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INTRODUCCION

GUSTAVO VEGA CANOVAS
LORENA MURILLO S.
El Colegio de México

En este segundo volumen bianual de la serie “México-Estados Uni-
dos-Canada”, que publica el Programa de Estudios sobre Estados
Unidos y Canada del Centro de Estudios Internacionales, conti-
nuamos con nuestro propdsito de presentar un andlisis periédico
de la evolucién de la politica interna y externa, la economia y otras
dimensiones de las sociedades de los tres paises.

En esta ocasion presentamos quince trabajos de autores de la
region, quienes abordan desde diferentes perspectivas cuestiones
de fundamental importancia para el futuro de México, Canada y
Estados Unidos. El énfasis central de este volumen es, una vez mas,
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y la
dindmica que esti propiciando en las relaciones entre nuestros
paises y otras naciones de gran importancia para nosotros, como
Japon o el resto de los paises del hemisferio occidental. También
se analiza el significado que tuvieron eventos politicos de trascen-
dental importancia, como las elecciones federales de 1992 en Esta-
dos Unidos y de 1993 en Canada.

I. EL TLCAN: SU IMPACTO EN CUATRO SECTORES CRITICOS

En el primer trabajo de esta seccion, el profesor Theodore H. Cohn,
de la Universidad Simon Fraser, de Vancouver, Canada, analiza las
implicaciones que generara el TLCAN en las relaciones agricolas en-
tre los tres paises.

11
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Cohn inicia su trabajo recordando cémo hasta antes del TLCAN
varios factores habian contribuido a generar conflictos entre Estados
Unidos, Canada y México en relacién con el comercio agricola, en-
tre los cuales destacan dos, a saber, la reticencia entre la mayoria de
las naciones —incluidas las nuestras— a permitir que las fuerzas del
mercado dirigieran el comercio agricola, y las insuficiencias del ré-
gimen mundial del comercio agricola. Cohn sostiene que en el pa-
sado los conflictos entre Canada, Estados Unidos y México fueron
en gran medida el resultado de que en el GATT se haya dado a la agri-
cultura un trato de excepcidn, lo que llevé a un sistema de comer-
cio agricola mundial que no se sujetdé a ningan tipo de disciplinas
o reglas, como las que se negociaron para regular el comercio de
bienes industriales, generandose un creciente ntiimero de conflic-
tos entre muchos paises, tanto exportadores como importadores
de productos agricolas, entre ellos los nuestros.

Para Cohn, el TLCAN elimina una de las principales fuentes de
conflicto al sujetar el sector agricola a las disciplinas del libre comer-
cioy a compromisos como la eliminacién de los subsidios agrico-
las y la arancelizacion de las barreras no arancelarias entre los tres
paises. Como consecuencia de esto, se reduciran los subsidios que
generan desviacion del comercio agricola y se arancelizaran las res-
tricciones cuantitativas, a la vez que los mecanismos para la reso-
lucién de disputas del TLCAN y el GATT (ahora que la Ronda Uru-
guay lleg6 a su conclusién) estaran mejor dotados para abordar los
conflictos relacionados con dicho comercio. Por tanto, el autor con-
cluye que es posible esperar que tales avances hacia la aplicacion
de una disciplina sobre el comercio agricola, en el nivel regional
y mundial, contribuirdn a que haya un mayor grado de coopera-
cién en las relaciones agricolas entre Canada, Estados Unidos y
México.

Otro sector respecto del cual el TLCAN gener6 muchas expecta-
tivas es el energético. ¢Cuil es el posible impacto del TLCAN en este
sector? ¢Como afectard al comercio regional la negativa mexicana
a asumir las mismas obligaciones que Canada acepté en su acuer-
do de libre comercio con Estados Unidos? Estas interrogantes se
responden en el segundo trabajo incluido en esta seccion y que fue
preparado por Harold T. Gross y Bernard L. Weinstein, de la Uni-
versidad del Norte de Texas.
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En la primera parte de su trabajo, los autores recuerdan los ob-
jetivos que guiaron a Canada y a Estados Unidos en la negociacion de
su acuerdo en esta materia y cémo algunos de ellos se han cumplido
ampliamente, en especial el aceleramiento de las exportaciones de
productos energéticos canadienses a Estados Unidos, mientras que
otros no, como es es el caso del reducido crecimiento de la inversiéon
directa de Estados Unidos en el sector energético de Canada.-

Mais adelante, Gross y Weinstein analizan los motivos que hicie-
ron que la industria energética fuera uno de los temas mas delica-
dos del TLCAN y dedican una seccién a analizar las posibilidades de
que se dé una mayor liberacién e integracion de la industria energé-
tica en América del Norte. Los autores se muestran pesimistas en
que dicha integracién se logre mientras persistan las diferencias
presentes en las economias politicas de los tres paises.

El social es un tercer sector cuyo futuro en el entorno del libre
comercio provocé gran preocupacién entre diversos grupos de la
sociedad, en especial las organizaciones obreras en Estados Unidos
y Canada. ¢En qué medida tienen fundamento estas preocupacio-
nes? ¢Cual es la experiencia de Canada y Estados Unidos en esta
materia a raiz de la firma de su acuerdo de libre comercio?

Estas preguntas son respondidas en el trabajo del profesor Gé-
rard Boismenu, de la Universidad de Montreal, en Canada. En dicho
trabajo, el profesor Boismenu nos ofrece un examen de la influencia
que el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos
(ALCCEU) ha tenido y puede tener sobre el futuro de la proteccion
social en Canada, y de los temores de que los mecanismos de pro-
teccién social se vean debilitados con la inclusién de un pais que,
como México, aplica, de acuerdo con Boismenu, sus normas labora-
les, sociales y ambientales de una manera mucho mas laxa que los
otros dos socios, dando lugar a una dinamica de “dumping social”.

Tras hacer una comparacién de las semejanzas y diferencias que
presenta el concepto y operacién del Estado benefactor en Canada y
Estados Unidos, Boismenu concluye que el canadiense es un sistema
de proteccion social mas universal y completo que, sin embargo,
muy probablemente se vera obligado a adoptar el estilo estaduniden-
se —basado en el individualismo y en las fuerzas del mercado—, de-
bido a las presiones ejercidas hacia la armonizacién derivadas del
ALCCEU y al factor de asimetria que caracteriza sus relaciones.
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A partir de tales reflexiones, Boismenu plantea que un modelo
de integracion econémica mas positivo para el futuro de la protec-
cién social, en el contexto del TLCAN, podria incluir la adopcién de
una carta social y la creacién de un fondo para el desarrollo social, asi
como un mecanismo de arbitraje y sanciones que castiguen con rigor
a aquellos productores que se beneficien de la violacién de los dere-
chos de los trabajadores. Sin embargo, el autor concluye que parece
dificil hacer frente, en un futuro previsible, al riesgo que corre la pro-
teccion social mediante mecanismos supranacionales, por lo que el
futuro de la proteccion social en los paises miembros dependera ba-
sicamente de los factores politicos y sociales internos de cada nacién.

Otra area crucial durante las negociaciones del TLCAN fue el esta-
blecimiento de mecanismos de resolucién de disputas comerciales,
tema que es tratado por el profesor Gilbert R. Winham, de la Uni-
versidad de Dalhousie, Nueva Escocia, en Canada. El articulo de Win-
ham destaca la importancia que reviste contar con un mecanismo
agil y eficiente para resolver conflictos que surjan de la operacién del
libre comercio y como, para el establecimiento de este operativo, en
el TLCAN result6é de crucial importancia la experiencia positiva que
han tenido Canada y Estados Unidos en su acuerdo de libre comer-
cio. De hecho, Winham muestra claramente la congruencia entre los
capitulos 18 del ALCCEU y el 20 del TLCAN, y como en este Gltimo se es-
tablecieron cambios que permitiran hacer mas eficiente su opera-
cién, como es el caso de la mayor importancia y peso que se concede
al Secretariado dentro de la Comisién de Comercio.

El autor también compara los capitulos 19 del ALCCEU y 19 del
TLCAN, que se refieren a la resolucién de disputas que surjan por la
aplicacién de las leyes promulgadas para prevenir las practicas des-
leales de comercio, a saber, las leyes antidumping y de subsidios e
impuestos compensatorios, tema polémico durante las negociacio-
nesy de gran importancia para México y Canada. Winham nos mues-
tra c6mo aqui también la experiencia del ALCCEU fue fundamental
y como el sistema que se establecié resultara de gran utilidad para
nuestro pais. De hecho, los mecanismos de resolucién de disputas
definidos en el TLCAN resultan tan atractivos que, de acuerdo con
Winham, en un futuro es de esperarse que otros acuerdos de libre
comercio incluyan como condicién obligatoria mecanismos para
resolver conflictos comerciales de naturaleza similar.
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II. EL TLCAN Y LAS RELACIONES BILATERALES ENTRE MEXICO Y CANADA

El TLCAN necesariamente llevara a un mayor acercamiento entre
sus paises miembros. Sabido es que esta relacién ya es estrecha en-
tre Estados Unidos y Canada y entre México y Estados Unidos, pero,
¢qué puede esperarse de la relacién entre México y Canada? Gus-
tavo del Castillo, de El Colegio de la Frontera Norte, responde a
esta interrogante al plantear en su trabajo que el “redescubrimien-
to” de Canada por parte de México, el cual fue en un principio mo-
tivado por meras razones de supervivencia econémica y por el deseo
de México de negociar un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos, ha empezado a adquirir nuevas dimensiones y a extenderse
a otras areas que habran de acercar a las dos naciones. Del Castillo
sostiene que la relacion entre México y Canada se hara mas pro-
funda en la medida en que ambos reconozcan el interés estratégico
que comparten en cuanto a mantener y desarrollar las instituciones
transnacionales surgidas a partir del Tratado, con la finalidad ex-
plicita de reducir las demandas proteccionistas y provincialistas del
Congreso de Estados Unidos.

Si bien es cierto que, como apunta el autor, una de las caracte-
risticas mas evidentes de las negociaciones del TLCAN es que la pre-
sencia de Canada fue de caracter defensivo (con respecto a México),
por su interés de proteger su propio acuerdo con Estados Unidos
y, en este sentido, se consideraba en un principio que tanto el TLCAN
como el ALCCEU eran juegos de suma cero, tal impresién pronto
evolucion6 hacia un manejo mucho mas positivo y constructivo de
las relaciones bilaterales México-Canada, impulsado quiza por un
sibito incremento del comercio entre las dos naciones. Ahora
bien, sefiala Del Castillo, la verdadera medida de la evolucién de
una nueva relacién dependera del empleo que se haga de los ins-
trumentos del TLCAN para ayudar a reducir el proteccionismo co-
mercial por parte de Estados Unidos.

Mais adelante, Del Castillo se pregunta si, en caso de que Méxi-
co siguiera enfrentando los problemas de un lento crecimiento
econdmico y continuidad del autoritarismo, Canada tendria un pa-
pel que desempeiiar en cuanto a coadyuvar a la transformacién del
sistema socioeconémico y politico de México. ¢De qué manera po-
drian estos dos estrechos socios comerciales dialogar sobre tales
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asuntos? ¢Existen mecanismos que puedan utilizar, en forma coo-
perativa, para brindarse una ayuda mutua? Al respecto, el autor
plantea que la influencia de Canada podria colaborar a la transfor-
macién de México en tres areas: inducir la practica de la transpa-
rencia en las acciones de los sectores publico y privado mexicanos;
influir sobre las instituciones financieras creadas bajo el TLCAN, de
tal suerte que México cuente con los recursos de desarrollo nece-
sarios para llevar a efecto algunos de los compromisos adquiridos
bajo el Tratado y, finalmente, hacer el papel de fiador o intermedia-
rio de México ante organismos mundiales tales como el Grupo de
los Siete, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional o la
OEA, en los cuales Canada ha sido un participante internacional de
gran relevancia.

Por otro lado, uno de los argumentos principales que expusie-
ron tanto México como Canada respecto del valor que tenia para
ellos un tratado de libre comercio es que tal instrumento, al pro-
mover la integracién de un mercado regional de mas de 360 millo-
nes de consumidores, haria muy atractivos a ambos paises para la
inversién extranjera directa (1IED) de todas partes del mundo y, en
especial, de paises de gran importancia, como Japén. ¢En qué me-
dida resultaran ciertas estas expectativas? ¢Cuales son los factores
principales que determinaran la conducta de los inversionistas
para decidir en cudl de los tres paises de la regién comprometeran
inversion productiva de largo plazo? En un intento por responder
a esta interrogante, Mireya Solis, de la Universidad de Harvard, pre-
senta en su trabajo un analisis sobre la conducta de la inversion ja-
ponesa en relacion con los dos socios mas pequeiios del Tratado, a
saber, México y Canada. Para tal efecto, la autora plantea que es ne-
cesario no s6lo tomar en cuenta el crecimiento general (o la falta
de él) del flujo de IED hacia el bloque, sino también estudiar la for-
ma en que las nuevas reglas comerciales determinan qué tan atracti-
vo resulta cada uno de los miembros como sitio para que los inversio-
nistas externos al bloque comercial instalen en €l sus fabricas.

En opinién de la autora, existen ciertos factores que podrian
hacer mas interesante la inversion, en cualquiera de los tres paises,
a los no miembros del TLCAN, como es la reducciéon de aranceles,
los mecanismos de resolucién de disputas y la expansién del mer-
cado. Sin embargo, también existen otras variables negativas, que
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pueden llevar a decidir no invertir, como son las reglas de origen,
los procedimientos de supervisién a la 1ED y la desaparicién de los
programas de fomento a las exportaciones tanto en México como
en Canada. Mireya Solis concluye, tentativamente, que aun cuan-
do el TLCAN tendra efectos diferentes sobre los flujos de IED japone-
sa que llegan a México y a Canada, debido al atractivo que tienen
diferentes sectores en cada una de las economias (recursos natura-
les en Canada y el sector manufacturero en México), es poco pro-
bable que el comportamiento de dicha inversién en América del
Norte experimente una profunda transformacién y lo mas factible
es que el efecto de ciertas disposiciones del TLCAN sera el de reafir-
mar la concentracién del capital japonés en Estados Unidos, con
apenas un escaso derrame hacia las dos economias vecinas. Si esto
resulta cierto, no cabe duda de que México encontrara ulteriores
dificultades para superar sus problemas de crecimiento econémi-
co y debera redoblar sus esfuerzos para promover un mayor aho-
ITo interno.

III. LAS RELACIONES BILATERALES ENTRE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS

En la tercera seccién de este volumen presentamos el trabajo de la
maestra Luz Maria de la Mora, de El Colegio de México, en el que
se ofrece un andlisis detallado del caso del embargo atunero de 1990
por parte de Estados Unidos hacia México, asi como del papel que
desempenaron los grupos ecologistas estadunidenses en la aplica-
cion de restricciones al comercio, la alianza que éstos establecie-
ron con las empresas procesadoras de atiin a fin de promover el
embargo y el significado de las resoluciones del GATT respecto de
este problema.

Como senala la autora, el proceso de vinculacién del comercio
internacional y el medio ambiente, que se denominé “la internacio-
nalizacién de la agenda ambiental y la ‘verdificacion’ de la agenda
comercial”, gener6 opiniones encontradas respecto del propdsito
y eficacia de utilizar politicas comerciales (libre comercio vs. pro-
teccionismo) a fin de proteger el medio ambiente. En este debate
hubo quienes apoyaron el libre comercio y quienes favorecieron el
proteccionismo como mecanismos 6ptimos para lograr la preser-
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vacion del medio ambiente. Yla interrelacion entre politicas protec-
cionistas y ambientales propicié que surgieran alianzas entre ciertas
organizaciones ecologistas y grupos de interés econémico que apo-
yan la aplicacién de politicas proteccionistas, al descubrir que una
coalicién podia resultar ventajosa para alcanzar sus respectivos pro-
positos.

En opini6én de la autora, decidir si las medidas de restricci6én al
comercio constituyen el medio ideal para alcanzar las metas ambien-
tales es algo muy delicado, ya que ese tipo de medidas plantean
problemas tales como la imposicién externa de normas ecolégicas
nacionales o la manipulacién de la agenda ambiental por grupos de
interés econémico para los cuales la proteccién ambiental no es
una preocupaciéon prioritaria. Asi, a partir del caso que analiza so-
bre el embargo atunero por parte de Estados Unidos, De la Mora
concluye que tal vez seria mas adecuado que el vinculo entre el co-
mercio y el medio ambiente se estableciera mediante el disefio de
reglas internacionales que permitan alcanzar las metas genuina-
mente ambientales y que definan con claridad el tipo de medidas
de restriccién al comercio a las que puede recurrir un pais ante la
violacién de normas que se ha acordado conjuntamente respetar.

IV. LAS ELECCIONES EN ESTADOS UNIDOS Y CANADA:
CONTINUIDAD Y CAMBIO

Esta seccién incluye dos trabajos que presentan un analisis de los
nuevos gobiernos elegidos en Estados Unidos y Canada, y el signi-
ficado de ellos para la politica interna de estos paises.

En el primero de ellos, Jests Velasco, del Centro de Investiga-
cién y Docencia Econémicas, hace una evaluacién de la eleccién
del presidente Clinton desde la perspectiva de la teoria de los rea-
lineamientos politicos, de acuerdo con la cual la evolucién del sis-
tema politico estadunidense se explica a la luz de la reconforma-
ci6én de las coaliciones politicas de apoyo a los partidos en ciertas
elecciones particulares en la historia de Estados Unidos. La pre-
gunta que se hace Velasco en su trabajo es si la eleccion de 1992
puede interpretarse como una que ha dado origen a un realinea-
miento politico; su respuesta es que no. El autor plantea que, si bien
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el orden politico y las coaliciones politicas que se conformaron du-
rante la década de los afios sesenta se han ido transformando, no
por ello estamos ante la presencia de un nuevo realineamiento po-
litico, sino ante lo que se ha denominado una “crisis de medio
mandato”, es decir, un momento politico caracterizado mas por la
continuidad que por el cambio.

Velasco empieza por describir algunos rasgos del contexto po-
litico-econ6émico que permitié el ascenso de Clinton a la Casa
Blanca, para después presentar las caracteristicas fundamentales
del realineamiento politico que rige a Estados Unidos desde la dé-
cada de los afos sesenta hasta la actualidad. Asimismo, el autor des-
taca ciertos aspectos relevantes de la eleccion presidencial y del
primer ano de gobierno de Clinton, con el fin de analizar en qué
medida estos hechos representan modificaciones importantes en
la estructura fundamental del realineamiento politico.

El autor plantea que el triunfo de Clinton se debi6é en gran
parte a la recesion econémica por la que Estados Unidos atrave-
saba en 1992 y a un rechazo a la era Reagan-Bush. Con base en la
teoria del realineamiento politico, Velasco concluye que la elec-
cién y el gobierno de Clinton, aunque presentan aspectos nuevos e
importantes y pese a ser por primera vez en mas de diez anos un
gobierno unificado en el que tanto el Congreso como la Presiden-
cia estin dominados por el Partido Demécrata, continiian el reali-
neamiento iniciado en los afios sesenta.

Por su parte, Jon H. Pammett, de la Universidad de Carleton,
en Canadi, nos ofrece un examen de la conducta del electorado
canadiense durante los comicios de 1993, que produjeron uno de
los resultados mas pasmosos de la historia electoral canadiense, a
saber, la caida sin precedentes del Partido Conservador Progresista
(pc). Pammet ofrece una explicacion de este resultado con base en
un anilisis de datos recabados mediante una encuesta que llevé a
cabo la empresa Insight Canada Research en los dias inmediatos
posteriores a las elecciones.

Antes de proceder a su analisis, Pammett afirma que un primer
elemento que es necesario tener en cuenta a fin de entender el re-
sultado de las elecciones es que los lazos que unen a la mayoria de
los canadienses con algiin partido son débiles y, en cada nueva elec-
cién, los ciudadanos suelen volver a analizar a cual partido apoya-
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ran. Esto significa que el voto se determina en gran medida a par-
tir de iméagenes de corto plazo y de temas que surgen y se discuten
durante e inmediatamente antes de la campana. De esta manera,
el cambio del voto hacia otro partido no se ve impedido por anti-
guas lealtades a los partidos existentes.

Pammett sostiene que esta tendencia se mantuvo en la eleccién
de 1993 y que el triunfo del Partido Liberal se explica en virtud de
que éste dio muestras de ecuanimidad, confianza y capacidad du-
rante la mayor parte de su periodo en la oposicion y durante la cam-
paiia. También lo ayudaron sus propuestas de ataque a los proble-
mas econémicos que aquejan a la economia canadiense, como son
el desempleo y el déficit piblico. En este sentido, lo que explica la
caida tan abrupta de los conservadores es que no lograron presen-
tar propuestas de politica que atacaran estos problemas principales.

V. EL TLCAN Y EL FUTURO DE LA INTEGRACION HEMISFERICA

Como es sabido, a raiz de la entrada en vigor del TLCAN muchos pai-
ses del hemisferio han mostrado un gran interés por formar parte
del mismo como miembros formales. Sin embargo, hasta ahora
poco se ha hablado en México sobre las condiciones que deberian
cumplirse para que el TLGAN pudiera ampliarse al resto de estos
paises. Por tanto, se hace necesario analizar cuestiones como las si-
guientes: ¢(Estin las naciones latinoamericanas preparadas para
asumir los compromisos que el TLCAN implica? ¢Qué contenido
concreto debe darse a la clausula de acceso al Tratado? ¢Existe real-
mente una voluntad politica en América del Norte para permitir la
entrada de nuevos miembros al TLCAN? ;Qué modalidades ha ad-
quirido el proceso de integracion en la regién latinoamericana y
en qué medida es compatible con la idea de un area de libre comer-
cio regional? ¢:Qué posibilidades existen de que arreglos subregiona-
les de integracion, como el Grupo de los Tres (G3) o el Mercosur,
puedan integrarse al TLCAN?

En esta Gltima seccién del volumen se analizan estas y otras cues-
tiones relacionadas con la integracién econémica del hemisferio oc-
cidental, en seis trabajos que fueron presentados durante el coloquio
organizado por el Programa de Estudios sobre Estados Unidos y Ca-
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nada, del Centro de Estudios Internacionales, “El TLC y el Futuro de
la Integracién del Continente Americano”, que tuvo lugar en marzo
de 1994, en la Sala Alfonso Reyes de El Colegio de México.

En el primer trabajo de esta seccién, Juan Alberto Fuentes, de
la CEPAL, describe la tendencia hacia el bilateralismo que en los ul-
timos afios se ha observado en la region latinoamericana y distin-
gue entre los diferentes tipos de acuerdos bilaterales que se han
pactado y sus respectivos efectos. En seguida, el autor plantea los
caminos que podrian permitir trascender dicho bilateralismo y lle-
var a un regionalismo abierto, consistente en reforzar la relacién
que existe entre la interdependencia econémica “natural” o espon-
tinea que se da entre naciones relativamente cercanas en términos
geograficos y culturales y la integracién resultante de ciertas politi-
cas. Para tal efecto, Fuentes plantea tres opciones, a saber, promover
el acceso de nuevos miembros a acuerdos de integracion ya estable-
cidos, hacer cumplir eficazmente las obligaciones de los grupos sub-
regionales y fomentar una liberacién comercial no discriminatoria.

Si bien, en opinién del autor, existe cierta evidencia de que en
América Latina los acuerdos de integracion avanzan gradualmente
hacia algo que podria considerarse cercano a un regionalismo
abierto, dicha tendencia atin no es particularmente fuerte y, por el
contrario, la vertiente parece ser hacia “profundizar” dichos acuer-
dos, basicamente a nivel bilateral. Uno de los caminos que pro-
pone Fuentes para trascender los limites de los acuerdos bilatera-
les es promover la liberacién comercial no discriminatoria, a nivel
multilateral o unilateral. El TLCAN, el Mercosur y el reciente acuerdo
de integracion del G3 (Colombia, México y Venezuela) son ejem-
plo de la forma en que es posible renegociar acuerdos que origi-
nalmente eran bilaterales y sugieren que es necesario que una terce-
ra parte busque activamente la ampliacién del acuerdo inicial, como
lo ilustran los casos de Uruguay, México y Canada. Asi, el camino
mas efectivo para ampliar los esquemas de integracién pareceria
ser el del acceso a acuerdos de integracién ya existentes, que re-
presentan mercados muy grandes.

Por otra parte, como lo plantea Fuentes, dado el indudable
peso que ocupa Estados Unidos en el comercio de la regién, el de-
bilitamiento de su postura favorable al multilateralismo incremen-
tara la participacion de los paises de América Latina en un sistema
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mas bien fragmentado de acuerdos intrahemisféricos, en los cuales
probablemente irian aparejados un acceso a largo plazo al TLCAN,
acuerdos bilaterales y sectoriales de tipo eje y rayos entre algunos
paises y Estados Unidos, y débiles grupos subregionales de integra-
cién dentro de América Latina. En otras palabras, la postura de Es-
tados Unidos frente al bilateralismo y al regionalismo sera crucial
para comprender el posible resultado de los acuerdos preferencia-
les en América Latina.

Siguiendo con el tema de la ampliacion del libre comercio al
resto de América Latina, Victor L. Urquidi, de El Colegio de Méxi-
co, pondera en su trabajo las limitaciones y posibilidades que esto
plantea, luego de presentar algunos antecedentes sobre el libre co-
mercio desde la primera guerra mundial, la funcién de los merca-
dos de libre comercio y de los mercados comunes, asi como algu-
nas de las causas por las cuales el libre comercio ha fracasado hasta
la fecha en la regién latinoamericana. El autor sostiene que, aun
en el caso de que llegaran a buen término la Iniciativa de las Amé-
ricas y los varios intentos de acercamiento via acuerdos de libre co-
mercio entre diversos paises latinoamericanos, y entre éstos y Nor-
teameérica, o el posible ingreso de algunos de ellos al TLCAN, existen
diversas limitaciones para que ello conduzca a un sistema de libre
comercio amplio. La primera limitante es que no existe en la region
un clima de inversion internacional que permita un cambio sus-
tancial en las corrientes y los niveles actuales del intercambio. La se-
gunda, pero no menos importante, es el aspecto politico de la in-
tegracion, en donde, en relacién con una ampliacién del TLCAN a
otros paises, lo mas probable es que Estados Unidos —y tal vez Ca-
nadid— prefieran un largo compas de espera mientras se ventilan
otros asuntos en sus legislaturas. Por otra parte, sefiala Urquidi, no
debe olvidarse el hecho de que todavia no se ha superado la crisis
de la economia latinoamericana cuyos peores sintomas fueron el
endeudamiento excesivo de los afios 1975-1982 y las dificultades y
fracasos de los ajustes posteriores. Aunado a esto, Urquidi plantea
el problema de la gran asimetria que existe entre Estados Unidos y
Canada, por una parte, y México (u otros paises), por la otra, en
virtud de la cual este Gltimo vivird una larga etapa de transicién
que, indudablemente, seria atin mas larga y dificil para paises como
Ecuador o Costa Rica, por ejemplo.
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Asi, en opinién del autor, tales condiciones, junto con las altas ta-
sas de inflacién que prevalecen en varios de los paises que podrian ser
candidatos a intervenir en acuerdos de libre comercio o a asociarse al
TLCAN, hacen dificil pensar que, aun en el mejor de los casos, estén
dadas las condiciones necesarias o propicias para la ampliacién del k-
bre comercio a la region latinoamericana.

Sin embargo, pese a las dificultades y limitaciones senaladas,
Urquidi concluye que el punto no es abandonar la meta de una am-
pliacion del libre comercio, sino mas bien idear formas de aproxi-
macién que conduzcan a ella en forma a la vez eficaz y equitativa,
como son las negociaciones dentro del GATT y la biisqueda de com-
plementacién en sectores productivos entre paises de la region.

Una perspectiva un tanto diferente de las anteriores ofrece el
trabajo de Gustavo Vega y Yolanda Cobos, de El Colegio de México,
al considerar el acuerdo firmado por México, Colombia y Venezue-
la (el G3) y la importancia que éste reviste para lograr una mayor
integracion comercial y econdmica, no solamente entre sus miem-
bros, sino entre éstos y el resto de los paises del hemisferio occi-
dental por medio del TLCAN.

Los autores analizan, en primer lugar, los factores que llevaron a
México a negociar el Tratado con Estados Unidos y Canad4, y plan-
tean que el TLCAN podria constituir el primer paso de un proyecto
aun mas ambicioso, a saber, el establecimiento de un area de libre
comercio en todo el hemisferio occidental. Pero, ¢en qué medida
podra servir el TLCAN como modelo para futuros acuerdos de libre
comercio en nuestra regiéon? ¢Qué posibilidades hay de que otros
paises latinoamericanos puedan negociar acuerdos de libre comer-
cio con Estados Unidos o ingresar en el TLCAN en los mismos térmi-
nos que México y Canada? Para responder a tales interrogantes, los
autores analizan las perspectivas y objetivos que persiguieron Mé-
xico, Estados Unidos y Canada en las negociaciones del TLCAN, la
estructura y alcances del Tratado y sus posibles repercusiones so-
bre América Latina, resaltando los temas que presentan un interés
especial para México, Estados Unidos, Canada y sus socios comer-
ciales de América Latina.

Asimismo, los autores analizan la postura de México ante Amé-
rica Latina y el Grupo de los Tres y plantean, como una de las tesis
basicas de su trabajo, que la politica mexicana en el G3 se guia por
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tres principios fundamentales, a saber, capturar nuevos mercados,
diversificar sus exportaciones y fortalecer la cooperacién con Cen-
troamérica. Al respecto, se sefialan dos puntos importantes: los inte-
reses no solamente econémicos sino también politicos de México
en relaciéon con el G3, que pueden representar un apoyo a su inde-
pendencia en politica exterior, y el hecho de que este acuerdo siga
el modelo planteado en el TLCAN de ser un convenio amplio que
incluye inversion y servicios.

Con una perspectiva enfocada mas especificamente en los pai-
ses que integran el Mercosur (Brasil, Argentina, Uruguay y Para-
guay), J. A. Guilhon Albuquerque, de la Universidad de Sao Paulo,
presenta en su trabajo un analisis del desarrollo que ha tenido la
integracién hemisférica a partir del fin de la guerra fria, es decir, a
partir de que las antiguas superpotencias, al hacer una revision de
sus intereses estratégicos, dejaron espacios “desocupados”, como
vacios de poder cuya existencia, en opinién del autor, parece ser
una condicién inherente del nuevo orden mundial. Sefiala tam-
bién que, al concluir la competencia global entre esos dos modos de
vida, modelos econémicos y sistemas politicos opuestos, muchos
paises y regiones enteras perdieron su significado estratégico ante-
rior y los principales intereses de las potencias mas importantes
tendieron a centrarse en el reducido grupo de los paises mas ricos.
En consecuencia, a los gobiernos de América del Sur les ha preocu-
pado cada vez mas la falta de capacidad de la regién para mante-
nerse en el mapa del interés mundial y, por ende, la tendencia a con-
formar bloques regionales de comercio puede ser percibida como
una amenaza o bien como una panacea.

Por otra parte, segiin afirma Albuquerque, esa misma situa-
cioén hace que Ameérica del Sur enfrente, por primera vez, la posi-
bilidad de asumir la responsabilidad de su propio desarrollo y ten-
ga la oportunidad de beneficiarse de este nuevo escenario, en el que
no se encuentra integrada a un bloque de comercio especifico. Tal
situacién de independencia de América del Sur respecto de los
bloques comerciales existentes podria significar la condena a una
posicion marginal irreversible, o bien, por el contrario, abrir la po-
sibilidad de establecer vinculos cooperativos con todos los bloques
o areas de libre comercio, e incluso plantea la opcién de escoger en-
tre diferentes formas de integracion a cada area o bloque y ofrece
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también a América del Sur libertad para exigir un verdadero mul-
tilateralismo.

Al exponer algunas criticas al concepto tradicional de integra-
cion latinoamericana, que es una idea fuertemente vinculada a la
teoria de sustitucién de importaciones y profundamente arraigada
en la ideologia tercermundista, Albuquerque destaca que éstas no
pueden, sin embargo, aplicarse a las politicas que orientan el con-
cepto del Mercosur.

Tras hacer un analisis de los argumentos a favor y en contra de
la viabilidad del Mercosur, Albuquerque analiza, en la segunda par-
te de su trabajo, las consecuencias que puede tener el TLCAN para
el futuro del Mercosur, dos acuerdos que en su opinién constitu-
yen a la fecha las experiencias de integracién mas promisorias del
continente. El autor senala que aunque los intereses de Brasil y de
Argentina, los miembros fuertes del Mercosur, son diferentes en
cuanto al comercio e inversién con Estados Unidos y respecto del
TLCAN, la aprobacién y funcionamiento de este acuerdo trilateral,
lejos de representar un obstaculo al Mercosur, lo fortalecera.

En el siguiente trabajo que incluye esta seccién, de Keith E.
Maskus, profesor en la Universidad de Colorado-Boulder, se estu-
dia cual es la postura que Estados Unidos y, particularmente, el go-
bierno de William Clinton, mantiene respecto de la ampliacién del
proceso de integracién econémica entre Estados Unidos y el resto
del continente, destacando los diversos objetivos y restricciones
que se plantean para llevarla a cabo en los planos econémico y po-
litico. La tesis central de Maskus es que, si bien las autoridades
comerciales de Estados Unidos efectivamente van a analizar las po-
sibilidades de que se dé una mayor integracién, es poco proba-
ble que en el corto plazo (es decir, en el término de uno o dos
afios) el gobierno de Clinton preste mucha atencion al asunto, de-
bido principalmente a factores de orden politico. Sin embargo, a
mediano y largo plazos, el autor ve en la integracién con Estados
Unidos la oportunidad de estimular el crecimiento econémico y la
democratizacién politica de la regién, a la vez que de reactivar su
propia economia y obtener beneficios en materia de politica in-
terna y externa, los cuales, segiin el autor, resultarian mas impor-
tantes en el futuro préximo para Estados Unidos que las ganancias
econdémicas potenciales.
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Maskus senala que, si bien aiin falta definir los lineamientos
exactos de las politicas que Estados Unidos instrumentaria para
poner en marcha la integracién econémica en el continente, éstas
probablemente convergerin en la especificacién de un conjunto
de criterios econémicos y politicos que podrian llevar al estableci-
miento por parte de Estados Unidos de mas acuerdos de libre co-
mercio. Tales criterios, opina el autor, serian muy semejantes a los
que promovieron la unificacién monetaria en la Unién Europea,
de acuerdo con los términos del Tratado de Maastricht, e inclui-
rian la estabilidad macroeconémica, una reforma microeconé-
mica y la existencia de instituciones democraticas sanas y fuertes,
asi como politicas sociales en las que se dé prioridad al respeto de
los derechos laborales y a las regulaciones ambientales.

Finalmente, Maskus plantea que aiin quedan por responder
muchas preguntas complejas sobre cudles serian las formas apro-
piadas para una posible integracién. El acceso al TLCAN, con un bo-
leto de entrada negociado, podria ser un modelo, pero ello impli-
caria tal vez la reapertura de ciertos temas importantes del mismo,
como los acuerdos paralelos y la negociacién de acuerdos mas fuer-
tes sobre antidumping. Por otra parte, sefala el autor, es posible
que el TLCAN no responda a los intereses o necesidades particulares
de todos los paises, por lo que habria una tendencia a firmar pac-
tos o acuerdos bilaterales con grupos reducidos de naciones.

Sin embargo, pese a las dificultades y dudas que plantea este
proceso, el autor expresa un optimismo en cuanto a que, a media-
no y largo plazo, Estados Unidos prestara una gran atencién a los
temas relativos a la integracion.

La actitud y percepcién de Canada frente a la integracion he-
misférica parece ser un poco diferente a la de Estados Unidos, como
lo sefialan en su trabajo Maxwell A. Cameron y Brian W. Tomlin, de
la Universidad de Carleton, Canada. Estos autores consideran que,
si bien Canada y América Latina se han subido al “carro triunfan-
te” del libre comercio hemisférico, que requiere de la puesta en
practica de politicas de reforma de mercado y de liberacién comer-
cial, Canada no tomara la iniciativa para promover la integracion
de la regi6én. Con el fin de analizar el interés de Canadi en la libe-
racion del comercio hemisférico, Cameron y Tomlin examinan tres
aspectos de las acciones que este pais ha emprendido reciente-



INTRODUCCION 27

mente con respecto a la regién, a saber, la Estrategia a Largo Plazo
de Canadé para América Latina, de 1989; los origenes de la deci-
sién que tomo6 en 1990 de participar en las negociaciones que lle-
varon a la firma del TLCAN, y las recientes actividades y asignacion
de recursos que ha hecho Canada destinados a América Latina y el
Caribe. A partir de esto, los autores concluyen que, si bien no exis-
ten muchos signos que sugieran que Canada podria tomar la ini-
ciativa en la ampliacién del area hemisférica de libre comercio, si
son muchos los que indican que seguira el camino que trace Esta-
dos Unidos, si es que éste decide continuar con la consolidacién de
su mercado regional.

Las relaciones entre los tres miembros del TLCAN presentan
tantos y tan variados aspectos y matices que, indudablemente, no
pueden agotarse en un solo volumen. Por ello, la intencién de esta
serie México-Estados Unidos-Canada es continuar presentando pe-
riédicamente diversos temas de interés, desde los diferentes pun-
tos de vista que ofrecen las colaboraciones de autores de los tres
paises, asi como del resto del continente, a fin de contribuir a una
mas clara y completa comprensién de las dindmicas que operan en
las relaciones internas y externas de este nuevo bloque comercial y
su relacién con el mundo.
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EL TLCAN, EL GATT YEL FUTURO
DE LAS RELACIONES COMERCIALES
ENTRE CANADA, ESTADOS UNIDOS Y MEXICO
EN EL SECTOR AGRICOLA!

THEODORE H. COHN
Universidad Simon Fraser, Canadd

A primera vista, podria pensarse que Canada y México comparten
muy pocos intereses en lo que se refiere al sector agricola. Siendo
una nacién menos desarrollada, México depende mucho mas de la
agricultura que Estados Unidos y Canada. Mas de 26% de la fuerza
laboral mexicana se ocupa en la agricultura, mientras que en Ca-
nada y Estados Unidos s6lo 3.6% y 1.3%, respectivamente, de los
trabajadores pertenecen a este sector. Asimismo, la produccion
agricola representa 8.1% del producto interno bruto (PIB) de Mé-
xico, contra s6lo 3.2% y 2.6% del P8 de Canada y Estados Unidos.
Por otra parte, mientras que Estados Unidos es el mayor socio co-
mercial de Canada y México en el sector agricola, los flujos comer-
ciales entre México y Canada son comparativamente muy peque-
nos. Asi, por ejemplo, en 1990 Estados Unidos representé cerca de
60% de las importaciones agricolas de Canada y mis de 37% de sus
exportaciones, en tanto que México sblo representé alrededor de
2% de las importaciones agricolas canadienses y 1% de sus expor-
taciones. De igual forma, en ese mismo ano, Estados Unidos abas-
tecio casi 70% de las importaciones agricolas de México y capt6 90%
de sus exportaciones, mientras que Canada solamente surti6 cerca

! Documento preparado para la conferencia “Mexico-Canada Relations: Past,
Present, and Future”, celebrada en la Universidad de Calgary, Canada, del 10 al 13
de noviembre de 1994.
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de 2% de las importaciones agricolas mexicanas y recibié un por-
centaje igualmente pequefio de sus exportaciones.?

Pese a esto, México y Canada comparten el problema de la in-
terdependencia asimétrica con Estados Unidos, tanto en el sector
agricola como en muchas otras areas, lo que significa que el comer-
cio entre México y Estados Unidos y entre Canada y Estados Uni-
dos es mucho mas importante para los dos socios comerciales mas
pequenos que para Estados Unidos. En 1990, por ejemplo, Canada
representd Gnicamente 10.7% de las exportaciones agricolas esta-
dunidenses y 13.8% de sus exportaciones, y en el caso de México
las cifras fueron de 6.5% y 11.5%, respectivamente.? Pero, a pesar
de tal asimetria, el comercio con México y Canada tiene una gran
importancia para algunos sectores agricolas estadunidenses y con
frecuencia los grupos agricolas de interés ejercen presioén a través
del Congreso de Estados Unidos para que se apliquen medidas co-
merciales en contra de México y Canada. Por otra parte, el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) esta contribu-
yendo a que se tenga una vision trilateral (y no bilateral) de Norte-
américa, tanto en México como en Canada.* En el presente trabajo
se hablara sobre los conflictos que han surgido entre los intereses
agricolas de Estados Unidos y Canada en relacién con el mercado
mexicano, sobre los retos (y oportunidades) que comparten Méxi-
co y Canada respecto de su comercio agricola con Estados Unidos,
y sobre la creciente importancia que puede adquirir el comercio
entre México y Canada en ciertos productos agricolas. Pero, antes
de abordar esos temas, es necesario presentar algunos anteceden-

2 Julie Leones, Russell Tronstad y Jimmye S. Hillman, “The Dicey Business of
Agricultural Trade Policy: Where Does NAFTA Take Us?”, Tulsa Law Journal, nim. 28,
verano de 1993, p. 567; D. L. Aubé, Canada’s Trade in Agricultural Products: 1988,
1989 and 1990, Ottawa, Minister of Supply and Services, 1992, pp. 5 y 6; Congres-
sional Budget Office (CBO), Agriculture in the North American Free Trade Agreement, CBO
Papers, mayo de 1993, pp. 10y 43.

3 us Department of Agriculture (USDA), Foreign Agricultural Trade of the United
States, Calendar Year 1990 Supplement, Washington, uspa, pp. 88 y 309.

4 Para una comparacion de las perspectivas bilateral y trilateral de Norteamé-
rica, véase Theodore H. Cohn, “Canadian and Mexican Trade Policies towards the
United States: A Perspective from Canada”, en John Curtis y David Haglund, comps.,
Canada and International Trade, vol. I, Montreal, Institute for Research on Public Po-
licy, 1985, pp. 3-61.
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tes sobre el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comer-
cio (GATT).

EXCEPCIONES Y DISPENSAS DEL GATT EN EL SECTOR AGRICOLA

Tanto en Canada como en México, el sector agricola presenta gran-
des diferencias y en él se encuentran tanto productores basicamen-
te orientados hacia la exportacién (e.g., trigo y semillas oleaginosas
en Canadj; frutas y vegetales en México), como otros mas protec-
cionistas y dedicados a la produccién para el mercado interno (e.g.,
lacteos y aves de corral en Canada; maiz y frijol en México). Asimis-
mo, es evidente que en los diversos sectores agricolas mexicanos
también existen enormes diferencias en cuanto al acceso a la tec-
nologia, la irrigacién y otros recursos para la produccién. Hasta fe-
cha reciente, los avances hacia la liberacion comercial habian tra-
tado a la agricultura como una “excepcién”, lo cual tuvo efectos
importantes sobre el desarrollo de las politicas agricolas de muchos
paises. Este fue particularmente el caso de Canada, uno de los pai-
ses fundadores del GATT (México ingres6 al Acuerdo en 1986).

En un principio, y debido principalmente a la influencia de Es-
tados Unidos, el GATT incluy6 dos importantes excepciones para la
agricultura,® mismas que seran modificadas o eliminadas cuando
el acuerdo de la Ronda Uruguay entre en vigor. Por una parte, el
articulo Xvi:4 del GATT prohibia los subsidios a la exportacién para
las manufacturas, pero los autorizaba para los productos agricolas
y otros bienes primarios. La tnica restriccién que tenian los subsi-
dios a la exportacion en el sector agricola era una ambigua clau-
sula (en el articulo Xvi:3) que estipulaba que éstos no debian pro-
piciar que las partes contratantes del GATT ganaran “mas de una
porcién equitativa del mercado mundial de exportacién”.5 Por

Y

5La postura de Estados Unidos con respecto a la liberacion del comercio
agricola ha cambiado mucho desde que se integr6 el GATT. Véase Theodore H. Cohn,
“The Changing Role of the United States in the Global Agricultural Trade Regime”,
en William P. Avery, comp., World Agriculture and the GATT, Boulder, Colorado, Lynne
Rienner Publishers, 1993, pp. 17-38.

6 Las referencias al GATT fueron tomadas de The General Agreement on Tanffs and
Trade, Ginebra, GATT, julio de 1986.
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otra parte, el articulo X1 del GATT prohibia la aplicacién de restric-
ciones cuantitativas a las importaciones, pero si las permitia en el
caso de la agricultura si éstas iban acompanadas de medidas en el ni-
vel interno que tendieran a limitar el abasto. Sin embargo, pocos
anos mas tarde, el Congreso estadunidense consider6 insuficiente
la excepcién del articulo X1, por lo que presioné al presidente para
que se aplicaran cuotas de importacién en el sector agricola, aun
cuando no se adoptaran las medidas especificadas. Dado que el
GATT impugné dichas cuotas, Estados Unidos solicit6é y obtuvo una
amplia dispensa en 1955 (sin fecha limite) respecto de sus obliga-
ciones derivadas del articulo XI.

Pese a sus primeras contribuciones en favor del proteccionis-
mo agricola, a Estados Unidos le preocupaban cada vez mas los
costos de sus programas agricolas y las politicas que en este rubro
estaban aplicando otros paises. Por tanto, Canada y Estados Uni-
dos empezaron a ejercer una presién conjunta en el GATT con el
fin de lograr una mayor liberacién del comercio agricola. Pero la
Comunidad Europea (CE) sostuvo que su Politica Agricola Comun
no era negociable, por lo que las Rondas Kennedy y Tokio del
GATT no consiguieron mayores éxitos en ese aspecto.” Sin em-
bargo, en 1986 la Ronda Uruguay se lanz6é con mayor determina-
cion a la basqueda de la liberacion del comercio agricola y ese
mismo afno también se iniciaron las negociaciones del Acuerdo de
Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos (ALCCEU), en el
cual se decidié’incluir la agricultura, por diversos motivos. Ambos
paises esperaban que las clausulas del ALCCEU pudieran servir
como ejemplo para las negociaciones de la Ronda Uruguay relati-
vas al sector agricola, pues el GATT tal vez consideraba que la ex-
clusién de la agricultura era incompatible con su articulo xxIv
(que establece que los miembros de un acuerdo de libre comercio
deben eliminar las restricciones sobre la casi totalidad de su comercio)
y las clausulas del ALCCEU en este rubro eran limitadas y al parecer
practicamente no afectaban los programas agricolas internos de
cada pais.

7 A finales de 1993, el nombre oficial de la Comunidad Europea se transformé
en el de Unién Europea. Sin embargo, por razones de uniformidad, utilizaré las si-
glas CE alo largo de este trabajo.
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Originalmente se habia programado que la Ronda Uruguay
del GATT concluyera en el mes de diciembre de 1990, pero las ne-
gociaciones se prolongaron en repetidas ocasiones debido, en gran
parte, a divergencias en torno al tema de la agricultura. Finalmen-
te, en diciembre de 1993, el Comité de Negociaciones Comerciales
(cNe) firm6 el acuerdo de la Ronda Uruguay, en el que se contem-
pla la aplicacién de las regulaciones del GATT al sector agricola. En
abril de 1994, los representantes de los diversos gobiernos adopta-
ron el acuerdo legal y en enero de 1995 éste entr6 en vigor. En esen-
cia, el acuerdo de la Ronda eliminara la excepcion incluida en el ar-
ticulo XI del GATT para la agricultura y modificara la contenida en
el articulo xv1. (Este punto se analiza mas adelante.)8 El nuevo en-
foque con el que se aborda al sector agricola en el GATT, el ALCCEU
y el TLCAN tendra un efecto muy importante sobre las relaciones en-
tre Canada, Estados Unidos y México en lo que se refiere a los subsi-
dios que generan desviacién comercial y al acceso a los mercados.

SUBSIDIOS QUE GENERAN DESVIACION COMERCIAL
Subsidios estadunidenses a la exportacion

Como consecuencia de la excepciéon contenida en el articulo xvi
del GATT, los subsidios a la exportacién adquirieron una importancia
central en la Politica Agricola Comiin de la CE, lo que propici6 que,
durante la década de los afos ochenta, ésta dejara de importar la to-
talidad de su consumo de trigo y se transformara, en cambio, en una
de las principales regiones exportadoras del grano. Cuando, en 1985,
Estados Unidos respondié a la creciente competencia de la CE con
su Programa de Fomento a las Exportaciones (PFE), se inici6 entre
ambos una “guerra” de subsidios a la exportacién. Pero, pese a que
Estados Unidos aseguraba que su PFE se dirigiria inicamente a los
mercados de la CE, en la practica éste afecté6 mucho mas a los expor-
tadores de las naciones mas pequenas, como Canada. Si bien el ar-
ticulo 701.2 del ALCCEU prohibe los subsidios a la exportacion para

8 Asimismo, en el acuerdo de la Ronda Uruguay se determiné que €l GATT se-

ria sustituido por la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), la cual (espera-
mos) sera mas efectiva.
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el comercio agricola entre Estados Unidos y Canadd, lo que mas in-
quieta a este Gltimo son los subsidios estadunidenses para los otros
mercados, pues aun cuando el articulo 701.4 del ALCCEU estipula que
ambas naciones “deberan tomar en consideracién” sus respectivos
intereses al aplicar subsidios a la exportacién de productos agrico-
las, Estados Unidos no ha tomado con seriedad dicha disposici6n.?
Dado que Estados Unidos subsidia algunas de sus exportacio-
nes agricolas, Canada exigi6 que la prohibicién de los subsidios a la
exportacién aplicada al comercio agricola entre Canada y Estados
Unidos se extendiera a México en el TLCAN. Este ultimo estuvo de
acuerdo en que dicha prohibicién del ALCCEU fuera trilateralizada
en el TLCAN, pero Estados Unidos insistié en conservar la opcién de
aplicar su PFE al mercado mexicano y esta postura fue la que en gran
medida prevalecié. Es por ello por lo que un negociador canadiense
del sector agricola declar6: “nosotros y los mexicanos teniamos ob-
jetivos muy similares e intentamos obtener mejores disciplinas que
las que logramos en lo relativo a los subsidios a la exportacién”.1?
Los subsidios a la exportaciéon de productos agricolas ofrecen
tanto ventajas como desventajas a los importadores de los paises
menos desarrollados, como México. El hecho de que los productos
alimenticios extranjeros sean mas baratos hace que, por una parte,
el gobierno pueda subsidiar mas facilmente a los consumidores ur-
banos, pero, por la otra, también repercute en los precios de los
productores rurales y agudiza los problemas de la pobreza rural y
de la emigracién del campo a la ciudad. Por tanto, aun cuando el
gobierno mexicano habia aplicado ciertas medidas de amplio al-
cance a fin de que la politica agricola nacional respondiera de ma-
nera mas eficiente a las exigencias del mercado, era injusto esperar
que los productores mexicanos de maiz pudieran competir en igual-
dad de condiciones contra las mucho mayores arcas de Estados
Unidos y Canad4, en un mercado norteamericano mas abierto. Por
tanto, los negociadores mexicanos declararon que no querian “reci-

9 Las referencias al ALCCEU fueron tomadas de The Canada-Us Free Trade Agree-
ment, Ottawa, Department of External Affairs, diciembre de 1987.

10 Michael Gifford (Jefe Suplente de Negociaciones de Canada, Oficina del
TLCAN, y Jefe de Coordinadores y Negociadores, Agricultura), testimonio ante la Ca-
mara de los Comunes, Minutes of Proceedings and Evidence of the Standing Committee on
Agriculture, Tercera Sesién del XXXIV Parlamento, 26 de noviembre de 1992, p. 45:24.
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bir importaciones subsidiadas, ni de sus socios del TLCAN ni de otros
paises” y, por su parte, los funcionarios estadunidenses afirmaron
enfiaticamente que seria imposible lograr que los votantes del sec-
tor agricola apoyaran al TLCAN si no se les ofrecia una competencia
subsidiada en el mercado mexicano.!!

Tal divergencia de opiniones dificult6 la negociacion de las clau-
sulas sobre subsidios a las exportaciones del TLCAN y contribuyé a la
compleja forma en que éstas fueron redactadas. Finalmente, las tres
naciones convinieron (en el articulo 705.2 del TLCAN) en que no era
“apropiado” que Estados Unidos y Canada otorgaran subsidios a las
exportaciones destinadas a México, “en aquellos productos en que no
se recib[ierJan otras importaciones subsidiadas”. La postura que
mantuvo Estados Unidos durante las negociaciones del ALCCEU y del
TLCAN muestra que no tenia intencién alguna de frenar su PFE, a falta
de un acuerdo del GATT que incluyera a la CE. En efecto, el TLCAN se
somete explicitamente al GATT en este aspecto, al estipular (articulo
705.1) que “las Partes tienen el objetivo comin de eliminar multila-
teralmente los subsidios a las exportaciones de productos agricolas y
colaboraran para llegar a un acuerdo bajo el GATT a este respecto”.

Practicas de exportacién del Consejo Canadiense del Trigo

Mientras que Canada ha criticado a Estados Unidos por otorgar sub-
sidios a las exportaciones, este Gltimo se ha quejado de que Canada
emplea subsidios “ocultos” a las exportaciones. Los principales moti-
vos de descontento para Estados Unidos han sido el Consejo Cana-
diense del Trigo (ccT) y los subsidios al transporte de granos. Mu-
chos agricultores canadienses apoyan vigorosamente al CCT, el cual
ha contribuido de manera importante al desarrollo del oeste de Ca-
nada. Estados Unidos, por el contrario, considera que el CCT es una
agencia “estatal de comercializacién”, en la que no hay transparencia
de precios y se subsidian encubiertamente las exportaciones. Alega,
en particular, que el cCT puede exportar granos a precios inferiores
a los que paga a los agricultores por sus productos. Para evaluar tal
queja es necesario examinar las practicas de precios del cCT.

U fbid., p. 45:23.
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Al principio de cada ano de cosecha, el CCT otorga a los produc-
tores canadienses un pago inicial, que generalmente equivale a 75%
de los precios previstos en el mercado, y a fin de afio ofrece pagos su-
plementarios, con base en las ganancias adicionales derivadas de sus
ventas. Las ganancias del productor dependen por lo general de la
habilidad del ccT para vender el trigo a buen precio y el Consejo ha
tenido muy pocos déficit, aunque recientemente éstos se han agudi-
zado. En aquellos afios en que los ingresos por la venta de trigo son
inferiores al pago inicial otorgado a los productores, el gobierno ca-
nadiense cubre el déficit. Por tal motivo, los funcionarios estaduni-

"denses declararon que los déficit del ccT violaban el articulo 701.3
del TLCAN, el cual estipula que las entidades publicas (como el ccT) de
ambas naciones no pueden exportar productos agricolas al otro pais
a un precio inferior al de adquisicién. A ello, Canada repuso que,
contrariamente a lo que fuera la intencion inicial, los primeros pagos
del ccT a los productores se habian convertido en subsidios cuando la
guerra por los subsidios a la exportacién entre Estados Unidos y la CE
condujo a una drastica caida de los precios a nivel mundial.

El fuerte incremento de las exportaciones canadienses de trigo
fanfarrén a Estados Unidos (de cero en el ano de cosecha 1984-
1985 a 202 500 toneladas métricas en 1987-1988 y 363 000 en 1991-
1992) no ha hecho sino aumentar la hostilidad de los productores
estadunidenses. El trigo fanfarrén es un tipo de trigo duro con el que
se elaboran pastas. Si bien las exportaciones canadienses de este tri-
go son muy pequenas en comparacién con el total de la produccion
estadunidense, su impacto parece mayor dado que la produc-
cion del trigo fanfarrén esta concentrada en las planicies del norte
de Estados Unidos (Dakota del Norte, por si sola, abarca 85% de la
produccién estadunidense del mismo). El representante comercial
de Estados Unidos declaré que el volumen de las exportaciones ca-
nadienses de trigo indicaria si Canada estaba aplicando o no el
ALCCEU en forma “cooperativa” y el tema del trigo fanfarrén incre-
ment6 las presiones del Congreso para que se investigara si Cana-
da estaba violando el Acuerdo.!?

12 Lawrence D. Fuell, “Bilateral Agricultural Trade Disputes between Canada
and the United States and Their Impact on Multilateral Trade Negotiations”, docu-
mento presentado en la Reunién Anual de la Asociacién de Estudios Internacionales,
Acapulco, México, marzo de 1993, pp. 11 y 12; us International Trade Commission
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En respuesta a la creciente inconformidad, dos comités del
Congreso solicitaron que la Comisién Internacional de Comercio
de Estados Unidos (ITC, por su nombre en inglés) examinara las
condiciones de competencia en el mercado del trigo fanfarrén. La
ITC condujo su investigacién de acuerdo con la Seccién 332(g) de
la Ley de Aranceles de 1930 de Estados Unidos, que establece que
no deben aplicarse acciones restrictivas con base en los resultados
de la investigacion. En junio de 1990, la ITC concluyé, en esencia,
que no habia dumping en la venta canadiense de trigo fanfarrén al
mercado de Estados Unidos. Segun la ITC, el incremento de las ex-
portaciones se debian a la mayor calidad, consistencia y uniformi-
dad del producto canadiense. Asimismo, la ITC concluyé que los
subsidios a las exportaciones por parte de Estados Unidos y la CE
estaban haciendo caer los precios mundiales del trigo fanfarrén y
que los precios relativamente altos de este grano en Estados Uni-
dos alentaban la exportacién canadiense del mismo a dicho pais.!
Ir6nicamente, Estados Unidos es el segundo exportador de trigo
fanfarrén en el nivel mundial, después de Canad4, y el Programa
de Fomento a las Exportaciones se usa regularmente para dismi-
nuir el precio de las exportaciones estadunidenses.

Pero, a pesar de las conclusiones de la ITC, los congresistas de
los estados productores de trigo siguieron presionando al gobier-
no para que se tomaran cartas en este asunto. Por lo tanto, en mayo
de 1992 Estados Unidos solicité6 que un panel binacional del ALCCEU
para la resolucion de disputas examinara si las ventas transfronte-
rizas de trigo fanfarrén por parte de Estados Unidos tenian precios
desleales. El panel integrado por tres estadunidenses y dos cana-
dienses fall6 undnimemente en contra de la postura de Estados Uni-
dos, pero también propuso que un bufete privado de contadores
realizara auditorias anuales a los precios del Consejo Canadiense
del Trigo (Estados Unidos queria que fueran trimestrales). Aunque
Canada tenia cierta inquietud con respecto a las auditorias anua-
les, se sinti6 satisfecho en términos generales con el fallo del panel.

(1t¢), Durum Wheat: Conditions of Competition Bet the Us and Canadian Industries,
Report on Investigation No. 332-285 Under Section 332(g) of the Tariff Act of 1930,
usITC Publication 2274, junio de 1990.

B11C, 0p. cit., pp. ix y X, y 47.
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Por el contrario, la Asociacién Nacional de Productores Estaduni-
denses de Trigo y los congresistas que la apoyaban se inconformaron
e insistieron en que, a menos que el gobierno de Clinton tomara
alguna medida al respecto, ellos no apoyarian al TLCAN.

De tal forma, a fin de obtener un mayor apoyo del Congreso
para el TLCAN, el gobierno de Clinton ordené a la ITC que iniciara
una nueva investigacioén de las exportaciones canadienses de trigo,
en caso de que no se llegara a una solucién sobre los asuntos en
disputa y, como resultado de las promesas hechas por el gobierno,
la Asociacién Nacional de Productores de Trigo anuncié que apo-
yaria el TLCAN.!* Los repetidos esfuerzos por resolver la disputa con
Canada fueron infructuosos y, por tanto, la ITC inici6é su investiga-
cion. En esta ocasién, inicamente se pidi6 a la ITC que examinara
si el trigo canadiense interferia con los programas agricolas estadu-
nidenses, en cuyo caso Estados Unidos podria restringir las importa-
ciones, de acuerdo con la Seccion 22 del Acta de Ajuste Agricola.
Sin embargo, dicha cuota de importaciones de trigo s6lo podria
mantenerse hasta que el acuerdo de la Ronda Uruguay entrara en
vigor (momento en el que Estados Unidos habia convenido en re-
nunciar a su dispensa de 1955 del GATT y, en consecuencia, a las
cuotas de importacién de la Seccion 22). Por tanto, el gobierno de
Clinton también present6 una solicitud para elevar los aranceles,
de acuerdo con el articulo 28 del GATT, muy poco utilizado. Dicho
articulo permitiria que Estados Unidos liberara sus aranceles sobre
el trigo, pero seria necesario ofrecer a Canad4 una compensacién
que le resultara aceptable, y el GATT podria autorizar a este tltimo
a tomar medidas de represalia (si consideraba insuficiente la com-
pensacién).

En julio de 1994, la ITC determiné que las importaciones cana-
dienses de trigo efectivamente afectaban a los programas agricolas
de Estados Unidos y que el presidente tendria que remediar esta si-
tuacién. Aqui cabe preguntarse por qué la ITC fall6 en favor de Es-
tados Unidos en el ultimo caso del trigo, cuando en las investiga-
ciones previas efectuadas por la ITC y un panel binacional el
resultado habia sido favorable a Canada. En primer lugar, porque
la ITC se limitd a analizar el punto de si las importaciones cana-

14 Inside Us Trade, 19 de noviembre de 1992, pp. $-10y S-11.
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dienses de trigo interferian con los programas agricolas de Estados
Unidos, pero no si las importaciones canadienses recibian subsi-
dios desleales. En segundo lugar, las grandes inundaciones ocurri-
das el afio anterior en el cinturén estadunidense de granos provo-
caron un enorme incremento en los envios de trigo y cebada. Por
altimo, algunos analistas canadienses atribuyen el cambio en los fa-
llos de la ITC (e.g., en los casos de impuestos compensatorios sobre
los tablones de madera y la carne de cerdo) a la capacidad de per-
suasién que tiene la presién politica en el sistema estadunidense.!®

Sin embargo, pese al fallo de la ITC en contra de Canada, Esta-
dos Unidos estaba renuente a imponer restricciones a las importa-
ciones de trigo, por diversas razones. Primero (y mas importante),
porque la Asociacién Nacional de Pastas y otros usuarios estaduni-
denses de trigo lanzaron una extensa campaia en contra de que se
restringieran las importaciones del trigo canadiense y lograron al-
gunos éxitos notables en el Congreso de Estados Unidos. Segundo,
porque Canada habia dejado en claro que tomaria represalias en
contra de las barreras que aplicara Estados Unidos a las importa-
ciones de trigo y elabor6 una lista de productos estadunidenses que
serian restringidos. Por tltimo, porque la postura de Estados Uni-
dos en contra de las barreras canadienses a las importaciones agrico-
las se debilitaria si, por su parte, aplicaba en forma unilateral ba-
rreras a las importaciones de trigo (mas adelante se analizan las
restricciones a las importaciones por parte de Canada).

Al final, Estados Unidos no tuvo que imponer unilateralmente
las restricciones a la importacién de trigo, ya que Canada convino
en firmar un acuerdo bilateral de un afo a fin de evitar una guerra
comercial respecto de este asunto. Ambos paises acordaron que el
Consejo Canadiense del Trigo no exportaria mas de 1.5 millones
de toneladas de trigo a Estados Unidos durante ese afo y que se in-
tegraria un panel binacional “especial” de expertos que estudiaria
las politicas de comercializacién de granos de los dos paises y emi-
tiria recomendaciones no obligatorias. Si bien muchos productores
canadienses de granos acusaron al gobierno de haber sacrifica-

15 Una comparacién de las perspectivas canadiense y estadunidense a este res-
pecto se encuentra en Theodore H. Cohn, “Emerging Issues in Canada-Us Agricul-
tural Trade Under the GATT and the FTA”, Canadian-American Public Policy, nim 10,
Orono, University of Maine, junio de 1992.
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do sus intereses, el Ministerio de Agricultura declaré6 que dicho
acuerdo habia evitado una guerra comercial que Canada habria
perdido.

Las disputas entre Canada y Estados Unidos
sobre los subsidios y el mercado mexicano

Es importante senalar que el conflicto en torno de las exportacio-
nes canadienses de trigo a Estados Unidos contribuy6 a agudizar las
fricciones con respecto a las exportaciones de ambos paises a Méxi-
co. Estados Unidos siempre habia declarado que su Programa de
Fomento a las Exportaciones se dirigiria s6lo a los mercados de la
CEy no a los de los competidores “que no subsidian”, tales como Ca-
nada, Australia y Argentina. Asimismo, durante las negociaciones
del TLCAN se supuso que Estados Unidos sélo subsidiaria sus expor-
taciones agricolas a México en respuesta al empleo de dichos sub-
sidios por parte de la CE.!® Sin embargo, en mayo de 1993 los con-
gresistas alegaron que Canada le estaba quitando a Estados Unidos
ventas de trigo en el mercado mexicano y exigieron a su gobier-
no que actuara en contra de tales exportaciones “desleales” de Ca-
nada. Asi, por ejemplo, el presidente del Comité Agricola de la
Camara de Representantes envié una carta al presidente Clinton,
en la que expresaba que: “en vista de que Canada continia em-
pleando subsidios en el mercado mexicano del trigo, es imperati-
vo que usted y los funcionarios de su gobierno estudien este asunto
a la mayor brevedad a fin de equilibrar las condiciones y hacer que
nuestras exportaciones de trigo a México sean mas competitivas”.!’

Asimismo, 25 miembros de la Camara de Representantes de-
clararon que la participacién de Estados Unidos en las importacio-

16 En un resumen del TLCAN elaborado por los tres gobiernos, se dice: “Al re-
conocer que el uso de subsidios a las exportaciones en un 4rea de libre comercio es
inapropiado, salvo que el propésito sea contrarrestar las importaciones subsidiadas
provenientes de un pais no miembro del TLCAN...” (cursivas del autor). Véase Descrip-
tion of the Proposed North American Free Trade Agreement, elaborado por los gobiernos
de Canada, los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América, 12 de
agosto de 1992, p. 6.

17 Inside Us Trade, 28 de mayo de 1993, p. 7.
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nes mexicanas de trigo habia disminuido de 75% en afios previos,
a14% en 1992, mientras que la canadiense habia aumentado hasta
66% en ese mismo afo. Pero los funcionarios canadienses objeta-
ron enérgicamente tal afirmacién y las estadisticas del Consejo In-
ternacional del Trigo (cIT) indican que el tema de la participacién
en el mercado es mucho mas complejo de lo que dichos miembros
de la Camara querian hacer pensar. Segan el CIT, en 1992-1993 Esta-
dos Unidos capt6é 59.5% del mercado mexicano del trigo y Ca-
nada, 38.6%, mientras que en el afio anterior (1991-1992) la situa-
cion fue inversa: Canada absorbié 64.4% y Estados Unidos 33.5
por ciento.!® Como lo muestra el cuadro 1, la participacién tanto
de Estados Unidos como de Canada en el mercado mexicano del
trigo ha fluctuado mucho desde 1986; Canada ha ocupado el pri-
mer lugar como exportador en ciertos afos (e.g., en 1986-1987 y
1987-1988) y Estados Unidos en otros (e.g., 1988-1989 y 1989-1990).
Asimismo, el cuadro 1 muestra que la CE nunca ha sido un compe-
tidor significativo en el mercado mexicano.

Las opiniones en el gobierno de Estados Unidos estaban muy di-
vididas con respecto a que se empleara el Programa de Fomento a
las Exportaciones (PFE) para afectar al grano canadiense en los mer-

Cuabro 1
Exportaciones de trigo y harina de trigo de Estados Unidos,
Canada y la Comunidad Europea a México
(Porcentage de las exportaciones totales de trigo)

Adios (julio/junio)
1986-1987 1987-1988 1988-1989 1989-1990
Estados Unidos 17.5 40.0 93.0 100.0
Canada 43.0 45.6 5.7 0
Comunidad Europea 3.8 5.8 0 0
Total de exportaciones
(miles de tons.) 549 677 1163 211

Fuente: International Wheat Council, World Grain Statistics, Londres, Inglate-
rra, 1991.

18 Jbid.; Courtney Tower, “Us Will Subsidize Wheat to Mexico”, The Western Pro-
ducer, 1 de julio de 1993, p. 1.
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cados de otros paises: mientras que el representante comercial de Es-
tados Unidos y el secretario de Agricultura se unieron a los produc-
tores de trigo, a los senadores de los estados del norte y al Comité de
Agricultura de la Casa de Representantes para presionar a fin de que
se aplicaran medidas rigurosas en contra de Canada, el Departamen-
to de Estado y la Oficina de Administracién y Presupuesto se opo-
nian a que se afectara al grano canadiense. Finalmente, el secretario
de Agricultura, Mike Espy, anuncié en junio de 1993 la decision de
Estados Unidos de emplear un paquete “agresivo” del PFE para recu-
perar de Canada la porcién “justa” del mercado mexicano de granos
que correspondia a Estados Unidos. Aunque, durante varios anos,
México no habia recibido exportaciones apoyadas por el PFE, el se-
cretario de Agricultura declaré que los exportadores estadunidenses
podrian ahora subsidiar las ventas de hasta 1.4 millones de toneladas
de trigo a México.!° Canada reaccioné enérgicamente ante la deci-
sién de Estados Unidos y, durante una reunién del Consejo del GATT,
lo acusé de utilizar su PFE en el mercado mexicano, en donde “siem-
pre hemos sido exportadores y en donde es evidente que no existe
una supuesta razén para una accién por parte de Estados Unidos”.?
Asimismo, Canada sefal6 que el monto de 1.4 millones de toneladas
de exportaciones estadunidenses de trigo a México que podrian re-
cibir bonos del PFE era una cantidad casi equivalente a la totalidad
del mercado mexicano de importaciones.

Por otra parte, desde el punto de vista de México, tanto Estados
Unidos como Canada estaban empleando subsidios que generan des-
viacién comercial. En efecto, un funcionario mexicano declar6 que:

[...] estamos atrapados en medio de una pelea entre Canada y Esta-
dos Unidos por los mercados del trigo. Esto estd danniando los ingresos
de nuestros productores [...] Los estamos obligando a competir con-
tra las arcas de los canadienses y los estadunidenses y eso no es justo.?!

19 Inside Us Trade, 18 de junio de 1993, pp. 1 y 2; y 25 de junio de 1993, pp. 1y
2. El paquete completo del PFE para el afio comercial 1993-1994 cubria ventas por
cerca de 32 millones de toneladas de trigo.

20 Lisa Schlein, “Canada Asks GATT to Block Wheat Subsidies”, Globe and Mail,
22 de julio de 1993, p. B4.

21 Kelly McParland, “Mexico Enters Canada-Us Wheat Battle”, Financial Post, 9
de abril de 1994, p. 3; “Mexico Studies Subsidies from Canada, Us”, Western Producer,
28 de abril de 1994, p. 73.
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En consecuencia, la Secretaria de Comercio (Secofi) anuncié
en abril de 1994 que el gobierno investigaria si los exportadores de
trigo de Estados Unidos o Canada a México recibian subsidios del
gobierno. El gobierno mexicano indicé que los resultados finales
de la investigacion serian dados a conocer en enero de 1995.

En resumen, Canada se ha sentido cada vez mas preocupado
por los subsidios a las exportaciones por parte de Estados Unidos,
mientras que este Gltimo ha respondido con criticas al Consejo Ca-
nadiense del Trigo y a los subsidios al transporte. Sin embargo, debi-
do a la asimetria en el poder econémico, las practicas estadunidenses
han tenido un efecto desastroso sobre la agricultura canadiense. El
ALCCEU prohibia el empleo de subsidios a las exportaciones para el co-
mercio agricola entre Estados Unidos y Canada, pero no impedia
su uso en el comercio de granos con otros paises, siendo éste mu-
cho mas importante, y el TLCAN no prohibié que Estados Unidos
empleara subsidios a la exportacién de productos agricolas a Mé-
xico. El logro de mayores éxitos en este renglén ha resultado de la
Ronda Uruguay del GATT.

Los subsidios que generan desviacién comercial
y la Ronda Uruguay del GATT

En diciembre de 1991, el director general del GATT, Arthur Dun-
kel, dio a conocer el Borrador del Acuerdo de la Ronda Uruguay,
el cual estipulaba una reduccién de los subsidios a la exportacién
de productos agricolas de 36% en valor y 24% en volumen, en el
término de seis afios.?2 Aunque Canada y Estados Unidos querian
reducciones mucho mas grandes, algunos miembros de la CE con-
sideraron que los objetivos de Dunkel eran sumamente ambiciosos.
Luego de prolongadas discusiones, Estados Unidos y la CE final-
mente negociaron el acuerdo de “Blair House”, que estipulaba una
reduccién de 21% en volumen de los subsidios a las exportaciones
de productos agricolas, en lugar del 24% del Borrador de Dunkel.
Sin embargo, Francia critic6 el requerimiento del acuerdo de Blair

22 L as referencias al Borrador de Dunkel fueron tomadas de: Secretariado del
GATT, Draft Final Act Embodying the Results of the Uruguay Round of Multilateral Trade Ne-
gotiations, MTN.TNC/W/FA, 20 de diciembre de 1991.



46 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

House de que los subsidios a las exportaciones fueran rapidamen-
te reducidos durante el primer ano del acuerdo y, en diciembre de
1993, Estados Unidos acept6 una reduccién mas gradual, lo que fa-
cilité el camino para el acuerdo de la Ronda Uruguay.

En lo que se refiere al conflicto entre Canada y Estados Unidos
en torno de los subsidios que generan desviacién comercial, cabe
preguntarse si los acuerdos de libre comercio y del GATT ayudaran
aresolver sus diferencias. El acuerdo para disminuir los subsidios a
las exportaciones agricolas es un primer paso para el GATT y podria
contribuir a aliviar las tensiones bilaterales. Sin embargo, Estados
Unidos se ha vuelto dependiente de los subsidios a las exportaciones
y, sin duda, seguird empleandolos. Aunque ha presionado a la CE
para que reduzca atin mas sus subsidios a las exportaciones, la reac-
cién de los funcionarios estadunidenses al acuerdo final no es alen-
tadora. Asi, el representante comercial de Estados Unidos, Mikey
Kantor, calificé a las disciplinas mas débiles como “muy ttiles” para
los productores agricolas, dado que Estados Unidos podria expor-
tar 7.45 millones de toneladas adicionales de trigo y aplicar otros
700 millones de ddlares para subsidios a las exportaciones, durante
los seis afios de duracion del acuerdo. En marcado contraste, la Fe-
deracién Canadiense de Agricultura declaré que “ha causado desi-
lusién el nivel de reducciones a las exportaciones que fue alcan-

zado, en comparacién con lo que esperabamos”.??

EL ACCESO A LOS MERCADOS
Politicas canadienses de control de suministros

Como se menciond antes, el articulo X1 del GATT prohibe las res-
tricciones cuantitativas a las importaciones, pero si las permite
para la agricultura cuando éstas son necesarias para reforzar las
medidas internas para el control de los suministros. Aun cuando
Estados Unidos en un principio estuvo en favor de las cuotas de

23 Inside Us Trade, 12 de diciembre de 1993, p. 25, y 23 de diciembre de 1993,
p- 9; Barry Wilson, “Ottawa Says GATT Deal Will Control Trade War”, Western Producer,
23 de diciembre de 1993.
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importacién para apoyar sus programas agricolas, pronto se dio
cuenta del riesgo que significaba el que otros paises lo imitaran.
Cuando la CE incluy6é impuestos variables en su Politica Agricola Co-
miun, Estados Unidos empez6 a presionar para que se limitaran las
restricciones cuantitativas en el GATT. En la Ronda Uruguay, Esta-
dos Unidos ofreci6 renunciar a su dispensa de 1955 del GATT si los
otros paises aceptaban la arancelizacion, es decir, la conversion de
todas las cuotas agricolas de importacién en aranceles, que serian
gradualmente reducidos.

Sin embargo, Canada adopt6 una postura muy diferente con
respecto al articulo X1 del GATT y las divergencias entre Canada y
Estados Unidos en torno de las cuotas de importacién fueron evi-
dentes durante las negociaciones del ALCCEU, el TLCAN y el GATT.
Amparado bajo la excepcién del articulo x1, Canada desarrollé un
complejo sistema de control de suministros para los productos lac-
teos, el huevo y las aves de corral.?* El sistema es manejado por con-
sejos de comercializacién cuya funcién es ofrecer ingresos adecua-
dos y estables a los productores, mediante cuotas de produccioén,
controles de importacién y precios controlados. El apoyo del go-
bierno federal al control de los suministros surge del hecho de que
las dos provincias mas pobladas (Ontario y Quebec) producen 78%
de la leche industrial nacional y 64% de su leche liquida. Asimis-
mo, la industria de lacteos representa mas de una tercera parte de
los ingresos agricolas en efectivo y los lideres federales temen que
una disminucién en el apoyo al control de los suministros pueda
agudizar los problemas en torno de la unidad nacional.

Por otra parte, el control de los suministros también tiene mu-
chos opositores, tanto a nivel interno como internacional, uno de
los cuales es Estados Unidos. Aun cuando, en el ALCCEU, Canada
conservé su derecho de imponer cuotas de importacién para los
productos de suministro controlado (articulo 710), el Acuerdo fue
un factor que contribuy6 a la gradual deslegitimizacién del control

24 Un anélisis del caricter dual de la agricultura canadiense se encuentra en
Theodore H. Cohn, “Agricultura canadiense y libre comercio: oportunidad o ame-
naza”, en Teresa Gutiérrez H. y Ménica Verea C., comps., Canadd en transicién, Mé-
xico, Universidad Nacional Auténoma de México, 1994, pp. 297-328; y Theodore
H. Cohn, “Canada y las negociaciones agropecuarias del TLC: un conflicto de priori-
dades”, Comercio Exterior, nim. 44, enero de 1994, pp. 43-57.
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de suministros por parte de Canada. Dado que el ALCCEU elimina
los aranceles sobre los alimentos procesados, en un periodo de diez
anos, los procesadores canadienses de alimentos se quejaban de que
no podrian competir con los procesadores de Estados Unidos si
debian depender de articulos de suministro controlado a mas alto
precio, como las materias primas. Por tanto, una vez que el ALCCEU
entrd en vigor, el gobierno canadiense agregé los productos lacteos
procesados, el helado y el yogur a su Lista de Control de Importa-
ciones. No obstante, cuando subsecuentemente Ottawa rechaz6 una
solicitud para importar helado de Estados Unidos, este Gltimo soli-
cit6 que se integrara un panel del GATT para la resolucién de dispu-
tas. En septiembre de 1989 el panel determiné que la excepcién
del articulo X1 s6lo se aplicaba a los productos agricolas no elabora-
dosy se instruy6 a Canada que eliminara sus cuotas de importacion
para el helado y el yogur.25 Este acepté renuentemente el fallo, pero
postergd la accién hasta la conclusién de la Ronda Uruguay.

El acceso a los mercados y el TLCAN

Estados Unidos también utilizé las negociaciones del TLCAN para
presionar a fin de lograr la arancelizacién del sistema canadiense
de control de suministros y del régimen mexicano de licencias de
importacién. A cambio, Estados Unidos ofreci6 eximir a México y
a Canada de sus cuotas agricolas de importacién. Al igual que en
las negociaciones del ALCCEU, Canada se neg6 a la arancelizacion
de sus productos lacteos, huevo y aves de corral, pero México si es-
tuvo dispuesto a negociar la eliminacién de su régimen de licencias
de importacién. Por tanto, las negociaciones del sector agricola se
realizaron por separado entre Canada y México, y entre Estados
Unidos y México. Dado que el TLCAN sélo contiene dos conjuntos de

2 GATT, “Canada-Import Restrictions on Ice Cream and Yoghurt: Report of the
Pannel”, L/6568, 27 a 30 de septiembre de 1989. Un analisis detallado del conflicto
entre Estados Unidos y Canada en torno del control de suministros se encuentra en
Theodore H. Cohn, “Canada and the Ongoing Impasse over Agricultural Protec-
tionism”, en A. Claire Cutler y Mark W. Zacher, comps., Canadian Foreign Policy and
International Economic Regimes, Vancouver, University of British Columbia Press,
1992, pp. 62-88.
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disposiciones agricolas bilaterales con respecto al acceso al merca-
do (México-Estados Unidos y México-Canada), las disposiciones
del ALCCEU sobre el acceso al mercado para el comercio agricola
entre Canada y Estados Unidos fueron directamente incorporadas
al TLCAN (en el Anexo 702.1). El Tratado contiene disposiciones tri-
laterales para otros aspectos del comercio agricola, tales como los
subsidios a la exportacién, el apoyo interno y las regulaciones sani-
tarias y fitosanitarias.

Las disposiciones para México y Estados Unidos respecto del
acceso al mercado exigen que el primero no aplique a Estados
Unidos las licencias agricolas de importaciéon y que éste exima a
Meéxico de las reglas de cuotas de la Seccion 22. Ambos paises de-
ben convertir sus cuotas de importacién en cuotas arancelarias, que
implican un arancel nulo para los volimenes que entren dentro
de los limites de la cuota y aranceles regulares para las cantidades
superiores a ella; las cuotas arancelarias seran gradualmente eli-
minadas. Si bien muchos de los aranceles agricolas entre México
y Estados Unidos fueron anulados de inmediato, en el caso de al-
gunos productos mas sensibles la eliminacién se realizara en cinco,
diez y quince anos. Asimismo, Estados Unidos y México pueden in-
vocar salvaguardas especiales para evitar la entrada masiva de im-
portaciones de productos sensibles. Las disposiciones sobre el ac-
ceso al mercado entre México y Canada son similares a las de
México-Estados Unidos en cuanto a la eliminacién gradual de los
aranceles y barreras no arancelarias del sector agricola. Sin embar-
go, el TLCAN autoriza a que Canada mantenga sus barreras comer-
ciales respecto de México para sus productos de suministro con-
trolado, es decir, lacteos, aves de corral y huevos. De igual forma,
ambas naciones mantendran sus aranceles para el comercio bilate-
ral de azicar.?®

Es de esperar que el hecho de que la mayor parte de los pro-
ductos agricolas tengan un mejor acceso al mercado aumente las
perspectivas para el comercio entre México y Canada. El porcen-
taje de productos agricolas alimenticios del total de las exportacio-

% Para un anilisis detallado del comercio de aziicar y el TLCAN, véase Theo-
dore H. Cohn, “The Intersection of Domestic and Foreign Policy in the NAFTA Agri-
cultural Negotiations”, Canadian-American Public Policy, niim. 14, Orono, University
of Maine, septiembre de 1993, pp. 33-42.
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nes canadienses a México se increment6 de alrededor de 10% en
1970 a casi 28% entre 1987y 1989, y la reduccidn de las barreras de
México a las importaciones abrira nuevas oportunidades para el
crecimiento de las exportaciones. Dado que Canada es un eficiente
productor de granos, oleaginosas, pies de cria y carnes rojas, podria
competir con los productos estadunidenses en el mercado mexica-
no. Sin embargo, ciertos factores, como la proximidad y los conse-
cuentes costos de transporte, siguen dando a Estados Unidos una
ventaja importante.

Los productos agricolas alimenticios representaron sdlo 8.4%
del total de las exportaciones mexicanas a Canada en 1987-1989,
pero el TLCAN ofrece oportunidades para que se incrementen las ex-
portaciones de frutas y vegetales de México. A los horticultores de
Canada y Estados Unidos les preocupa que México tenga ventajas
significativas en este sector, debido a los salarios mas bajos y a los
estaindares ambientales. Asi, un documento sobre la postura de la
Federacién Agricola Canadiense establecia que “los aranceles [hor-
ticolas] deberian [...] ser mantenidos en el TLCAN”.27 Sin embargo,
las condiciones de competencia que enfrentan los productores de
Canada y Estados Unidos son muy diferentes. A diferencia de los
productos horticolas de Florida y California, las mercancias cana-
dienses y mexicanas son complementarias en diversos aspectos.
Por lo general, Canada importa productos mexicanos durante los
nueve meses en que no se dispone de produccién interna y gran
parte de la fruta importada no puede ser producida en Canada
(por ejemplo, platano, mango, pina y toronja) o bien se produce
en cantidades muy pequenas. Por lo tanto, las exportaciones hor-
ticolas mexicanas competiran principalmente con los envios de
Florida y California a Canada y esta competencia podria conducir
a una disminucién de precios para los consumidores canadienses.

Es cierto que las importaciones de productos horticolas proce-
sados provenientes de México podrian competir mas con la pro-
duccién canadiense. De igual forma, la industria canadiense de ve-
getales procesados y semiprocesados también podria enfrentar una
mayor competencia de México en el mercado estadunidense. Sin

27 “Canadian Federation of Agriculture Position on NAFTA: Issues and Objec-
tives”, p. 2.
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embargo, es poco probable que el TLCAN influya en cuanto a la reu-
bicacién de las plantas procesadoras de alimentos, por diversos
motivos. En primer lugar, la decisién de reubicar una planta de-
pende de muchos factores, ademas de las tasas salariales, tales como
la cantidad de abasto de materias primas alimenticias y la existen-
cia de una adecuada infraestructura. En segundo lugar, algunas em-
presas estadunidenses, como Green Giant, BirdsEye, Hunt y Camp-
bell’s Soups tomaron la decisién de reubicarse mucho antes de
que se firmara el TLCAN y tales acciones (a veces reubicindose en
Estados Unidos o Canada, asi como en México) seguirian llevan-
dose a cabo aun cuando no existiera el TLCAN.2

Postura de México en relacion con el acceso al mercado

Si bien la renuencia de Canada a comprometerse con respecto al
control de suministros durante las negociaciones del TLCAN fue con-
gruente con su postura en las conversaciones del ALCCEU y del
GATT, cabe preguntarse por qué México si estaba dispuesto a exi-
mir a Estados Unidos de su sistema de licencias de importacién.
Para comprender la diferencia en las posturas de Canada y México
es necesario presentar algunos antecedentes sobre las politicas
agricolas mexicanas y las relaciones comerciales entre México y Es-
tados Unidos.

En México, al igual que en muchas naciones menos desarro-
lladas, la agricultura estd marcada por una extrema diversidad, en
la que coexisten grandes empresas agricolas y campesinos que ape-
nas subsisten, tierras irrigadas y sin irrigacion (e.g., riego por llu-
vias), asi como operaciones ganaderas confinadas y a campo abier-
to. Asimismo, muchos productos agricolas estan relacionados con
tipos especificos de produccion y areas determinadas del pais. Asi,
por ejemplo, los vegetales, el trigo, el algodon, las oleaginosas y el
sorgo se producen en las vastas e irrigadas tierras del norte, mien-
tras que los articulos basicos (maiz y frijol) se cultivan en las peque-

2 Richard R. Barichello y Tim Josling, “A North American Free Trade Area
and Agriculture: Issues and Impacts”, documento no publicado, septiembre de
1992, pp. 36-38.
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nas y no irrigadas tierras de los estados centrales de México. Los
problemas que enfrenta el pais con respecto a dichos articulos ba-
sicos se agravan por el hecho de que México tiene una relativa ca-
rencia de tierras cultivables; s6lo 12% o 57 millones de acres del te-
rritorio mexicano son cultivables (0.7 acres por persona), frente a
los 464 millones de acres cultivables (1.9 acres por persona) que
tiene Estados Unidos. Mas atn, alrededor de 75% del suelo cultiva-
ble de México depende de las lluvias para su irrigacion y los recur-
sos de agua son, por lo general, escasos. Esto se refleja en la compra
a los socios comerciales de México de los productos alimenticios ba-
sicos. Si bien las exportaciones de frutas y vegetales a Estados Uni-
dos traen al pais las tan necesarias divisas extranjeras, México de-
pende en gran medida de las importaciones de alimentos basicos
tales como maiz, sorgo y trigo, y aun cuando Estados Unidos cons-
tituye la principal fuente de dichos granos, en anos recientes Cana-
da también ha sido un importante exportador de trigo a México.?*

La condicién de México como nacién menos desarrollada y las
politicas tradicionales de los sucesivos gobiernos han contribuido a
las dificultades que enfrenta el pais para generar los productos ba-
sicos. Desde la década de los cuarenta hasta 1980, el gobierno me-
xicano con frecuencia ofreci6 créditos, maquinaria, incentivos para
la inversién, fertilizantes, asistencia técnica y otros beneficios a las
areas irrigadas que cultivaban productos horticolas y otras mercan-
cias para exportacién. Dichas exportaciones ayudaron a que Méxi-
co recibiera las divisas necesarias para el crecimiento industrial y el
pago de la deuda. Pero, en contraste, el gobierno a menudo igno-
r6 las zonas de riego por lluvia, en su mayoria dedicadas al cultivo
de maiz y frijol, y controld los precios de los granos basicos a fin de
que los consumidores urbanos pudieran comprar productos ali-
menticios a bajo precio.

Al inicio de la década de los sesenta, el gobierno mexicano
ofrecid precios de garantia a los productores de articulos basicos
(maiz, frijol, arroz, trigo, sorgo, soya, cartamo y semilla de algodén),
por medio de la Conasupo (Compaiiia Nacional de Subsistencias

2 Congressional Budget Office, op. cit., pp. 3 y 4; Bert R. Pefia y Amy Hender-
son, “Us-Mexico Agricultural Trade and Investment after NAFTA”, United States-Mexico
Law Journal, nim. I, 1993, p. 261.
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Populares), el organismo regulador nacional. Sin embargo, el ni-
vel de los precios de apoyo no gener6 un incremento en los pre-
cios reales de los productores que fuera acorde a la inflacién y, con
frecuencia, éstos eran inferiores a los precios mundiales. Asimis-
mo, los precios de apoyo del gobierno estaban ligados a politicas
comerciales restrictivas, tales como licencias de importacién, por
lo que los productores de los articulos basicos no tenian incentivos
para elevar su productividad bajo condiciones competitivas. No es
de sorprender, por tanto, que la produccién de articulos basicos no
haya satisfecho las necesidades de la creciente poblacion del pais y
que los pequenos productores de las zonas de riego por lluvias
cada vez se empobrecieran mas.3°

En diversos momentos, el gobierno mexicano ha intentado va-
rios métodos para atacar el problema de la pobreza rural y la in-
adecuada produccién de articulos basicos. De éstos, el esfuerzo mas
ambicioso fue el Sistema Alimentario Mexicano (sAM), durante el
gobierno de Lépez Portillo (1976-1982). El saM otorgé una amplia
gama de subsidios para la produccién de granos basicos y también
fomenté la investigacién tendiente a elevar la produccién en las
zonas de riego por lluvia. Los objetivos eran alcanzar la autosufi-
ciencia en la produccién de maiz y frijol para 1982 y en otros gra-
nos basicos para 1985, mientras que los considerables ingresos pro-
venientes del petréleo habrian de ayudar a financiar los subsidios
agricolas. La accién conjunta del saM y de condiciones climaticas
favorables dio por resultado un impresionante aumento en la pro-
duccién de granos basicos en 1981, pero éste se logré a un alto
costo para el gobierno mexicano. La drastica caida de los precios
mundiales del petréleo y la crisis deudora de México aceleraron la
desaparici6n del saM, a finales de 1982.3!

30 James F. Smith, “United States-Mexican Agricultural Trade”, University of Cal-
ifornia, Davis Law Review, nam. 23, 1990, pp. 432 y 433; Pefia y Henderson, op. cit.,
pp. 261 y 262.

31 Un analisis de los objetivos del gobierno con respecto al sAM se encuentran
en Sistema Alimentario Mexicano. Primer planteamiento de metas de consumo y estrategia de
produccién de alimentos bdsicos para 1980-1982; y en Cassio Luiselli, The Sistema Alimen-
tario Mexicano (sAM): Elements of a Program of Accelerated Production of Basic Foodstuffs in
Mexico, Research Report Series 22, Center for us-Mexican Studies, University of Cal-
ifornia, San Diego, 1982. Para una exposicién de perspectivas opuestas sobre la efi-
cacia del saM, véase Michael R. Redclift, Development Policymaking in Mexico: The Sis-




54 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

Los productores de los articulos basicos siguieron formando
parte de los grupos mas pobres de México, con bajos ingresos, die-
tas inadecuadas y escasos servicios de salud y educacion. Cerca de
26% de la fuerza de trabajo mexicana estd empleada en la agricul-
tura y la inmensa mayoria de ésta se dedica al cultivo del maiz, en
zonas de riego por lluvia. En efecto, entre 3 y 4 millones de pro-
pietarios de “minifundios” y jornaleros se dedican a la produccién
de maiz y las tierras que producen este grano representan mas de
la mitad del total de tierras cultivables del pais. Sin embargo, la
produccién de maiz por acre promedia alrededor de un tercio de
la que se obtiene en Estados Unidos, por lo que México a menudo
debe importar maiz estadunidense a fin de satisfacer la demanda
nacional.?? Los problemas agricolas y de endeudamiento general
que enfrentaba México finalmente condujeron a un cambio hacia
politicas mas orientadas al exterior, en un intento por elevar la com-
petitividad nacional. En 1983, México inici6 una reforma agricola,
como parte de un esfuerzo tendiente a incrementar la orientacién
del mercado y disminuir la intervencién estatal en la economia vy,
en 1986, ingres6 al GATT y decidi6 bajar unilateralmente sus barreras
comerciales, en un grado mucho mayor al requerido. Como resul-
tado de esto, las licencias que México exigia a 57% de las exporta-
ciones agricolas estadunidenses en 1988 disminuyeron a sélo 26%
de ellas en 1991.

Los dirigentes mexicanos consideraron, asimismo, que era ne-
cesario restructurar las politicas relativas al maiz y que el TLCAN
ofrecia la oportunidad de hacerlo. Como parte de la restructura-
cién, el gobierno del presidente Carlos Salinas de Gortari inici6
un programa fundamental de reformas agrarias. Antes de 1992, la

tema Alimentario Mexicano (saM), Working Papers in Us-Mexico Studies 24, Program
in Us-Mexican Studies, University of California, San Diego, 1981; y Merilee S. Grin-
dle, comp., Issues in Us-Mexican Agricultural Relations: A Binational Consultation, Mo-
nograph Series 8, Center for Us-Mexican Studies, University of California, San
Diego, 1983, pp. 23-29. Asimismo, véase Eduardo Sagarra, “The Proposed United
States-Mexico-Canada North American Free Trade Agreement: The Mexican Pers-
pective”, Southern Journal of Agricultural Economics, nGm. 24, julio de 1992, p. 47.

32 Ruth K. Agather y Timothy N. Tuggey, “The Meat and Potatoes of the North
American Free Trade Agreement”, St. Mary’s Law Journal, nim. 24, 1993, pp. 840
y 841.
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Constitucién mexicana habia prometido que todos los campesi-
nos tendrian oportunidad de tener tierras, por lo que el gobierno
expropié y redistribuyé grandes extensiones de propiedad pri-
vada. Pero este sistema de ejidos era adverso a la propiedad priva-
da y desalentaba la inversién extranjera, dado que los ejidatarios
no eran duenos de sus tierras y, por lo tanto, no podian participar
en transacciones comerciales o transferir sus derechos sobre las
tierras. Por tanto, en enero de 1992 se hicieron enmiendas a la
Constitucién mexicana a fin de eliminar muchas de las antiguas
restricciones a la tenencia de la tierra y para ofrecer mejores con-
diciones a los inversionistas extranjeros y a los propietarios pri-
vados.

Otro factor esencial del avance hacia la liberacién comercial
fue la idea del gobierno de que México requeria de un acceso mas
seguro al mercado estadunidense. Su proximidad a Estados Uni-
dos y su temporada mas prolongada de cosechas dan a México una
amplia ventaja competitiva en la exportacién de productos hor-
ticolas, la cual se beneficia también de costos de mano de obra mas
bajos, una tasa de cambio subvaluada y la participacién de corpo-
raciones trasnacionales. Como resultado de esto, las exportaciones
mexicanas representan cerca de la mitad de las frutas y vegetales
de invierno que se consumen en Estados Unidos y la balanza po-
sitiva de México en el comercio con este pais de dichos productos
se elevé de 215 millones de doélares en 1980 a 742 millones en
1986. Mientras que el comercio agricola total de Estados Unidos
tuvo un incremento promedio de 2.3% de 1982 a 1988, su comer-
cio agricola con México aument6 11.6% en este mismo periodo. A
la fecha, Estados Unidos absorbe cerca de 90% de las exportacio-
nes agricolas mexicanas y alrededor de 70% de sus importaciones
en este sector.3 :

Pero aun cuando, en términos generales, los impuestos de im-
portacion estadunidenses sobre los productos agricolas son bajos,
sus aranceles de temporada sobre los productos horticolas son ele-

33 Congressional Budget Office, op. cit., p. 9; Pefia y Henderson, op. cit., pp.
262-264.

34 Congressional Budget Office, op. cit., p. 10; Smith, op. cit., p. 432; Us General
Accounting Office, Trends in Imports of Fruits, Vegetables, and Other Agricultural Pro-
ducts, GAO/RCED-87-177Fs, septiembre de 1987, pp. 22 y 23; Segarra, op. cit., p. 49.
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vados a fin de limitar las importaciones provenientes de México
durante el principal periodo de comercializacién para los produc-
tos estadunidenses. Con el fin de lograr un acceso mas seguro al
mercado de Estados Unidos, México tuvo que hacer ciertas conce-
siones, por lo que acept6 una arancelizacion sin excepciones.3? Pero
tal decision también implicaba grandes riesgos, dado que los pro-
ductores mexicanos de maiz y frijol son agricultores de subsis-
tencia y no hay manera de garantizarles una ocupacion alternativa.
En efecto, existe la posibilidad de que la liberacién del comercio
agricola produzca una emigracién masiva hacia las ciudades mexi-
canas o hacia Estados Unidos.® Para facilitar el ajuste al libre comer-
cio con Estados Unidos, el gobierno mexicano ha puesto en marcha
el programa Procampo, que ofrece un apoyo directo a los ingresos
de los agricultores. Sin embargo, en el corto y mediano plazos, el
agro mexicano padecera grandes sufrimientos. Pero, pese a todos
los riesgos, el gobierno de Salinas consider6 que la liberacién co-
mercial ofrecia las mayores oportunidades a México.

El acceso al mercado y la Ronda Uruguay del GATT

Si bien, mediante los diversos acuerdos de libre comercio, Estados
Unidos no logré que Canada renunciara al control de los suminis-
tros, el TLCAN si planteé graves problemas a los productores cana-
dienses de lacteos, al abrir el comercio de alimentos procesados, a
la vez que el convenio entre Estados Unidos y México para liberar
su comercio agricola, contenido en el TLCAN, dej6 a Canada en una
posicién de aislamiento. Asimismo, durante la Ronda Uruguay, Es-
tados Unidos presiond para que se eliminara la excepcién del ar-
ticulo X1 del GATT para la agricultura y la postura de Canada con
respecto al control de suministros se torn6 cada vez mas insosteni-

% Sidney Weintraub, “The North American Free Trade Agreement as Negotia-
ted: A us Perspective”, en Steven Globerman y Michael Walker, comps., Assessing
NAFTA: A Trinational Analysis, Vancouver, The Fraser Institute, 1993, p. 11; Gifford,
op. cit., pp. 8 y 14-16.

% Thomas Grennes, “Toward a More Open Agriculture in North America”,
p- 150; y Rogelio Ramirez de la O, “The North American Free Trade Agreement
from a Mexican Perspective”, en Globerman y Walker, op. cit., pp. 72y 73.
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ble. En diciembre de 1991, cuando el Borrador Dunkel del acuer-
do del GATT proponia la arancelizacién, Canada, Jap6n y Corea del
Sur eran los mas fuertes oponentes de dicha politica.?

Cuando Estados Unidos y Japén llegaron a un acuerdo para
eliminar la prohibicién sobre las importaciones de arroz japonés,
fue evidente que Canada habia perdido la batalla en contra de la
arancelizacion. El acuerdo de la Ronda Uruguay del GATT (en su
articulo 4.2) estipula que las barreras fronterizas y no arancelarias
a la agricultura deberan ser remplazadas por aranceles.3® Las na-
ciones industrializadas tendran entonces que reducir sus aranceles
agricolas un promedio de 36%, en un periodo de seis afios, con una
disminucién minima de 15% en cada una de las lineas arancelarias
individuales. El paquete de arancelizacién también estipula requi-
sitos minimos de acceso (a tasas arancelarias reducidas) de un 3%
inicial de consumo interno, que se elevara a 5% en un periodo de
seis anos.

Pero, si bien Canada acept6 la arancelizacién de sus cuotas de
importacion para los productos de suministro controlado, también
fij6 un nivel prohibitivo de aranceles para las aves de corral, el hue-
vo y los productos lacteos. Por ejemplo, los impuestos ad valorem mas
altos se aplicaron a la mantequilla (351.4%), el helado (326.0%),
el queso cheddar (289.0%), la leche (283.3%) y el pollo (280.4%).
La mayoria de estos aranceles se reduciridn al minimo de 15%, en
los siguientes seis anos del periodo de implantacién. Como es na-
tural, Estados Unidos reacciond enérgicamente contra tan altos
aranceles y alegd que éstos tendrian que disminuir a cero para
1998, de acuerdo con el periodo de diez anos para la eliminacién de
aranceles estipulado en el ALcCEU. (Como se menciond, las dispo-
siciones del ALCCEU relativas al acceso al mercado agricola se trans-
firieron al TLCAN.) Pero Canada objet6 que las clausulas del TLCAN
no eran aplicables, dado que la Ronda Uruguay tiene prioridad so-
bre los acuerdos regionales en todo asunto relacionado con el ar-

%7 Gifford, op. cit., pp. 8 y 14-16.

38 La informaci6én empleada para la elaboracién de esta seccién fue tomada,
principalmente, del documento Final Act Embodying the Results of the Uruguay Round
of Multilateral Trade Negotiations, 15 de diciembre de 1993, asi como de resimenes
de prensa publicados por la Divisién de Informacién y Relaciones con los Medios de
Difusi6n, del GATT.
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ticulo x1 del GATT. El punto sobre si es el TLCAN o el GATT el que tie-
ne prioridad atin queda por resolverse.

CONCLUSIONES

Las experiencias obtenidas a partir del ALCCEU (que entré en vigor
en enero de 1989) indican que la interdependencia en el comercio
agricola entre Canada, Estados Unidos y México aumentara consi-
derablemente con el TLCAN. Muestra de ello es que las exportacio-
nes agricolas canadienses a Estados Unidos aumentaron 25% y sus
importaciones provenientes de dicho pais se elevaron 16% entre
1988 y 1990. Asimismo, aun cuando los efectos del ALCCEU sobre el
comercio agricola estadunidense son mas dificiles de determinar,
dado que en 1990 Estados Unidos corrigi6 el antiguo problema de
que las exportaciones agricolas a Canada no eran correctamente
registradas (con cifras inferiores), el Departamento de Agricultura
de Estados Unidos ha informado que sus exportaciones agricolas a
Canada tuvieron un notable incremento, elevindose de un prome-
dio de 7% en 1987-1990, a cerca de 12% en 1991.40

Dado que una mayor interdependencia “aumenta la capacidad
de los principales participantes de hacerse dafio mutuamente”,!
México y Canada, las dos naciones mas pequenas del TLCAN, deben
estar conscientes del hecho de que una mayor interdependencia
puede producir tanto mayores conflictos como mayor cooperacién
entre los Estados:

Una fuerte interdependencia, especialmente cuando va acompanada
de acontecimientos desestabilizadores, obliga a las élites gubernamen-
tales y empresariales a tratar de resolver los problemas resultantes de
dicha interaccién mundial. Mientras mayor es la interdependencia,

% Un anilisis de los argumentos legales de ambas partes se encuentra en Theo-
dore H. Cohn, “The NAFTA, the GATT, and Canadian-American Agricultural Relations”,
The North-South Agenda Papers, North-South Center, University of Miami (en prensa).

40 us Department of Agriculture (UsDA), Foreign Agricultural Trade of the United
States, Washington, D.C., enero-febrero de 1992, p. 6: Aubé, op. cit., p. xvii.

41 Oran Young, citado en Ernst Haas, “Words Can Hurt You, or Who Said What
to Whom about Regimes”, International Organization, nim. 36, primavera de 1982,
pp- 210y 211.
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mayor es la compulsion de las élites de entrar en accién y dicha ac-
cién puede ser defensiva o conflictiva, colaborativa o cooperativa.42

En este trabajo hemos senalado algunos de los principales conflic-
tos entre Canada y Estados Unidos, que surgieron principalmente
como resultado de la mayor interdependencia propiciada por el
GATT y los acuerdos regionales de liberacién comercial. Asimismo,
existen ya muchas evidencias de que el TLCAN también esta contri-
buyendo a generar conflictos entre Estados Unidos y México, en
relacién con el comercio agricola. Asi, por ejemplo, los funciona-
rios mexicanos y estadunidenses estan en desacuerdo con respecto
al ritmo y manera en que México estd dando acceso a los produc-
tos agricolas estadunidenses, bajo el TLCAN. Los productores de Es-
tados Unidos se han quejado de las nuevas restricciones a la im-
portacién que aplica México a los productos lacteos, las frutas de
arbol y el jarabe de maiz rico en fructosa, provenientes de Estados
Unidos. Por su parte, los mexicanos afirman que este altimo subsi-
dia a su industria lechera (e.g., mediante el Programa de Fomento
a la Exportacién de Lacteos) y que vende en México la carne y tro-
zos de res a precio de dumping.

A medida que ha aumentado la interdependencia, varios fac-
tores han contribuido a generar conflictos en las relaciones agrico-
las entre Canada, Estados Unidos y México. En primer lugar, la ma-
yoria de los paises tienen una gran reticencia a permitir que las
fuerzas del mercado dirijan su comercio alimentario y agricola,
por lo que aqui la intervencién estatal ha sido la regla, mas que la
excepcion. Estados Unidos, México y Canada gozan de una ventaja
comparativa en la produccién de algunos importantes productos
agricolas, pero también un considerable niimero de sus agriculto-
res dependen de los subsidios y de las politicas proteccionistas. Por
ello, los avances recientes hacia la liberacion del comercio agricola

42 Raymond Hopkins y Donald Puchala, “The Failure of Regime Transforma-
tion: A Reply”, International Organization, nim. 34, primavera de 1980, pp. 304y 305.
Para un estudio minucioso del vinculo entre cooperacién, competencia y conflicto
en las relaciones comerciales agricolas de Canada y Estados Unidos, véase Theo-
dore H. Cohn, The International Politics of Agricultural Trade: Canadian-American Rela-
tions in a Global Agricultural Context, Vancouver, University of British Columbia Press,
1990, caps. 1y 8.
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representan una amenaza contra los intereses (y formas de vida)
establecidos en los tres paises y éstos a menudo provocan conflic-
tos. (Como ya se mencioné, México es el pais que enfrenta mayo-
res riesgos, como resultado del cambio en las relaciones del comer-
cio agricola.)

Otro factor que contribuye a la generacion de conflictos es el
grado de asimetria que presenta la relacién de Canada y México
con respecto a Estados Unidos. Dado que este ultimo constituye
un mercado sumamente importante para los dos socios mas pe-
quenos, ellos firmaron el TLCAN con el fin de que sus exportaciones
tuvieran un “acceso mas seguro” al mismo (ademas de la gran ne-
cesidad de México de atraer mas inversién extranjera). Por otra
parte, los impuestos compensatorios que aplica Estados Unidos
también habian significado un problema particular para sus dos ve-
cinos, pero éste se ha resistido a las presiones para que se elaboren
leyes comunes de alivio (o0 remedio) comercial. Asimismo, Canada
es muy vulnerable a los subsidios que otorga Estados Unidos (y la
Union Europea) a la exportacién de productos agricolas en los
mercados de terceros paises. Y si bien el Consejo Canadiense del
Trigo y las politicas de transporte de Canada resuitan particular-
mente negativos para Estados Unidos, es evidente que este iltimo
sobreviviria a Canadd, en caso de que se iniciara una “guerra de
subsidios”.

El tercer factor que es fuente de conflictos se relaciona con las
insuficiencias del régimen mundial del comercio agricola. Aun
cuando el GATT obtuvo un importante logro al disminuir las barre-
ras comerciales para las manufacturas, hasta fecha reciente la agri-
cultura habia quedado basicamente excluida de tales iniciativas de
liberacion. En el presente trabajo se demuestra que los conflictos
entre Canada, Estados Unidos y México han sido en gran medida
el resultado de que en el GATT se haya dado a la agricultura un
trato de excepcion. El ALCCEU y el TLCAN abrieron nuevos caminos
con el simple hecho de incluir el sector agricolay ahora el acuerdo
de la Ronda Uruguay del GATT ha dejado por vez primera de consi-
derar a dicho sector como una excepcién. Como consecuencia de
esto, se reduciran los subsidios que generan desviacién del comer-
cio agricola y se arancelizaran las restricciones cuantitativas, a la
vez que los mecanismos para la resolucién de disputas del TLCAN y
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el GATT estaran mejor dotados para abordar los conflictos relacio-
nados con dicho comercio. Debemos, pues, esperar que tales avan-
ces hacia la aplicacién de una disciplina sobre el comercio agricola,
en el nivel regional y mundial, contribuiran a que se dé un mayor
grado de cooperacién en las relaciones agricolas entre Canada, Es-
tados Unidos y México.
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INTRODUCCION

En 1993, el Congreso de Estados Unidos ratificé el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), después de un prolon-
gado y aspero debate, y a principios de 1994 el Parlamento cana-
diense hizo lo mismo. Sin lugar a dudas, el TLCAN acelerari la inte-
gracion de la economia de América del Norte y ya se estan dando
pasos para integrar a varios paises de América del Sur, por lo que
es muy probable que a finales de la década de los noventa exista un
tratado hemisférico de comercio e inversién.

El TLCAN es un documento extenso y complejo, en el que se
otorga un tratamiento especial a diversos sectores clave, entre ellos
el energético. De hecho, el TLCAN es mas un “acuerdo de comercio
administrado” que un verdadero pacto de “libre comercio”, o por
lo menos lo sera durante los préximos diez anos. A partir del 1 de
enero de 1994 se eliminaron todas las licencias de importacién y
los derechos por tramite aduanal (DTA). Pero si bien algunos aran-
celes se suprimieron de inmediato, otros desapareceran en forma
gradual, en el término de entre diez y quince anos. Al igual que
para el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos
(ALCCEU) de 1989, en el TLCAN se cre6 una comisién y un mecanis-
mo para la resolucién de conflictos y también se prevé la protec-
cién de los derechos de propiedad.

En el presente trabajo analizamos las experiencias obtenidas a
partir del ALCCEU, con especial énfasis en la industria energética.

63
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La inclusién de México presenta problemas y retos nuevos, debido,
particularmente, a que la economia mexicana es mucho mas pe-
quena que las de Estados Unidos y Canad, lo mismo que su nivel
de desarrollo; asi, por ejemplo, la diferencia en los ingresos per ca-
pita son de aproximadamente diez a uno. Ademas, en virtud de que
el sector energético mexicano permanecera en gran medida bajo el
control del Estado, surgen de inmediato serias dudas en lo relativo
a la distribucién de recursos y a la competitividad de los precios.

EL ALCCEU DESPUES DE CINCO ANOS

En lo que se refiere a los recursos naturales, el ALCCEU comprende
esencialmente tres grandes grupos de productos no terminados:
agricolas, minerales y madera, y energia. Dado que ya otros autores
han analizado en detalle los patrones de comercio,! en el presente
trabajo s6lo los mencionaremos a fin de subrayar que la caracteris-
tica definitoria y unificadora de estos patrones es la dependencia
de Estados Unidos de las fuentes de materias primas canadienses y
la correspondiente dependencia de los sectores de materias pri-
mas canadienses de su acceso al mercado estadunidense. Dicho de
otra manera, muchos recursos canadienses se explotan casi exclu-
sivamente para uso del mercado de Estados Unidos, lo cual consti-
tuye una de las principales preocupaciones de Canada en lo que se
refiere a su soberania y desarrollo econémicos.?

Tal vez, la mayor inquietud y atencién se ha centrado en la na-
turaleza del comercio de energéticos entre Canada y Estados Uni-
dos, y en las consecuencias que tendra sobre el primero el aumento
de las exportaciones de petréleo, gas natural y electricidad, que muy
posiblemente ocurrird en el mercado continental creado por el
ALCCEU. Dado que el comercio bilateral entre Estados Unidos y Ca-
nada de productos agricolas es “irrelevante” comparado con el de
energéticos, y en virtud de que es en torno del sector de la energia

! Norman Rask y Gerlad F. Ortmann, “Canada-us: Cost Competitiveness in
Agricultural Commodities”, en David L. McKee, comp., Canada-American Economic
Relations, Nueva York, Praeger, 1988; Frank W. Millerd, “The Canada-us Resource
Connection: Minerals, Forest Products, Fish and Water”, en ibid.

2 Millerd, ap. cit.
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en donde el ALCCEU plantea el mayor niimero de oportunidades y
dificultades, este trabajo se enfocard precisamente a dicho sector.

A pesar de que el ALCCEU entr6 en vigor hace apenas poco mas
de cinco anos, este lapso ha sido suficiente para permitir un anali-
sis preliminar de sus efectos sobre el comercio bilateral y la inversién
en el 4rea de los recursos energéticos. A continuacién desarrollare-
mos dos temas principales.

En primer lugar, aunque el debate en torno del ALCCEU ha sido
dramatico (y de hecho, con frecuencia, melodramético), algunos de
los cambios esperados en los patrones establecidos de comercio e in-
version bilaterales no se han hecho realidad. Es decir que, si bien Es-
tados Unidos importa ahora volimenes mucho mayores de petré6-
leo, gas natural y electricidad de Canada, esto no ha ido aparejado
de un flujo directo de inversion en el sector energético de este pais.
De hecho, la inversion directa de Estados Unidos en la industria ca-
nadiense de petréleo y gas ha disminuido notablemente desde 1987,
lo cual sugiere que la “canadizacién” de este sector no se ha visto
amenazada ni tampoco afectada significativamente por el ALGCEU.

En segundo lugar, el texto del ALCCEU ofrece un gran margen
de accién, especialmente en el caso de Canada, que permite reafir-
mar la soberania e intereses nacionales. En la siguiente seccién se
desarrollan y analizan estos temas en detalle.

EL ALCCEU Y LOS MERCADOS DE ENERGETICOS

Dado que ya en otros textos se han presentado resimenes muy pre-
cisos de las disposiciones del ALCCEU, no es necesario hacerlo en el
presente trabajo, salvo en lo que se refiere al Capitulo 9, que trata
especificamente de los recursos energéticos, incluyendo el petréleo
crudo, los productos refinados, el gas natural, la electricidad, el ura-
nio y el carbén. Excepto por un rubro (la inversién estadunidense
en las industrias de recursos naturales de Canada), el ALCCEU elimind
practicamente todas las barreras al comercio bilateral de produc-
tos energéticos.? Sin embargo, como antecedente para el analisis

3 Philip K. Verleger, “Implications of the Energy Provisions”, en Jeffrey J.

Schott y Murray G. Smith, comps., The Canada-United States Free Trade Agreement: The
Global Impact, Washington, Institute for International Economics, 1988.
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que haremos mas adelante, conviene examinar brevemente los te-
mas generales y especificos del tema energético que condujeron a
Estados Unidos y Canada a firmar el Acuerdo.

El ALCCEU resultaba importante para ambos paises, por moti-
vos diferentes. Al parecer, la principal razén de Estados Unidos era
sofocar los recurrentes accesos de proteccionismo y nacionalismo
canadienses, que con mucha frecuencia generaban un clima muy
dificil para la inversién de las empresas estadunidenses. Por su par-
te, la razé6n fundamental de Canada, cuyas exportaciones a Estados
Unidos comprenden un porcentaje muy importante del total de la
produccién nacional, fue al parecer el contar con mayor seguridad
de acceso al enorme mercado estadunidense. De hecho, en algu-
nos analisis recientes sobre el ALCCEU se afirma que dado que ya an-
tes de la ratificacion del Acuerdo los impuestos sobre los productos
y servicios que intercambian los dos paises eran bajos, el verdadero
efecto del ALCCEU ha sido simplemente el ligarlos aiin mas a las po-
liticas de liberacion comercial que ya habian sido acordadas bajo el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT).*
Tales motivaciones son especialmente importantes en lo que se re-
fiere a los recursos naturales y, sobre todo, a los recursos energéti-
cos tales como el petréleo, el gas natural y la electricidad. En déca-
das pasadas, la inversién y el comercio de energia ha sido un tema
polémico entre ambos paises y, efectivamente, en el curso de los cua-
renta anos previos a la ratificacién del ALCCEU tanto Canada como
Estados Unidos intervinieron mucho y muy frecuentemente en sus
respectivas industrias energéticas.

Las empresas estadunidenses siempre han tenido inversiones
elevadas en las industrias canadienses de energéticos. Por su parte,
Canada ha protegido en forma mas intensa y constante sus recur-
sos energéticos que Estados Unidos, lo cual deriva, cuando menos
en parte, de la idea de Harold Innes (1933) de que la estrategia de
desarrollo basada en la produccién de productos primarios y su
consecuente vulnerabilidad frente a los impactos externos requie-
re que el gobierno ejerza un papel fuerte, tanto para ayudar a la eco-
nomia nacional a ajustarse a los cambios en las condiciones del

4 John Ryan, “The Effect of Free Trade Agreement on Canada’s Energy Resour-
ces”, The Canadian Geographer, vol. 35, nam. 1, 1991.
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mercado mundial, como para moderar las disparidades entre las
economias subnacionales, las productoras de recursos y las consumi-
doras. En el mismo tenor, Jenkins® afirma que Canadi es un “peque-
no Estado con mentalidad hegemoénica”, que en afos recientes ha
adoptado una estrategia de “industrializacién por invitacién”. Tal
opinién se basaba en diversos informes gubernamentales® que ad-
vertian sobre los riesgos que las inversiones extranjeras directas im-
plicaban para el bienestar econémico de Canada y que llevaron,
en 1974, ala aprobacion del Acta de Revision sobre Inversiones Ex-
tranjeras y a la creacion, ese mismo afo, de la Ley de Revision de las
Inversiones Extranjeras (FIRA, por su nombre en inglés), actual-
mente conocida como Investment Canada.

Pese a que durante sus primeros seis afos de existencia se con-
sider6 que la FIRA no era sino un “tigre sin dientes”, la reeleccién en
1980 de un gobierno liberal, sobre una plataforma nacionalista, y
el subsecuente nombramiento de Herb Gray (autor del Reporte Gray
de 1971) como ministro responsable de la Agencia, modificé radical
mente la hasta entonces débil actitud de la misma. Tal vez la inicia-
tiva mas relevante que tomo la nueva FIRA fue la aplicacién, en 1980,
de la Politica Nacional de Energia (PNE) cuyo objetivo era incre-
mentar la propiedad canadiense en la industria del petréleo y gas
del pais, sustituyendo las concesiones por merma de reservas, por
incentivos econémicos segiin el monto de participacion canadien-
se en las empresas, asi como el derecho de participacién prioritaria
para PetroCanada (empresa estatal) de 25% en todas las activida-
des de perforacién submarinay en el Artico (disposicién conocida
con el nombre de Crown back in). Asimismo, Canada estableci6 con-
troles estrictos sobre la exportacion de energéticos y fijo precios de
exportacién superiores a los que se ofrecen a los consumidores na-
cionales. Como consecuencia de esto, las exportaciones canadien-
ses de crudo ligero a Estados Unidos cayeron de un millén de barri-
les diarios, en 1973, a cero, en 1980. Como no es de extranar, Estados
Unidos y otros inversionistas extranjeros protestaron enérgicamen-

5 Barbara Jenkins, The Paradox of Continental Production, Ithaca, Cornell Univer-
sity Press, 1992.

6 Mel Watkins, Report on the Foreign Ownership and Structure of Canadian Indus-
try, Government of Canada, 1968; Herb Gray, Report on Foreign Direct Investment in
Canada, Government of Canada, 1972.
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te contra esas medidas, las cuales también representaron una fuente
de problemas para las provincias productoras de energéticos, en
especial Columbia Britanica y Alberta, que se sintieron defrauda-
das por los precios inferiores a los del mercado y por las reducidas
oportunidades para exportar. Esta Gltima reaccién se examina en
detalle mas adelante.

Entre otras cosas, la accion combinada de las iniciativas de la
PNE y la FIRA obligé a muchas empresas estadunidenses a dejar de
invertir o a aceptar requisitos de actuacién muy costosos, como con-
dicién implicita para que se aprobaran las inversiones. Por otra par-
te, también tuvo el efecto predecible de frenar el desarrollo de los
recursos energéticos en Canada, ya que pocas empresas nacionales
contaban con el capital necesario para explotarlos. Mas atin, la com-
pra de las participaciones estadunidenses (alentada por la FIrRA)
hizo que muchas empresas energéticas canadienses se endeudaran
y que, al final, no pudieran pagar. Ejemplo de ello es el caso de
Dome Petroleum. En 1981, Dome ofrecié comprar una parte de la
compania estadunidense Conoco con el fin de obligar a esta Glti-
ma a que le vendiera su 53% de participacion en Hudson Bay Oil
and Gas. Conoco vendi6 a Dome sus acciones de Hudson y des-
pués se fusion6 con DuPont. Sin embargo, dicha adquisicién obli-
g6 a Dome a aumentar su deuda a largo plazo a 6 200 millones de
dolares, lo que representaba 70% de su capital y, dada la magnitud
de la deuda, Dome qued6 sumamente vulnerable a la caida de los
precios del petréleo de mediados de la década de los ochenta, que
la obligd a fusionarse en 1988 con la compania estadunidense
Amoco.”

Aunque mas tarde la PNE se flexibilizé y luego el gobierno con-
servador electo en 1984 la revoco, el caso sirve como recordatorio
no muy lejano del celo con que Canada cuida su soberania econé-
mica y el punto al que estd dispuesta a llegar para protegerla. En
efecto, el reciente colapso del gobierno conservador del primer
ministro Mulroney, en un ambiente de creciente escepticismo res-
pecto de los beneficios que obtuvo Canada tanto del ALCCEU como
del TLCAN, deja entrever que los mismos temores que motivaron la
creacion de la FIRA y la PNE siguen latentes.

7 Verleger, op. cit.
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En lo que se refiere a Estados Unidos, su intervencién en el co-
mercio con Canada, especialmente en el rubro de los recursos ener-
géticos, ha sido hasta cierto punto mas ad hoc, aunque muchas de
las mismas preocupaciones sobre la seguridad de los energéticos na-
cionales y la garantia del acceso a los abastecimientos necesarios
han motivado ocasionalmente sus acciones. Asi por ejemplo, en
1958 Estados Unidos impuso cuotas obligatorias sobre la importa-
cién de petréleo para “proteger” a sus productores de las importacio-
nes de crudo extranjero mas barato. Uno de los resultados de esto
fue que las ventas de petréleo canadiense a Estados Unidos dismi-
nuyeron drasticamente. Sin embargo, luego del embargo petro-
lero de la OPEC, en 1973, el temor de Estados Unidos frente a las
exportaciones de energéticos canadienses se disipé y entonces pro-
movib activamente el incremento de las importaciones de petréleo
y gas de Canada. No obstante, al mismo tiempo, Estados Unidos
prohibi6 las exportaciones potencialmente mas baratas de Alaska a
las refinerias canadienses de la Costa Oeste, lo que las obligd a com-
prar abastecimientos mas costosos. Mas aan, luego de haber alen-
tado a Canada a invertir en un gasoducto que habria de llevar el
gas natural de Alaska a los 48 estados inferiores, Estados Unidos
abandon¢ el proyecto. A partir de mediados de los ochenta, los go-
biernos de Canada y Estados Unidos han reducido su participa-
cién tanto en sus respectivos mercados energéticos como en el co-
mercio bilateral de petréleo y gas.

En lo que concierne a la electricidad, debido a la abundancia
de reservas hidroeléctricas, Canada goza de una enorme ventaja
comparativa sobre Estados Unidos. En efecto, el costo de la electri-
cidad en Canadi es el mas bajo entre los principales paises indus-
trializados. Por tanto, desde la década de los setenta, Estados Uni-
dos ha importado de Canadd mucha mas electricidad de la que ha
exportado. Muchas empresas estadunidenses, y en especial las del
noreste, se han dado cuenta de que les resulta mas barato comprar
electricidad canadiense que generarla. Yasi, debido a razones de or-
den prictico, el mercado libre de electricidad existia ya antes de la
firma del ALcCEU. Con base en las necesidades internas previsibles,
es el Departamento Nacional de Energia de Canada el que deter-
mina si hay un superavit de electricidad para exportacién y si el
precio de venta es justo, razonable y benéfico para el interés pabli-
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co. El precio de exportacion debe cubrir la mayoria de los costos
de generacion de Canada y no debe ser inferior al precio que pa-
gan los ciudadanos canadienses de las regiones circundantes, ni
tampoco inferior al costo de la fuente generadora mas barata de la
empresa importadora. Por su parte, las importaciones estaduni-
denses de electricidad no estan sujetas a normas del gobierno fe-
deral, pero si a la aprobacién de una comisién estatal que tenga ju-
risdiccion sobre las plantas eléctricas locales.

Si bien se espera que, en lo que resta de la década, habra un
aumento considerable de las exportaciones canadienses de electri-
cidad a Estados Unidos, no hay que olvidar que, actualmente, el to-
tal de sus importaciones representa menos de 1% del consumo total.
Y tal vez el nivel relativamente bajo del comercio bilateral de elec-
tricidad es la raz6n de que las disputas fronterizas en torno del abas-
to y la fijacion de precios de la hidroelectricidad hayan sido escasas
y espaciadas. Sin embargo, en Estados Unidos a menudo se han de-
nunciado las ventajas ambientales y fiscales de que gozan las em-
presas canadienses, por ser propiedad del gobierno, mientras que
el disgusto canadiense ha sido motivado por los efectos de las ex-
portaciones de electricidad sobre la ecologia.

REACCIONES OPUESTAS AL ALCCEU

Luego de la firma del ALCCEU y de la creacién de un mercado co-
mun de energéticos, se penso, a priori, que indudablemente habria
un aumento considerable de las exportaciones de energéticos ca-
nadienses a Estados Unidos y el correspondiente incremento de la
inversién directa estadunidense en la produccién de energéticos
de Canada. Con respecto a lo primero, el volumen de exportacio-
nes canadienses de petréleo crudo y derivados a Estados Unidos
efectivamente aument6 21.6% entre 1987 y 1991, mientras que el
incremento de las importaciones petroleras de Estados Unidos, de
otras regiones productoras de petréleo y gas, fue de 13.5 por cien-
to. Asimismo, las importaciones estadunidenses de gas canadiense
se elevaron de manera importante (63.8% entre 1987y 1991). Sin
embargo, en cuanto a la inversién directa de Estados Unidos en el
sector energético de Canada, el ALCCEU al parecer no ha respon-
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dido a las expectativas. Entre 1987 y 1991, la inversion directa esta-
dunidense en la industria de petréleo y gas de Canada disminuyo
cerca de 46%, si bien el total de la inversioén directa de Estados
Unidos en Canada registr6 un decremento mucho mas modesto,
de 3.4 por ciento.

Esta situacion, sin duda ambivalente, puede tener varias expli-
caciones. En primer lugar, a Gltimas fechas Canada y Estados Unidos
han vivido recesiones prolongadas y dificiles procesos de recupe-
racién, que han desalentado su comercio bilateral. En segundo lu-
gar, y quiza mds importante, la industria energética mundial sigue
estando deprimida, dada la persistente sobreoferta en los merca-
dos de petréleo crudo, gas natural, forrajes petroquimicos y gasoli-
na. Como hace algunos afios lo expres6 muy graficamente Leonard
Silk, antiguo columnista econémico del New York Times, el mundo
esta “atiborrado de cosas”, uno de cuyos efectos ha sido la disminu-
cién constante de la inversién en la explotacién y produccién de pe-
tréleo y gas. Una conclusion elemental que se puede deducir de
esto es que posiblemente tanto los detractores como los defenso-
res del ALCCEU exageraron los efectos que el Acuerdo podria tener
sobre ambas economias. Y de igual forma, el tiempo mostrara la
exageracion de los argumentos en favor o en contra del TLCAN, me-
diante el cual México ha entrado en el mercado continental. El co-
rolario mas importante es que si bien el ALCCEU influye en las deci-
siones comerciales y de inversién, se encuentra al margen del ciclo
de negocios nacional/internacional e incluso de las tendencias y
condiciones industriales.

Otra posible explicacion de que la inversién directa de Estados
Unidos en el sector energético canadiense haya disminuido son las
dudas que atn tienen las empresas estadunidenses respecto del com-
promiso de Canada con el libre comercio. Es posible que tal inquie-
tud se deba, parcialmente, al recelo que Canada siempre ha mos-
trado frente a las inversiones extranjeras (en especial, de Estados
Unidos) y particularmente las destinadas a los recursos naturales,
tales como el petréleo y el gas. Asimismo, la situacién se agrava
tanto por la crisis constitucional que vive Canada, que tal vez hizo
dudar a muchos inversionistas sobre la sobrevivencia de la federa-
cion, como por el reciente cambio de gobierno, producto en parte
del creciente descontento popular ante las politicas de los gobier-
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nos de Mulroney y Campbell (una de las cuales fue la firma del
ALCCEU). Mas atin, si bien el recién electo gobierno de Chretien si-
gue comprometido con el ALCCEU y el TLGAN, el rechazo publico a
los supuestos beneficios que los dos acuerdos aportarian a la eco-
nomia canadiense parece estar cobrando fuerza.

REAFIRMACION DE LA SOBERANIA
Y CONFLICTOS EN TORNO AL GAS NATURAL

Estados Unidos participé en las conversaciones del ALCCEU con la
intencion de evitar que en el futuro Canada volviera a adoptar po-
liticas intervencionistas similares a las que aplic6 en la década de
los setenta y primera mitad de los ochenta. Tal y como se firmé, el
ALCCEU liber$ las politicas de inversion en los sectores energéticos
de ambos paises, pero ha mantenido la politica de “canadizacién” de
las operaciones de petréleo y gas cercanas al punto de extraccion
(upstream). De acuerdo con esta politica, esta prohibida la compra
de empresas mayoritariamente canadienses que cuenten con un
capital bruto superior a 5 000 millones de délares canadienses y
cuyas finanzas sean saludables. En caso contrario, se permite su ad-
quisicién, bajo ciertas condiciones de compra relativas al capital, la
inversioén y el empleo. En general, se permite que los extranjeros
adquieran empresas que sean ya mayoritariamente extranjeras.

Por su parte, Verleger y otros autores afirman que el efecto del
ALCCEU sobre la industria energética es en realidad marginal, dado
que el Acuerdo sanciona la permanencia de una politica canadiense
de inversién que favorece a las empresas canadienses, pero no aborda
el problema fundamental a largo plazo de desarrollar el abasto de
energia de Canada. Lo que esto significa es que una empresa esta-
dunidense tiene libertad para explorar el suelo canadiense en busca
de petroleo y gas, pero para poder extraer el recurso debe estable-
cer una operacién de conjunto con una compania canadiense. Des-
de el punto de vista de Canada, la justificacién de tales medidas es la
seguridad nacional y econémica. Mas atn, dado que el comercio bi-
lateral de energéticos es basicamente en un solo sentido, donde el
flujo de petrdleo, gas y electricidad va de Canadé a Estados Unidos,
los canadienses desean controlar el ritmo de su desarrollo.



EL TLCAN Y LA INDUSTRIA ENERGETICA 73

Tal vez es en el mercado de gas natural en donde Canada tiene
mas campo para reafirmar sutilmente el control de sus recursos na-
turales, de acuerdo con la letra, si bien no con el espiritu del ALCGEU.
La historia del comercio bilateral de gas natural es larga y dificil.
En las décadas de los afios cincuenta y sesenta, cuando construia
su sistema interestatal de gasoductos, Estados Unidos restringié6 las
importaciones canadienses de gas, por supuestos motivos de “segu-
ridad nacional”. Mas tarde, como se mencioné antes, al modificar-
se la politica estadunidense tras el embargo de la OPEC de 1973, la
respuesta de Canada fue imponer a su vez restricciones sobre las ex-
portaciones de gas natural. De hecho, el Consejo Nacional de Ener-
gia puso como requisito para autorizar toda exportacion que el total
de las reservas canadienses cubriera cuando menos el equivalente
a quince anos de consumo anual. En consecuencia, las exportacio-
nes canadienses fueron suspendidas a finales de la década de los
setenta y principios de los ochenta, pues el aumento del consumo
superd el incremento de las reservas.

Por otra parte, el comercio bilateral de gas se complic6 mas al
aplicarse una politica que fij6 un precio uniforme fronterizo para
el gas natural, que en 1976 fue de 1.60 délar por mil pies ctbicos y
a principios de 1981 aument6 a 4.94, cuando habia gas estaduni-
dense a un precio controlado inferior a 1.00 délar por mil pies ci-
bicos. Ademas, el precio de exportacién de Canada era muy supe-
rior al que pagaban los consumidores nacionales. Asi, no es raro
que estos precios exageradamente altos inhibieran la exportacion
de gas canadiense, situacion que se agravé mas por el superavit en
la capacidad de produccién de Estados Unidos (la “burbuja de
gas”) y la drastica caida de los precios del petréleo, en 1986.

De esta manera, las realidades del mercado obligaron a Cana-
dé a dar marcha atras en sus politicas restrictivas. Con reservas pro-
badas de casi treinta veces el consumo anual interno, a fines de la
década de los ochenta Canada reconocié que Estados Unidos le
ofrecia el mayor potencial para desarrollar sus recursos de gas. En
1987, vir6 hacia un programa de exportacién “orientado a la de-
manda” y algunos precios disminuyeron a 1.60 délares por mil pies
cubicos. La reduccién de los precios estimul6 considerablemente
las ventas a Estados Unidos, cuyo volumen registré un incremento
de 93% entre 1986 y 1990. A la fecha, el gas canadiense abastece



74 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

aproximadamente 7% del consumo de Estados Unidos y se espera
que, a finales de la década de los noventa, esta cifra llegue a 10 por
ciento.

La Comisién Federal Reguladora de Energia (CFRE) es el orga-
nismo estadunidense encargado de reglamentar lo relativo al gas
natural. En el pasado, la CFRE controlaba los precios; sin embargo,
en la actualidad su interés esta centrado principalmente en el trans-
porte y en el acceso a los mercados. En la década de los ochenta, la
CFRE aplic6 ciertas medidas que tuvieron como efecto transformar
el mercado estadunidense de gas, de una industria tradicional ba-
sada en el “costo del servicio” en un mercado de productos basicos
(commodity market). Actualmente, entre 50 y 70% del gas de Améri-
ca del Norte se vende en el spot market, lo que ha tenido como con-
secuencia que la competencia se haya incrementado muchisimo
en lo que solia ser un sector muy cerrado.

Al principio, esta transformacion causé6 dificultades a los ex-
portadores canadienses cuyos precios aiin estaban regulados. En el
pasado, las companias locales de gas firmaban contratos a largo
plazo con las empresas de gasoductos, las cuales exigian el pago de
la carga de gas, ya fuera que ésta se consumiera totalmente o no.
Dicha practica, conocida como “tome o pague”, fue eliminada por
la Orden 380 de la CFRE, que liberaba a las distribuidoras locales de
gas de la obligacién de pagar el gas no consumido. A la Orden 380
sigui6 la Orden 436, la cual de hecho obligaba a las compaiiias de
gasoductos a operar como transportistas comunes. Antes de la Or-
den 436, dichas empresas interestatales podian impedir a las distri-
buidoras locales de gas el acceso al gas de bajo costo, al negarse a
transportarlo.

Ahora bien, dada la abundancia actual y potencial de gas natu-
ral, no es probable que en el futuro préximo vuelvan a hacerse con-
tratos a largo plazo. Pero el problema mayor que enfrenta a la fecha
la industria es el de la entrega; es decir, llevar el gas hasta la horni-
lla del usuario final. Debido a que la demanda de gas en América
del Norte crece con rapidez y a que es probable que la sustitucion
de petréleo y carbén por gas se acelere en los préximos anos, exis-
te una necesidad urgente de ampliar la red de gasoductos. Por tan-
to, el principal problema que enfrentan actualmente tanto la CFRE
como los reguladores canadienses es el de la aprobacién y cons-
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truccién de éstos. A la fecha existen solicitudes de gasoductos por
un valor de 14 000 millones de délares que estin en espera de ser
aprobadas por la CFRE y muchos de estos proyectos se han retra-
sado debido al intrincado proceso estadunidense de revisién, en el
cual los aspectos ambientales ejercen un gran peso. Y hasta en tan-
to no se aprueben y construyan los gasoductos propuestos, sera im-
posible incrementar de manera importante las ventas de gas.

Al parecer, Canada va a la delantera de Estados Unidos en lo
que se refiere a la ampliacién de la red de gasoductos y las empre-
sas canadienses planean invertir varios miles de millones de déla-
res en esta década para satisfacer el crecimiento de la demanda de
gas en Estados Unidos. Asi, por ejemplo, Nova Corporation, de Al-
berta, tiene el proyecto de invertir 3 000 millones de délares en los
préximos afnos para incrementar la capacidad de abasto de gas al
mercado de California. Por su parte, TransCanada Pipelines, Ltd.
ha emprendido una expansion por un importe de 1 200 millones
de délares a fin de incrementar el abasto a los consumidores del
noreste de Estados Unidos. TransCanada tiene proyectado surtir 23
millones de metros ctibicos diarios de gas a Nueva York y Nueva In-
glaterra, a través de dos gasoductos estadunidenses que planea cons-
truir, a saber, los proyectos Iroquois (en el cual TransCanada tiene
29% de participacién) y Champlain.

Los retrasos en la ampliacion de la red interestatal de gasoduc-
tos, con una longitud de 442 475 kilémetros, ha colocado temporal-
mente a los productores estadunidenses de gas en una posicién de
desventaja en cuanto al abastecimiento de los mercados de las costas
oeste y noreste. Actualmente, dicha red opera a toda su capacidad
durante los periodos pico de consumo, en el invierno, sobre todo en
la regién noreste, por lo que durante los meses frios las companias
de Nueva Inglaterra deben en ocasiones comprar gas liquido a muy
alto precio para poder suplir el abasto por gasoducto. Asimismo, du-
rante el verano, en la regién noreste se requiere de gas natural para
alimentar los generadores de apoyo durante periodos de demanda
pico con el objeto de evitar bajas o cortes de energia.

Como se mencion6 antes, los mercados en los que se registra-
ra el mayor crecimiento de la demanda de gas natural en las proxi-
mas décadas son los de California y el noreste de Estados Unidos.
Al haberse creado un “mercado comin” virtual en el sector ener-
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gético, el ALCCEU necesariamente desaté una lucha entre los pro-
ductores canadienses de gas y las gaseras de Texas y del suroeste de
Estados Unidos por el abastecimiento de esos dos mercados coste-
ros, y dada la magnitud de los intereses politicos y econémicos en
juego, la competencia ha sido muy intensa y han surgido muchos
conflictos y desacuerdos.

Pese a la “burbuja de gas” de los 48 estados continentales, la
exportacién de gas canadiense a California ha aumentado de ma-
nera impresionante en los Gltimos afnos y en la actualidad asciende
a casi 20 000 millones de metros cibicos anuales, lo que equivale a
50% del total del gas canadiense que se vende en Estados Unidos.
Dicho incremento en el volumen de exportacién y en la participa-
cién canadiense en el mercado de la costa oeste se explica tanto por
la limitada capacidad de los gasoductos estadunidenses como por el
menor incremento a largo plazo en los costos, que prevalece en
el oeste de Canada.8

Sin embargo, algunos productores estadunidenses de gas, como
el texano George Mitchell, de Mitchell Energy & Development
Corporation, afirman que el ALCCEU ofrece a los canadienses una
ventaja en cuanto al abasto del mercado de California. Mitchell sos-
tiene que los gobiernos federal y estatales de Canada otorgan in-
centivos para la exploracién con los que no se cuenta en Estados
Unidos y, dado que el ALCCEU autoriza tales incentivos, las compa-
nias de gas canadienses pueden ofrecer al mercado californiano pre-
cios de venta inferiores a los de las companiias de Estados Unidos.
No obstante, un estudio realizado por la Asociacién Estadunidense
de Gas en 1988 concluy6 que los diversos programas de los dos go-
biernos ofrecen ventajas a grupos especificos de productores. De los
192 casos estudiados, 95 mostraron una clara ventaja para los pro-
ductores canadienses por concepto de rembolsos de tarifa especial
por incumplimiento de volumen contratado (netback) y 97 para los
productores de Estados Unidos.®

A ultimas fechas, la batalla por el mercado de California ha
sido lidiada entre la regién oeste de Canada y el suroeste de Esta-

8 Arlon R. Tussing, “Electricity and Gas: The us West”, The Energy Journal, vol. 9,
num. 4, 1988.
9 0il & Gas Journal, 5 de diciembre de 1988.
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dos Unidos. A principios de 1989, la Comisién de Energia de Cali-
fornia public6 un amplio informe en el que apoyaba el proyecto
de ampliacion de la red de gasoductos, con el objeto de que: “Cali-
fornia reciba los beneficios de sustituir el cada vez mas caro gas del
suroeste por el de menor costo proveniente de las Montanas Roca-
llosas y de Canadai [...] En efecto, reemplazar el costoso gas del su-
roeste es el motivo principal para ampliar la capacidad de los gaso-
ductos.”?

A partir del informe de la Comision de Energia de California,
la Comision de Empresas Piblicas de California autorizé varios
proyectos de expansién de los gasoductos. Ademas del proyecto
Nova, del que ya hablamos antes, la Comisién ha dado luz verde a
la empresa Pacific Gas Transmission Company (que es la rama in-
terestatal de transporte de Pacific Gas and Electric Company y la
Unica conexién directa de gasoductos entre Canada y California)
para que construya la red de expansién, con un costo de 1 200 mi-
llones de délares, la cual llevara 21 millones de metros cibicos dia-
rios adicionales a California.!!

Actualmente, cerca de 75% del suministro de gas a California
proviene de las cuencas Permian y San Juan, en Texas y Nuevo Mé-
xico, a través de gasoductos propiedad de El Paso Natural Gas, una
subsidiaria de Burlington Resources, y de Transwestern, una subsi-
diaria de Enron. Ambas comparnias han solicitado la autorizacién
de la Comisién Federal Reguladora de Energia (CFRE) para ampliar
su capacidad, mientras que la empresa Intecon Gas, de Houston,
presenté un proyecto de gran magnitud para llevar el gas de la re-
gién suroeste a California, a través de un gasoducto que habria de
construirse a lo largo del norte de México.

Sin lugar a dudas, el mercado de California es lo suficiente-
mente grande para absorber la produccién tanto de los proveedo-
res canadienses como de los del suroeste. Dada la importancia de
su economia y sus crecientes medidas de proteccién ambiental, para
el afio 2000 California va a necesitar por lo menos 25% mas gas na-
tural. Segin los términos del ALCCEU, el precio del gas de origen
canadiense y estadunidense deberia ser virtualmente igual, a pesar

10 Comisién de Energia de California, 1989.
11 0l & Gas Journal, 5 de marzo de 1990.
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del informe de la Comisién de Energia de California. Por lo tanto,
al parecer, el cuello de botella que actualmente detiene la expan-
sién del suministro de gas del suroeste a California se debe a asun-
tos de caricter normativo (e.g., en la CFRE) y no al ALCCEU.

Después de California, el noreste promete ser la regién con el
mayor incremento en ventas de gas, en las préximas décadas. Esta
regiéon depende 50% mas del petréleo que el promedio de las
otras areas de Estados Unidos, dado que la calefaccién habitacio-
nal y la generacién de energia se basa en gran medida en dicho
combustible. Sin embargo, los constantes disturbios politicos en el
Medio Oriente, aunados a la creciente preocupacion por el medio
ambiente, han provocado que el gas natural se convierta en el
combustible preferido. Al igual que en el caso de California, la ba-
talla por el abastecimiento de la zona noreste ha enfrentado el oeste
de Canada con el suroeste de Estados Unidos. Actualmente, Canada
estd en mejor posicién para incrementar sus ventas de gas a la re-
gi6én noreste, como resultado de la reciente aprobacién por la CFRE
y el Departamento de Energia de Estados Unidos de la construc-
cién del gasoducto Iroquois. Este proyecto, un joint-venture de
trece compaiiias, entre las que se encuentran TransCanada Ltd.
(29%), Tennessee Gas Pipeline (12.8%) y Texas Eastern (6.4%),
hara conexion con el sistema de gasoductos de TransCanada, en
Ontario, y transportara 11.3 millones de metros ctbicos de gas por
dia, de St. Lawrence Seaway a seis estados del noreste.

La construccién del gasoducto Iroquois fue aprobada luego de
muchos y prolongados forcejeos politicos y de reglamentacién, y
aun podrian presentarse demandas legales que busquen retrasar u
obstaculizar el proyecto. La oposicién mas fuerte la ha expresado la
Asociacion Independiente del Petréleo de Estados Unidos (AIPEU),
que afirma que el proyecto canadiense bajaria a los productores de
Estados Unidos a un segundo lugar como proveedores del corredor
Nueva York-Nueva Inglaterra, dada la injusta diferencia de precios
en las estructuras tarifarias del gas canadiense y estadunidense.!?

Dado que el Iroquois es “Unicamente para transporte”, la AIPEU
teme que los gasoductos canadienses desplacen las ventas de los

12 G, Paul Hilliard, carta al senador J. Bennet Johnston, de la Asociacién Inde-
pendiente del Petréleo de Estados Unidos, 6 de junio de 1990.



EL TLCAN Y LA INDUSTRIA ENERGETICA 79

productores nacionales debido a una distorsion en las decisiones de
compra, que seria directamente atribuible a la diferencia en la es-
tructura tarifaria que emplean la CFRE y el Departamento Nacional
de Energia (DNE) de Canada. Las tarifas de gas se componen de un
cargo fijo o de demanda y un cargo por productos basicos no ex-
traidos del gas (commodity charge). El cuadro de tarifas que exige la
CFRE asigna una parte importante del total de los costos fijos de un
gasoducto nacional al componente de cargo por productos basi-
cos. Por el contrario, la metodologia sobre gasoductos del DNE cla-
sifica dichos cargos como costos fijos obtenidos mediante el cargo
de demanda y no asigna casi ninguno de ellos al componente por
productos basicos. La AIPEU considera que el DNE es el que tiene la
clasificacion y el esquema de asignacién mas apropiados para ela-
borar las tarifas del gas.

El costo por productos basicos para cada unidad de gas cana-
diense es equivalente al precio de pozo (wellhead price), mas gastos
variables, mientras que el de cada unidad de gas producido en Es-
tados Unidos equivale al precio de pozo, mas gastos variables, mas
otros cargos importantes, como son los costos fijos del gasoducto,
que la CFRE asigna al componente por productos basicos de la tasa
del gasoducto. Por lo tanto, a cada unidad adicional de gas domés-
tico se anaden costos no incluidos en el cargo por producto basico
por transporte del gas canadiense.

La AIPEU considera que el comprador (por ejemplo, una distri-
buidora local), al tener que elegir entre contratar gas canadiense o
nacional, lo que va a comparar son las tasas por producto basico,
mas que los precios totales. En tal caso, el comprador siempre adqui-
rira el gas canadiense, a menos que el productor nacional aplique
a su precio de pozo una reduccién cuando menos igual a los costos
fijos que asigna la CFRE al componente por producto basico del ga-
soducto. Mas atin, aunque Estados Unidos construyera un gasoduc-
to competitivo, la carga transportada por el gasoducto nacional se-
guiria siendo la segunda opcién, pues la asignacién por parte de la
CFRE de costos fijos al componente por producto basico hace pare-
cer mas costoso el gas nacional.

La aprobacion final del proyecto Iroquois se dio a principios
de noviembre de 1990, tras las fuertes presiones de la Casa Blanca,
la delegacién del noreste del Congreso y el gobierno de Canada.
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Sin embargo, el Departamento de Energia de Estados Unidos ha
reconocido los temores de los productores nacionales de gas en
cuanto a que la diferencia en las politicas de disefo de tarifas entre
Estados Unidos y Canada podria discriminar en contra de los pro-
veedores estadunidenses.

Pese a que las diferencias en el disefio de tarifas de gas pueden
no violar la letra del ALCCEU, sin duda si van en contra de su espi-
ritu. Ysi el Departamento de Energia de Estados Unidos no logra
resolver este asunto, las partes afectadas, en lugar de irse a juicio,
podrian optar por presentar dicho problema ante la Comision de
Comercio Canada-Estados Unidos, que cre6 el ALCCEU para resol-
ver conflictos de esta naturaleza.

EL TLCAN Y LA INDUSTRIA ENERGETICA

El tema de los energéticos fue una parte delicada en las negociacio-
nes del TLCAN, debido a la importancia de este sector para los tres
paises. Las conversaciones giraron principalmente en torno de posi-
bilitar mas el comercio e inversién en el sector energético mexica-
no, dado que los de Estados Unidos y Canada ya estan relativamente
abjertos. Las compras gubernamentales también constituyeron un
tema problemadtico, debido a la fuerza adquisitiva de Pemex, empre-
sa petrolera propiedad del Estado mexicano, y de su compaiia na-
cional de electricidad, la Comisién Federal de Electricidad (CFE).
Existe ya un considerable comercio de energéticos entre los
tres socios del TLCAN. De acuerdo con la Comisién de Comercio In-
ternacional de Estados Unidos, en 1991 el comercio de este pais
con Canada y México de productos petroleros y gas natural, princi-
palmente petroquimicos y electricidad, ascendi6 a 21% (1 870 mi-
llones de délares) del total de las exportaciones estadunidenses de
estos productos y 28% (15 200 millones de délares) del total de sus
importaciones.!® Segin los términos del TLCAN, la mayoria de las
barreras arancelarias se redujeron o eliminaron a partir del 1 de
enero de 1994. Asi, por ejemplo, el arancel del carb6n de Estados

18 ys General Accounting Office (GAO), North American Free Trade Agreement: As-
sessment of Major Issues, septiembre de 1993.
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Unidos y Canada bajé de 10% a cero. Los aranceles mexicanos so-
bre otros productos, como el petréleo crudo, productos refinados
y petroquimicos primarios se eliminaran gradualmente en el curso
de los préximos diez anos. Los aranceles de Estados Unidos y Ca-
nada sobre estos productos, que ya ahora son mucho mas bajos
que los de México, también se eliminaran gradualmente en la pré-
xima década. Ademas, el TLCAN permite a los proveedores de gas
natural y energia eléctrica de Estados Unidos y Canada establecer
contratos de venta directamente con las empresas mexicanas, lo
cual facilitara el comercio transfronterizo de estos productos.

Antes del TLCAN, México no hizo mucho por abrir su sector
energético a la inversion extranjera, debido principalmente a res-
tricciones establecidas en su Constitucién. Sin embargo, a partir
de 1986, el pais inici6 varias acciones unilaterales a fin de atraer la
inversion extranjera, especialmente en el area de los petroquimi-
cos, y el TLCAN ofrecera atin mas oportunidades para la inversién
en los sectores de la electricidad y los petroquimicos de México.
Asi, por ejemplo, los inversionistas podran ser propietarios y ope-
rar plantas generadoras de energia, con tres propositos: para que
las utilicen con fines industriales propios, para la co-generacién de
energia, o para la produccién independiente de energia. Pero, dado
que en México la generacién de energia se considera un servicio
publico y esta reservada al Estado, el TLCAN exige que todo exce-
dente de electricidad que produzcan las plantas privadas sea ven-
dido a la CFE o exportado con su aprobacién. El TLCAN también ha
abierto las condiciones para la inversion en la industria petroqui-
mica mexicana, al reducir el nimero de rubros petroquimicos re-
servados a Pemex, eliminar las restricciones a la inversion extran-
jeray exigir a las empresas estatales y a los monopolios controlados
por el Estado que los bienes y servicios sean brindados sobre la
base del trato nacional.

Asimismo, el TLCAN aumentara las oportunidades de participar
en las compras gubernamentales en México, permitiendo que las
empresas norteamericanas compitan sobre bases no discriminato-
rias por los contratos gubernamentales, en ciertos mercados energé-
ticos. No obstante, México mantiene su prohibicién constitucional
con respecto a toda actividad extranjera o privada en la explora-
cién, produccién y refinamiento del petréleo, lo que hace surgir
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serias dudas sobre la forma en que Pemex lograra hacerse del capi-
tal necesario para la expansién futura.

POSIBILIDADES DE UNA MAYOR LIBERACION E INTEGRACION
DE LA INDUSTRIA ENERGETICA DE AMERICA DEL NORTE

Actualmente, en América del Norte existe un amplio suministro
de todo tipo de energia y el panorama para los préximos afos es de
abundancia. Aunque la demanda de petréleo y gas aumentara a
medida que el crecimiento en Estados Unidos se acelere y Canada
salga de su prolongada recesion, no se prevé un aumento impor-
tante en los precios, debido a la sobreoferta mundial de esos pro-
ductos. Por tanto, es probable que la exploracion y produccién de
combustibles de origen f6sil en América del Norte se mantenga en
niveles histéricamente bajos.

No obstante, el panorama en el rubro de la electricidad es mas
positivo, pues la energia eléctrica se ha convertido en la fuente de
energia preferida por la mayoria de las empresas y hogares de Ca-
nada y Estados Unidos. Irénicamente, mientras que la relacién to-
tal energia/PIB ha disminuido mucho en el transcurso de los ulti-
mos veinte afnos, el incremento del uso de la energia eléctrica ha
sido directamente proporcional al crecimiento econémico. De ma-
nera que, si bien la electricidad no fue un tema clave de las nego-
ciaciones del TLCAN y s6lo se le menciona en unas cuantas seccio-
nes del Tratado, la posibilidad de que se dé una integracién total
de esta industria en toda América del Norte resulta més factible que
en lo que se refiere a los sectores de petréleo y gas.

Es probable que las diferencias presentes en las economias po-
liticas de Estados Unidos, México y Canada retarden la integracién
plena de los sectores de petréleo y gas. A medida que el TLCAN entre
en operacién, el mercado energético de Estados Unidos quedara en
esencia abierto, mientras que el mexicano permanecera parcial-
mente cerrado y Canada mantendra algunas restricciones. A pesar
de que el TLCAN permitira a México ampliar sus compras de servi-
cios, equipo y tecnologia energéticos a los proveedores de Estados
Unidos y Canada, la prohibicién constitucional respecto de la inver-
sioén extranjera en la produccién de energia seguira en vigor, inclu-



EL TLCAN Y LA INDUSTRIA ENERGETICA 83

so después de que el TLCAN haya quedado plenamente implantado,
dentro de quince afos. Mas atin, Pemex y la CFE podran reservar
contratos por un total de hasta 300 millones de délares anuales,
exclusivamente para empresas mexicanas, después de la implanta-
cién plena del TLCAN, lo que constituye una disposicién que podria
usarse para apoyar a pequenos proveedores mexicanos, no compe-
titivos.

La prueba de fuego del TLCAN sera cuando se presente una es-
casez en el suministro de petrdleo y otras fuentes de energia. Como
se menciond antes, en el pasado los paises han acaparado sus re-
cursos energéticos o impuesto restricciones comerciales al enfren-
tarse a déficit reales o potenciales, asi como a posibles perjuicios a
sus mercados internos y esto podria volver a suceder, pese a las
obligaciones explicitas e implicitas en el TLCAN de mantener los mer-
cados abiertos.

Con o sin el TLCAN, sera dificil romper el vinculo histérico entre
los recursos naturales y la soberania y orgullo nacionales. De ello
nos da un ejemplo la declaracién del primer ministro Jean Chre-
tien, quien, aun estando de acuerdo en que, segin el calendario,
el TLCAN entrara en vigor el 1 de enero de 1994, dijo en nombre
del recién electo Partido Liberal: “[Canada] continuara siendo un
proveedor de energia fuerte y confiable para sus clientes, [pero en
caso de escasez] el gobierno interpretara y aplicara el TLCAN de tal
forma que quede garantizada la seguridad energética para los ca-
nadienses.”!*

14 Canada Quarterly, enero de 1994.






RIESGOS QUE CORRE LA PROTECCION SOCIAL
EN EL CONTEXTO DEL TLCAN!
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Desde mediados de la década de los ochenta, Canada ha estado in-
merso en el debate sobre el libre comercio. Poco después de que
entrara en vigor el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Es-
tados Unidos (ALCCEU), Canada inici6 las negociaciones trilatera-
les que culminaron con el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN). Pero si bien dichas negociaciones se llevaron a
cabo entre gobiernos que se decian defensores del liberalismo eco-
némico, ellas generaron grandes inquietudes y una profunda resis-
tencia entre los movimientos y organizaciones relacionados con los
trabajadores y las clases populares.

Sin embargo, tal resistencia no se dio de manera simultinea
en ambos paises, pues, si bien el ALCCEU suscit6é desde el principio
un profundo malestar en Canada, en Estados Unidos no se obser-
varon reacciones similares hasta que México entré en escena, como
nuevo socio del libre comercio. En el caso de Canada, la alianza
comercial con Estados Unidos se percibié como una amenaza con-
tra la soberania politica del Estado canadiense, como la causa de
una irremediable reduccién de su espacio econémico —derivada
de la desindustrializacién— y como el cuestionamiento de los con-
venios sociales que encarnan la identidad canadiense.? Si bien la

! Esta investigacion fue auspiciada por el Consejo Canadiense para la Investi-
gacién en Ciencias Humanas y por los fondos del FCAR, de Quebec. El autor desea
agradecer la colaboracién de los investigadores Katia Bohémier, Louise Chenail,
Benoit Henry y Nathalie Théberge, quienes ayudaron a realizar esta investigacién.

2Véanse las obras de B. Campbell, Ten Reasons Why Canada Should Not Enter
Into a Trilateral Free Trade Agreement With the United States and Mexico, Ottawa, Centre
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primera dimension tiene menos presencia en Estados Unidos, las
otras dos si encontrarin eco en el momento de la entrada en es-
cena de México.

Tomando en cuenta este desfase, nos proponemos analizar el
tema del futuro de la proteccién social dentro del marco de la inte-
gracién norteamericana. Para ello examinaremos primero los efec-
tos del ALCCEU sobre la evolucién de la proteccion social y, mas ade-
lante, los términos en los cuales puede plantearse este asunto con
el ingreso de México, asi como los caminos posibles para frenar la
dinamica del “dumping social”.

VIGILANCIA DE LA PROTECCION SOCIAL CANADIENSE

Pese a su definicién en términos de liberacién comercial, pronto re-
sult6 evidente que los principales peligros que planteaba el ALCCEU
no derivaban tanto de la desaparicién progresiva de los aranceles
comerciales (dado que los aranceles entre los dos paises eran ya
poco determinantes para el comercio), sino del mantenimiento de
la soberania canadiense, de tal suerte que fuera posible desarrollar
una politica industrial a la vez que conservar e incluso reforzar los
mecanismos de proteccion social cuya mayor legitimidad radica en el
hecho de que constituyen un factor de cohesién e identidad en Ca-
nada.

Para muchos era claro que el Acuerdo implicaba tanto el aban-
dono de las condiciones que permitian aplicar una estrategia pu-
blica de desarrollo econémico, como una redefinicion desfavorable
del sitio que ocupaba el espacio econémico canadiense en las pers-
pectivas de desarrollo de las empresas estadunidenses y también de
las propias canadienses. Por otra parte, constituia un ataque —me-
nos frontal, pero no menos real— contra la evolucién del Estado
benefactor en Canada. Pero, ¢c6mo se podria determinar el im-

Canadien de Recherche en Politique de Rechange, 1990; Hard Lessons: Living With
Free Trade, Ottawa, Centre Canadien de Recherche en Politiques de Rechange,
1991; y A Critique of the Global Trade Challenge. A Tory Trade Tabloi, Canada, The Cana-
dian Center for Policy Alternatives, 1992. Asimismo, véase Coalition québécoise
d’opposition au libre-échange, LEntente Mulroney-Reagan, on y perdrait au change, Do-
cument de Formation, Quebec, 1988.
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pacto real del ALCCEU en este Gltimo aspecto? Para responder a
esto, deben tomarse en consideracion diversos factores.

Evolucién de la proteccién social

La década de los ochenta fue sin duda definitiva para la evolucién
del Estado benefactor, tanto en Canada como en Estados Unidos,
aunque no existe una coincidencia programatica o cronoldgica
exacta en las transformaciones que fueron instrumentadas. El go-
bierno federal de Canada defiende una posicién conservadora,
pero con menos dogmatismo que Estados Unidos o Inglaterra. Las
iniciativas tienen a menudo un caracter mas bien técnico y su apli-
cacion se hace de manera discreta. Es previsible que en la década
de los noventa se presenten mads iniciativas, en virtud de los diver-
sos asuntos que deberan hallar una respuesta.

Resulta claro que la revisién de la proteccién social se inicié
antes de las negociaciones del ALCCEU y que se dio en forma para-
lela a la entrada en vigor de este ultimo. A manera de ejemplo,? po-
demos mencionar, en primer lugar, la eliminacién de la indexa-
cion de las pensiones familiares y de los apoyos fiscales por hijos y,
posteriormente, la transformacion de las pensiones familiares uni-
versales en el sistema basado en estudios socioeconémicos de los
individuos; en segundo lugar, la introduccién de un elemento de
condicionalidad y castigo en la ayuda social a fin de promover la
“incitacion al trabajo” y la “empleabilidad”; en tercer lugar, una re-
forma del seguro de desempleo, haciéndolo restrictivo en cuanto a
su otorgamiento y a la duracién de las prestaciones; en cuarto lugar,
la recuperacién fiscal de las prestaciones universales de seguridad
de ingresos para los ancianos y la promocién de que la participa-

3 Véase G. Drover, “Le libre-échange et I'universalité”, documento presentado
en el coloquio “Politiques économiques et politiques sociales: 18 mois aprés le traité
de libre-échange”, 1990; del mismo autor, “Lament for a Welfare State-It Didn’t Die
During the 1980s , But the Welfare State That Holds Canada Together Was Dealt a
Heavy Blow”, Percgption, vol. 14, ntim. 2, 1990; G. Gray, “Social Policy by Stealth”, Po-
licy Option Politiques, marzo de 1990; E.M. Gee y S.A. McDaniel, “Pension Politics
and Challenges: Retirement Policy Implications”, Analyses de Politiques, vol. 17, nam.
4, 1991.
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cion de los mecanismos privados se extendiera al sistema de pen-
siones para los ancianos. A todo ello se agrega una politica fiscal
que contiene varias medidas regresivas.*

Puede afirmarse que el gasto social real del gobierno federal
se mantuvo sin cambio desde mediados de los afios ochenta, hasta
principios de los noventa. Para apreciar la magnitud de los cam-
bios introducidos resulta 1til considerar lo que habria sido el nivel
de ingresos fiscales y gasto publico a falta de ellos. En efecto, entre
1986 y 1990, el aumento en los impuestos y la disminucién de los
gastos sociales permitié al gobierno federal canadiense un ahorro
de alrededor de 26 000 millones de ddlares.®

Pero, independientemente de los costos, el hecho al que debe-
mos prestar mayor atencién es el de los peligros y alcance que entra-
nan los cambios introducidos en las politicas sociales canadienses.
En este sentido, pueden sefalarse varias similitudes con Estados Uni-
dos. Ciertamente, las modificaciones hechas a los programas am-
plifican los rasgos asociados con el Estado benefactor liberal, ya sea
en términos de desmercantilizacién del Estado benefactor o de es-
tratificacién social. Sin embargo, no es del todo cierto que tal evo-
lucién pueda atribuirse directamente al ALCCEU. De haber una rela-
cién, tendriamos ain que tratar de calificarla.

Influencia directa del ALCCEU

Debemos empezar por sefialar que si bien el ALCCEU contiene muy
pocos elementos relativos a la proteccién social, cuatro de ellos po-
drian tener una influencia considerable sobre su evolucién.

La seccién sobre servicios acepta el libre comercio en la adminis-
tracién de los servicios sociales y de salud. Y éstos, que son controla-
dos por las instituciones piblicas pero algunas de cuyas prestaciones
se confian a instituciones privadas mediante subcontrataciones, se
vuelven objeto de una comercializacién transfronteriza.

Por otra parte, el concepto de subsidio sigue siendo impreciso,
lo que da lugar a una gran ambigiiedad, ya que las decisiones que al

4 Gray, op. cit.
5 Ibid.
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respecto se tomen en un futuro (considerando que el Acuerdo ha-
bra de terminar en algunos afnos) podrian hacer que ciertas medidas
sociales fueran interpretadas como ventajas discriminatorias. Asi,
por ejemplo, la dimension redistributiva regional que presenta el
seguro de desempleo en la proteccién social canadiense podria ser
atacada, lo mismo que los ingresos suplementarios para los tra-
bajadores pobres o las sumas destinadas especificamente a los or-
ganismos no lucrativos que prestan servicios sociales, los cuales po-
drian ser considerados discriminatorios para la empresa privada.

Mas aun, en el ALCCEU también se contemplan los monopolios
publicos. Ambos paises pueden crearlos, pero después de consul-
tar con el otro socio comercial y de tal manera que no se invaliden
medidas que pudieran haber sido previstas en el Acuerdo. Asi, las
empresas del otro pais tienen la posibilidad, en un caso dado, de
pedir una compensacion por pérdida de beneficios. Por tanto, si
bien los Estados poseen una garantia legal que reconoce su dere-
cho a crear un monopolio ptblico, las restricciones son tales que
hacen que dicha creacion resulte dificil e, incluso, improbable. El
posible retiro del Estado podria tener consecuencias graves y la
oportunidad de actuar por intermediario de monopolios se volve-
ria sumamente problematica.

Por ultimo, ambos paises tienen la obligacién de liberar los
mercados publicos, cuando menos en el nivel federal, y se supone
que este principio se ampliard mas tarde a las instancias subnacio-
nales (provinciales y municipales, en Canada), pues son ellas las
que brindan la mayor parte de los servicios médicos y sociales. Asi,
esta Ultima regla, sumada a las tres precedentes, conduce a que el
modelo de Estado benefactor estadunidense ejerza una presion so-
bre el futuro del modelo que ha tomado forma en Canada.

Aun cuando estas clausulas no constituyan en si mismas una
invalidacién de la protecciéon social canadiense y resulte dificil o
casi imposible establecer una relacion directa entre el ALCGEU y la
evolucién de las politicas sociales en los ltimos cinco anos, el te-
mor que se ha manifestado es razonable considerando la fuerza
que tienen las influencias que operan. Si tales clausulas son vistas
como factores potenciales de erosién de la proteccion social cana-
diense, ello se debe, en primer lugar, a las diferencias que existen
entre los Estados benefactores de ambos paises.
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Estados benefactores similares, pero no idénticos

En cierto sentido, puede decirse que existe un mismo tipo de Esta-
do benefactor en Canada y en Estados Unidos. Sin embargo, con-
trariamente a lo que muchos pretenden,® esto no significa que sean
idénticos. Por el contrario, mas de alla de las similitudes, lo que
tiene que destacarse son las grandes diferencias que presentan am-
bos paises. Por ejemplo, al hacer una comparacién mas detenida
entre Canada y Estados Unidos, se observa que, en el caso del pri-
mero, la participacion de las instituciones privadas en el ambito de
la salud es mucho mas limitada, la desmercantilizacién en dicho
campo es mayor y el sistema es completo y universal. Asimismo,
debe reconocerse que el principio de universalidad estd mucho
mas desarrollado en Canada y que la proteccién social asegurada
es mucho mas “generosa” en cuanto a la cobertura que ofrece. De
igual forma, en los mecanismos canadienses existe un gran interés
por la redistribucién, lo que hace que el alcance regional de cier-
tos programas, como el seguro de desempleo, sea muy amplio. Por
otra parte, sabemos que las iniciativas con respecto a los terrenos
privilegiados de intervencién presentan claras diferencias. Baste ci-
tar la forma en que se asignan los gastos de seguridad de ingresos:’
en el caso de Canadd, una porcién extraordinaria se destina a los
desempleados, mientras que en Estados Unidos la mayoria se ca-
naliza hacia la seguridad de la vejez. Por altimo, la forma de finan-
ciamiento de los programas en Canada es mas equitativa y expresa
mejor el principio de solidaridad social, que constituye uno de los
fundamentos del Estado benefactor.

De la misma manera, si a partir de una comparacién con otros
paises se establece una relacién de Estados Unidos y Canada con el
Estado benefactor liberal,® debemos reconocer, no obstante, que se
trata de dos conceptos completamente distintos en cuanto a la defi-

6 B.G. Doern y B.W. Tomlin, The Free Trade Story: Faith and Fear, Ottawa, Stod-
dart, 1991, p. 263.

7 A.G. Blomqpvist, “L’économie politique de I'Etat-providence canadien”, en D.
Laidler, comp., Le bien+ire économique, Commission royale d’enquéte sur I'union éco-
nomique et les perspectives de developpement, vol. 26, 1985, pp. 106-109.

8 G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton, Prince-
ton University Press, 1990.
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nicién de la proteccion social.? En Estados Unidos, la filosofia impli-
cita en dicho Estado benefactor limitado se basa en el individualismo
econdémico, el esfuerzo personal y una preferencia por las soluciones
que dictan las fuerzas del mercado, mas que por la intervencién pu-
blica. Ya sea en el ambito de la salud, de los servicios sociales o de la
familia, entre otros, los mecanismos de proteccién son fragmenta-
rios, diversificados e incompletos, y permiten un considerable mar-
gen de intervencion a las instituciones privadas. En el campo de la
asistencia, la ayuda se destina principalmente a los grupos calificados
como vulnerables, pero la diferenciacion entre los pobres que “me-
recen” y los que “no merecen” sigue siendo la piedra angular de ese
Estado benefactor minimo.

En Canadi, la idea de base es diferente. Ella proviene, en cier-
ta medida, de la experiencia britanica, que parte a la vez de la tra-
dicion de las leyes para los pobres y de la influencia beveridgiana.
Las primas se distribuyen ya sea en forma de una pensién global y
universal, como es el caso de la seguridad de ingresos para los an-
cianos o —hasta fecha reciente— las pensiones familiares, o bien
se inscriben en el concepto de garantizar a todo individuo un in-
greso minimo. En este sentido, las medidas de asistencia, en forma
de prestaciones econémicas o de servicios, permiten garantizar un
nivel minimo de seguridad. Ese tipo de medidas, que en un princi-
pio se regia por categorias (ciegos, enfermos, madres necesitadas),
seran en un futuro préximo aplicables a toda persona que se en-

9 Véanse las obras de G. Boismenu, “Protection sociale et stratégie défensive
au Canada et aux Etats-Unis”, en C. Deblock y D. Brunell, Intégration économique,
intégration sociale?, Montreal, Presses de 1'Université de Montreal, pp. 403-420; “Sys-
témes de représentation des intéréts et configurations politiques: les sociétés occi-
dentales en perspective comparée”, Canadian Journal of Political Science/Revue ca-
nadienne de science politique, vol. XXVII, nam. 2, junio de 1994, pp. 309-343; y “Vers
une vision systémique de la sécurité du revenu au Canada”, memoria presentada
durante la comparecencia ante el Comité Permanente para el Perfeccionamiento
de los Recursos Humanos, Camara de los Comunes, Ottawa, marzo de 1994, p. 38.
Asimismo, véase D. Sainsbury, “Analysing Welfare State Variations: The Merits and
Limitations of Models Based on the Residual-Institutional Distinction”, Scandina-
vian Political Studies, vol. 14, nim. 1, 1991; y B. Theret, “Quel avenir pour I'Etat-pro-
vidence dans un contexte d’intégration des marchés nationaux et de restructura-
tion des territoires politiques?”, en Deblock y Brunelle, op. cit., pp. 431-454.
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cuentre en una situacion de necesidad, cualquiera que sea la causa
de la misma.!?

Ello hace que los regimenes de seguro, fiscales y relacionados
con la categoria de empleo ocupen un lugar comparativamente
menos importante que en la mayor parte de los paises europeos y
que hayan surgido mas tardiamente. Estos acumulan derechos para
los trabajadores mejor provistos y para las clases medias. Asi, la vo-
luntad de garantizar un nivel minimo de proteccién permite intro-
ducir principios universales en la proteccién social que, dado que
es concebida en primera instancia en funcién de una proteccion
minima para los desposeidos, asegura un bajo nivel de desmercan-
tilizacion.

Pero, ademas de las tendencias generales, las siguientes cifras
pueden resultar ilustradoras. Una comparacién que se llevé a cabo
entre ocho paises industrializados, a finales de la década de los
ochenta, revela que Estados Unidos presenta, por mucho, la tasa
de pobreza mas elevada. Pese a ello, el lugar relativo que ocupa este
pais no se explica tanto por condiciones econémicas particular-
mente dificiles, sino por la inadecuada red de seguridad de ingre-
sos. Es en este pais donde los efectos del sistema de tasacién y de
primas de asistencia para los pobres son menos eficientes.!! Cana-
di se encuentra a una considerable distancia de éste (7% contra
13%), pero en un segundo lugar (seguido muy de cerca por Aus-
tralia) en lo relativo a la tasa de pobreza y a la ineficacia relativa del
sistema de tasacién y de primas de asistencia para los pobres.

No obstante, esto ha permitido diferenciar la via estaduniden-
se de proteccién social de las politicas canadienses, llamadas “de es-
tilo europeo”. Sea o no correcto este calificativo, lo cierto es que con
el ALCCEU aumenta la incertidumbre sobre si Canada continuara
con su “estilo europeo” o si se vera obligado a adoptar el camino
estadunidense.!2 El niicleo de este dilema no radica tanto en la exis-

10D, Guest, The Emergence of Social Security in Canada, Vancouver, University of
British Columbia Press, 1985.

11 TM.S. Smeeding, “Why the Us Antipoverty System Doesn’t Work Very Well”,
Challenge, enero-febrero de 1992.

12 A.S. Orloff, “The American Social Policy Agenda: Constraints on Reform”,
en K. Banting, M. Hawes, R. Simeon y E. Willis, comps., Policy Choices: Political Agen-
da in Canada and the United States, Kingston, Queen’s University, 1991.
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tencia de reglas formales restrictivas —si bien ellas tienen un peso
como reglas del juego—, sino en las multiples influencias que ac-
tuaran sobre la configuracién de las fuerzas presentes en el seno
mismo de la sociedad canadiense.

Presiones para la armonizacién

La eliminacién de las barreras arancelarias y (en lo esencial) de las
no arancelarias constituye el origen de un movimiento profundo,
difuso pero poderoso. Si bien la integracién de las dos economias
no es algo nuevo y forma parte de la historia contemporanea, ésta
ha recibido un impulso renovado, por no decir decisivo.

La comparacion se vuelve asi inevitable, ya sea respecto de las
condiciones generales en las que se hacen negocios, las restriccio-
nes sobre las relaciones laborales, la productividad del trabajo, el
peso relativo de la carga fiscal, los impuestos obligatorios, etc. Ahora
bien, para resumir, recordemos que en Estados Unidos la carga fis-
cal es una de las mas bajas de los paises de la OCDE, que los gastos
sociales son comparativamente reducidos, que la tasa de sindicaliza-
cion es particularmente baja, que la productividad laboral avanza
lentamente, que las desigualdades y la dualidad social se han acen-
tuado mucho y que las disparidades en las condiciones de existencia
del mercado de trabajo pueden ser considerablemente grandes.!3
En lo que se refiere a Canada, aun cuando se encuentra lejos del
modelo social-democrata, por efecto de la comparacién pareceria
animado por principios de solidaridad que han logrado, pese a todo,
derrotar al credo liberal-individualista.

Las reglas del libre comercio favorecen la armonizacién de las
condiciones relacionadas con el trabajo, la distribucién de los in-
gresos y las obligaciones institucionales de las empresas. Sin em-
bargo, dado el peso que tiene Estados Unidos en la economia mun-
dial y, particularmente, en la continental, asi como, en el plano
interno, el peso de los bloqueos institucionales y la fuerza de los re-
presentantes de los diversos grupos de interés y de la cultura poli-
tica que han impedido el desarrollo de los conceptos sociales en-

13 R, Reich, Léconomie mondialisée, Paris, Dunod, 1993.
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tendidos en términos de derechos colectivos y de mecanismos de
solidaridad social, la armonizacién se traduciria en un adelgaza-
miento de los derechos sociales presentes en los programas de pro-
teccién social canadiense y sofocaria el desarrollo de las formas de
proteccién.

Ciertamente, puede demostrarse que el gobierno canadiense
escuché las sugerencias de los representantes del medio empresa-
rial para hacer frente a los desafios anticipados del libre comercio,
de donde resultaron, entre otras cosas, los cambios en las cargas
fiscales, la introduccién del impuesto sobre los productos y servi-
cios y la revisién del seguro de desempleo.! Segiin la perspectiva
patronal, la carga fiscal de las empresas debia ser, cuando menos,
sustancialmente aligerada, a la vez que una fuerte reduccién del dé-
ficit habria de imponer una compresiéon presupuestaria draconia-
na. Aun cuando el gobierno conservador no siguié del todo el dic-
tado patronal, si promovié una politica de armonizacién y, a pesar
de que no esper6 que los programas de proteccién social fueran
rechazados por Estados Unidos, si dio algunos pasos significativos.
Irénicamente, podriamos decir que la principal presién que sufrie-
ron los programas sociales, por motivo de la liberacién comercial,
la ejerci6 el propio gobierno federal, asi como la mayoria de los
gobiernos provinciales.!5

Pero, jcomo sorprenderse! El ALCCEU fue concebido y promo-
vido por los dirigentes politicos canadienses que estaban en favor
de una transformacién mayor, que va de la preferencia histérica de
los canadienses por un papel activo del gobierno, hacia una poli-
tica neoliberal basada en las fuerzas del mercado.'® Y tal transfor-

14 M. Logan, “Freeing Trade-Constraining Social Programs”, Perception, vol. 14,
nim. 3; F. Lesemann, “Les grandes tendances internationales de la fiscalité et leurs
impacts sur les politiques sociales”, documento presentado en el coloquio “Politi-
ques économiques et politiques sociales: 18 mois aprés le traité de libre-échange”,
1990.

15 Logan, op. cit.; M. Pelletier, “Tendances actuelles de la politique économi-
que et sociale: salaire minimum, soutien et supplémentation du revenu”, docu-
mento presentado en el coloquio “Politiques économiques et politiques sociales: 18
mois apres le traité de libre- échange”, 1990; Lesemann, op. cit.

16 N.H. Lithwick y A.M. Maslove, “The Sum of the Parts: Free Trade and Meech
Lake”, en K.A. Graham, comp., How Ottawa Spends, Ottawa, Carleton University Press,
1989.
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macién se apuntala con los planes ideolégico, juridico y organiza-
tivo,17 de tal suerte que sera sumamente dificil dar marcha atras.

A primera vista podria decirse que el ALCCEU, al igual que el
TLCAN, solamente concierne a los intercambios comerciales entre
los paises, sin que necesariamente implique un proyecto de inte-
gracién politica y la creacién de una nueva entidad internacional.
Sin embargo, lo cierto es que si contiene un proyecto de caracter
politico. El Acuerdo se basa en la filosofia liberal, en el sentido del
sometimiento a las leyes del mercado, tanto en el plano econé-
mico como en el politico. Asimismo, en el ALCCEU se encuentra
presente un proceso de debilitamiento del nacionalismo econé-
mico canadiense. Al abandonar la politica industrial ambiciosa, los
paises miembros se concentraran ahora en una politica econémica
que gira en torno de la competitividad exterior y el juego de las
fuerzas del mercado. Esto nos da un modelo liberal de integracién
pasiva.®

Factores endégenos

Si resulta dificil demostrar el impacto que tal vez tuvieron ciertas
clausulas del ALCCEU, como fuerza externa que se impuso y debili-
t6 los pactos sociales canadienses, ello se debe a que los gobiernos
de Canada fueron los primeros en participar en la reorientacién de
las politicas publicas. Es necesario recordar que antes y durante las
negociaciones del Acuerdo los gobiernos promovieron medidas
neoliberales que probablemente habrian surgido aun sin la exis-
tencia de tal alianza formal. Esto nos lleva a decir que la interpre-
tacién y el sentido que se ha dado a los inconvenientes de la globa-
lizacién y, en particular, de la continentalizacién norteamericana,
derivan fundamentalmente de la configuracién endégena de las
fuerzas sociales y politicas.

Las formas institucionales particulares por medio de las cuales
se encarnd el Estado benefactor en los diversos paises durante el

17 Drover, op. cit.
18 C. Deblock y D. Brunelle, Une intégration régionale stratégique: le cas nord-améri-
cain, Notes de recherche, uQaMm, 1992.
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periodo posterior a la guerra fueron un reflejo de las configuracio-
nes sociales y politicas especificas que precedieron a su surgimien-
to. Se hablé de compromisos institucionalizados, en virtud de que
las formas adoptadas se basaron en alianzas sociales y politicas cuya
durabilidad dependia tanto del mantenimiento de un compromi-
so equilibrado entre las fuerzas, como del arraigamiento de los re-
presentantes politicos que lo acompafiaban.!® El cuestionamiento
de esos compromisos institucionales fue posible por la evolucién de
las relaciones de fuerza entre los componentes de la sociedad civil
y de la sociedad politica. Y, en este sentido, el futuro de la protec-
cién social canadiense depende, en gran medida, del contexto po-
litico “interno”.2

A manera de ejemplo, la administracion comercial de los servi-
cios de salud y sociales se facilita por el Acuerdo, pero no se impo-
ne. Por tanto, si se diera un desplazamiento hacia la privatizacién,
éste tendria que explicarse mas bien por la dindmica politica del
pais.?! A ello se debe, sin duda, que la tendencia a la armonizacién
se entienda, con frecuencia, no tanto como la expresion de una
presién formal, sino por los imperativos de la competitividad que
son amplificados por el ALCCEU, por una armonizacién conjunta
del sistema o por el peso de un ambiente de liberaciéon comer-
cial.?2 El hecho de poner en evidencia los factores de naturaleza
“ambiental” permite explicar las presiones generales, pero tam-
bién el papel de los actores sociales y politicos.

Y, en efecto, las inquietudes que se han manifestado en rela-
cién con la protecciéon social adquieren mayor importancia en vir-
tud de que revelan la tendencia de ambos paises a instrumentar
una estrategia defensiva de transformacién de la relacién salarial,
que se materializ6 durante la década de los ochenta.

19 A.G. Noél, G. Boismenu y L. Jalbert, “The Political Foundations of State Re-
gulation in Canada”, en J. Jenson, R. Mahon y M. Bienefeld, comps., Production, Space,
Identity: Canadian Political Economy Faces the TwentyFirst Century, Carleton, Carleton
University Press (en prensa).

20 Doern y Tomlin, op. cit.

2 Drover, op. cit.; ].-B. Robichaud, “Privatisation a I’horizon: Le traité de libre-
échange menace-t-il le systéme de services sociaux et de santé québecois?”, Percep-
tion, vol. 14, nim. 3, 1990.

22F. Abele, “The Politics of Competitiveness”, en F. Abele, comp., How Ottawa
Spends, Ottawa, Carleton University Press, 1992; Logan, op. cit.; Doern y Tomlin, op. cit.
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Estrategia defensiva de transformacion de la relacién salarial

Hemos senialado que, pese a los caminos diferentes que se toma-
ron, hoy asistimos a un acercamiento de los modelos de la protec-
ci6n social de Canada y Estados Unidos, pero que esto no debe verse,
en primera instancia, como la expresién de un factor externo que
se haya vuelto siibitamente determinante para el futuro de la pro-
teccion social canadiense. En efecto, no es posible ignorar que, com-
parados con otros paises, Canada y Estados Unidos tienen muchos
rasgos en comin. Ambos, por ejemplo, tienen una configuracion
institucional del fordismo, que puede calificarse de liberal a hege-
ménica centralista® y ambos dan testimonio de una concepcién li-
beral del Estado benefactor.?*

Al parecer, esas caracteristicas dan forma a un entorno que se
presta y adapta a una estrategia de flexibilidad defensiva para la res-
tructuracién de la relacion salarial, durante este periodo de crisis
del fordismo.? En este sentido, la coalicion de las fuerzas sociales y
politicas que permitié la configuracion institucional del fordismo
y el Estado benefactor liberal se desplaz6, de una manera mas o me-
nos brusca, hacia una visién politica conservadora y neoliberal de las
transformaciones que era necesario llevar a cabo, tanto en la esfera
del trabajo como en la de la intervencién piblica en materia social.

Ahora, a principios de la década de los noventa y tras casi doce
anos de liberalismo econémico, resultan cada vez mas evidentes va-
rios hechos en Estados Unidos y Canada. En el ambito del trabajo,
la estrategia seguida apunta no tanto hacia una participacién nego-
ciada de los asalariados y una capacitacién ascendente —como se
experiment6 de diversas maneras en paises tales como Jap6n, Ale-
mania y Suecia—, sino hacia una lucha contra las rigideces de la re-
lacién laboral para defender los mercados amenazados y hacia bajos
costos de la mano de obray el trabajo no calificado. Con esta estra-
tegia defensiva,?® resulta dificil imaginar que pueda darse la movili-

23 G. Boismenu, “Protection sociale...”, op. cit.

24 Esping-Andersen, op. cit.

2P, Leborgne y A. Lipietz, “Flexibilité offensive, flexibilité défensive”, en G.
Benko y A. Lipietz, comps., Les régions qui gagnent, Paris, PUF, 1992.

26 R. Boyer, Labour Institutions and Economic Growth: A Survey as a “Regulationist”
Approach, Paris, CEPREMAP, 1992,
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zacion de la mano de obra y su participacién en el gran esfuerzo de
productividad. Esta estrategia conduce a la industria a favorecer el
“dumping social” en el seno mismo del espacio nacional o la reubica-
cién hacia otros territorios, por los bajos salarios y calificacion. En
este aspecto, el territorio mexicano parece ofrecer un gran potencial.

La ideologia de la economia de la oferta sirvi6 como antidoto
contra los “vaivenes” de una proteccién social que, por efecto de la
desmercantilizacién —si bien relativa en el Estado benefactor libe-
ral—, redujo la vulnerabilidad frente al mercado y permitié un cier-
to distanciamiento entre la inserciéon en el mercado de trabajo y la
obtencién de un ingreso. Ahora asistimos a un replanteamiento
significativo de la accién del Estado con respecto al mercado. Esta
accién se inscribe, a partir de ahora, en una légica de subordina-
cién en relacién con el mercado y de fomento de su aplicacién. No
se trata de dejar que éste se maneje por si mismo, sino de dosificar
o restructurar las intervenciones del Estado, de tal forma que to-
men en cuenta los imperativos comerciales y favorezcan las mani-
festaciones de su aplicacién sobre las poblaciones afectadas.

Particularmente, al plantear la dialéctica relativa al mercado
en los términos de subordinacién/fomento de su aplicacion, los des-
empleados, los “sin empleo”, que durante mucho tiempo fueron
los beneficiarios de los mecanismos de primas, podrian ser ahora
clasificados como una “subclase parasita”. De ahi la importancia de
reforzar los dispositivos de control social y de normalizacién de las
practicas de esas poblaciones que no estan disciplinadas por el tra-
bajo remunerado.?’

Los cambios introducidos podrian parecer una restructuracién,
mas que una conmocién del sistema de proteccién social, pues si-
guen, en efecto, la 16gica de base del Estado benefactor liberal, de la
cual habiamos podido alejarnos un poco, por algin tiempo. Pero,
aun cuando la revalorizacién de los principios de precariedad o de
la l6gica comerciante no es contraria a ese tipo de Estado benefac-
tor, si hace dar marcha atras a los mecanismos que se habian inspi-

27 G. Boismenu, “La spécialisation des clientéles: panacée ou nouvelle utopie
de I'investissement étatique du tissu social”, en G. Boismenu, P. Hamel y G. Labica,
comps., Les formes modernes de la démocratie, Montreal, Presses de 1'Université de Mon-
tréal, 1992.
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rado en los principios de solidaridad y de universalidad, los cuales
tuvieron una considerable influencia en Canada, particularmente.

Asi, la proteccion social se inscribe en un contexto mucho mas
vasto para el cual el “escenario liberal y dual”® al parecer tendra
que imponerse, pese a la oposicion de las fuerzas sociales y politi-
cas de izquierda. La restructuracién de la proteccién social viene a
confirmar y reforzar una estrategia defensiva y descentralizada de
transformacién de la relacién salarial,?® y esta estrategia descansa,
principalmente, en la coalicién de las fuerzas sociales y politicas
dominantes y en la vision que estas tltimas tienen tanto de sus in-
tereses econémicos como de las modalidades de insercién del pais
en el espacio continental, e incluso mundial.

Nivelacién por lo bajo que afecta a Estados Unidos

La negociacién con México de un acuerdo que sigue el mismo mo-
delo reviste una importancia mas grande que la simple entrada en es-
cena de un nuevo actor. La liberacién comercial norteamericana
agrega una nueva dimension y desplaza el sitio de debate. En efecto,
podemos decir que, en términos generales, Canada y Estados Unidos
poseen un nivel de desarrollo equiparable, asi como instituciones si-
milares, lo cual no es el caso de México. Mas aun, si bien hace unos
cuantos anos Estados Unidos fue poco sensible a la preocupacién de
los canadienses con respecto a los riesgos que corria la proteccién so-
cial, la llegada de México ha despertado inquietudes semejantes. En
cierta forma, los estadunidenses han hecho suya esta cuestion, inter-
pretandola esencialmente con base en sus propios estandares.

El TLCAN vino a enmarcar una estructura de intercambios que ya
estaba muy arraigada. Canada y México realizan alrededor de 70%
de su comercio con Estados Unidos, el cual s6lo efectia 20% de sus
importaciones y 30% de sus exportaciones con sus socios norte-
americanos. A la fecha, no existen en el continente relaciones real-

28 B, Coriat, Latelier et le robot, Paris, Chritian Bourgois Editeur, 1990.

2R, Boyer, The Capital Labour Relations in OECD Countries: From the Fordist “Golden
Age” To Contrasted National Trajectories, Paris, Cahiers Oranges, CEPREMAP, ntim. 9020;
asimismo, The Economics of Job Protection and Emerging Capital Labour Relations From the
Perspective of “Regulation Theory”, Paris, Cahiers Oranges, CEPREMAP, nim. 9015.
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mente triangulares, sino mas bien doblemente bilaterales, en las que
Estados Unidos ocupa el centro.’ En cuanto a la estructura pro-
ductiva, los lazos son igualmente fuertes y son anteriores a la firma
del TLCAN. Por citar un ejemplo, General Motors es el mayor emplea-
dor en México y los tres grandes de la industria automotriz estaduni-
dense controlan ya 64 unidades de produccion en este pais. En 1989,
las empresas multinacionales estadunidenses crearon 48 000 nuevos
empleos manufactureros en Estados Unidos y 46 000 en México.3!

Seria incorrecto imputar la estrechez de estas relaciones eco-
némicas, ni directa ni indirectamente, al TLCAN. Incluso se podria
decir que con o sin el Tratado, el desplazamiento de los empleos
industriales de Estados Unidos a México continuaria. La integra-
cion de las economias estadunidense y mexicana es, sin duda, inevi-
table; pero lo que no resulta tan claro para muchos observadores
es el tipo de integracion que se esta dando. En opinién de algunos,
no es ni necesaria ni deseable una integracion que signifique un tipo
de divisién del trabajo en el cual, por una parte, México proporcio-
ne mano de obra barata y la aplicacién laxa de las normas sociales,
ambientales y laborales, y por la otra, Estados Unidos ofrezca el
principal mercado, lo cual, en Gltima instancia, afectaria negativa-
mente a los trabajadores estadunidenses en su situacion y salario.3?
En este sentido, el TLCAN podria ser una fuerza que agudizara tal si-
tuacién, pero también podria representar una oportunidad para
revertir la tendencia actual, en la medida en que sirviera como pa-
lanca para negociar alianzas que favorezcan la reforma de la eco-
nomia mexicana.??

Ventajas comparativas o dumping social

La atraccién que ejerce México sobre ciertas empresas se debe a
su ventajosa estructura de costos de produccién, debida a una nor-

30 C. Deblock y D. Brunelle, Une intégration régionale stratégique: le cas nord-améri-
cain, Notes de recherche, uQam, 1992.

31 R. Rothstein, “Continental Drift. NAFTA and Its Aftershocks”, The American
Prospect, nim. 12, invierno de 1993.

32 S. Friedman, “NAFTA as Social Dumping”, Challenge, sep.-oct. de 1992.

33 Rothstein, op. cit.
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ma salarial débil y a un entorno regulatorio mas permisivo en lo
que se refiere al empleo de la mano de obra y los convenios socia-
les. Fiel al acuerdo firmado en un primer momento por Canada y
Estados Unidos, el TLCAN permanece ciego ante dichos riesgos so-
ciales, que no obstante estan ligados al comercio,?* ademas de
otros temas delicados que han quedado pendientes de resolver.
Este punto debe analizarse tomando en consideracién varios fac-
tores.

En primer lugar, el nivel salarial en México es radicalmente di-
ferente a los que prevalecen en los paises del norte y que son simi-
lares. Esta situacion se deterior6 atin mas en el curso de la década
pasada. Los salarios reales de los trabajadores mexicanos del sector
manufacturero disminuyeron 40% de 1982 a 1992, al tiempo que
la participacién de los salarios en el pIB cay6 de 40 a 24 por cien-
to.3% Esto hace que el costo salarial de los trabajadores del sector
manufacturero mexicano equivalga a tan sé6lo 16% del de Estados
Unidos (en 1989) y que los salarios que se pagan en México sean
sustancialmente inferiores a las tasas aplicadas en los paises asiati-
cos, como Singapur (22%),3¢ Corea y Taiwan (25%). De hecho, Mé-
xico se valié de esto como parte de su estrategia de crecimiento
econémico. Yaun cuando haya habido una revisién salarial en afios
recientes, su posicién comparativa no ha cambiado significativa-
mente.

Las maquiladoras, como zonas francas de produccion de bienes
destinados a la exportacién a Estados Unidos, han aprovechado
esta caracteristica para atraer a las industrias de mano de obra in-
tensiva. Sin embargo, en afos recientes el crecimiento en las ma-
quiladoras ha sido mas rapido en las producciones de mediana y
alta tecnologia, aunque el nivel salarial sigue siendo bajo. Las ma-
quiladoras integran un tejido industrial muy denso en la zona fron-
teriza con Estados Unidos (mas de 600 000 trabajadores, en 1991). A
principios de los anos noventa, mas de la mitad de las cien empre-

34S. Weintraub y J. Gilbreath, “The Social Side to Free Trade”, Canada-Us Out-
look, vol. 3, nim. 3, Washington, National Planning Association, 1992.

% Friedman, op. cit., p. 28.

36 Rothstein, op. cit., p. 68; G.C. Hufbauer y J.J. Schott, North American Free
Trade: Issues and Recommendations, Washington, Institute for International Econo-
mics, 1992, p. 122.
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sas mas importantes de Estados Unidos tenian unidades de ensam-
ble en México.%’

Y sin embargo, el marco juridico de la relacion salarial y los de-
rechos otorgados a los trabajadores mexicanos no son rudimenta-
rios. Por el contrario. La proteccién legal que se brinda a los traba-
jadores es muy amplia y México es el pais que posee formalmente las
leyes laborales mas avanzadas del continente. Asi, por ejemplo, las le-
gislaciones sociales y laborales de México tienen mas rasgos en co-
min con Europa que con Estados Unidos.®

En ellas se reconoce o establece el derecho de asociacion, de
negociacion colectiva y de huelga, la duracién de la jornada labo-
ral, los tribunales del trabajo, un mecanismo de salario minimo, el
derecho de antigiiedad y la compensacién por despido, la seguri-
dad social, servicios de guarderia para los hijos y atencién médica,
pensiones y prestaciones por invalidez temporal o permanente.3?
Por otra parte, México mostré6 su compromiso con el reconoci-
miento formal de los derechos de los trabajadores y, particular-
mente, de su salud y seguridad, al ratificar (a principios de 1991)
72 convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo, mien-
tras que Estados Unidos s6lo ha suscrito a alrededor de diez de
ellos. 40

Casi podriamos afirmar que los trabajadores estadunidenses y
canadienses se verian beneficiados con una armonizacién que to-
mara a México como base de referencia, si no fuera porque la poli-
tica de mantener los salarios bajos, lo mismo que la imagen de Mé-
xXico con respecto al trabajo y al campo social, no concuerdan del
todo con sus lineamientos institucionales, pues existe una brecha
importante entre los aspectos normativos y la dinamica real de las
relaciones laborales.

Hay que recordar, por otra parte, que el salario minimo repre-
senta una décima parte del que rige en los otros paises miembros
del TLCAN. Ademas, la aplicacion de las normas es aleatoria y de-

37 Hufbauer y Schott, op. cit.

38 R.A. Pastor, “NAFTA as the Center of an Integration Process: The Non-trade
Issues”, en N. Lustig, B.P. Boswath y R.Z. Lawrence, comps., Assessing the Impact of the
North American Free Trade, Washington, The Brookings Institution, 1992.

39 Ibid.; Weintraub y Gilbreath, op. cit.

40 Hufbauer y Schott, op. cit.
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pende de la presencia sindical, del tamano de la empresa y de su
participacion o no en las maquiladoras. En este punto es iitil tener
presente que cerca de 30% de la mano de obra esta sindicalizada
y que, fuera de las maquiladoras, 90% de los trabajadores indus-
triales de empresas de mas de 25 empleados estin sindicalizados,
mientras que en las primeras el namero oscila entre 10 y 20 por
ciento. Por otra parte, la estructura juridica no se aplica al gran
numero de desempleados (20%) y a la enorme economia in-
formal.#!

Ademas de la reconocida flexibilidad con que se aplica el dere-
cho social y laboral, debe admitirse que la Confederacion de Tra-
bajadores Mexicanos (CTM), que agrupa a 90% de los trabajadores
industriales, estd muy vinculada al Partido Revolucionario Institu-
cional, el cual hace mas de 60 anos que dirige el destino de Méxi-
co.%2 Aqui, la concertacién en el marco de un corporativismo esta-
tal hace que la cT™ dificilmente pueda ser considerada como una
fuerza sindical independiente frente al poder politico. El movi-
miento sindical oficial participa en la politica de mantener los sa-
larios bajos para atraer a las empresas exportadoras. Los pactos de
solidaridad negociados desde 1988 mantienen los aumentos sala-
riales debajo de la tasa de inflacién, y cuando los trabajadores ha-
cen criticas a las alianzas que fueron negociadas, deben enfrentarse
a un aparato judicial hostil y a practicas de intimidacién.*?

Lo mismo ocurre en el ambito del medio ambiente. En 1988,
México adopté una ley de proteccién ambiental muy ambiciosa
que, comparada con las de sus socios norteamericanos, lo ponia a
la cabeza.** Sin embargo, el proceso de aplicacién de las normas es
débil. Los recursos con que se cuenta para hacer respetar los re-
glamentos son demasiado modestos para ser eficaces, aun cuando
representan un fuerte esfuerzo para el gobierno. Los trabajadores,
e incluso las autoridades gubernamentales, se encuentran en una
posicién de desventaja para contrarrestar la corrupcién y para obli-

41 Pastor, op. cit.

2 Weintraub y Gilbreath, op. cit.

43 Friedman, op. cit.; Rothstein, op. cit.

4 P. Morici, “Implications of Social Charter for the North American Free Trade
Agreement”, Canada-Us Outlook, vol. 3, nim. 3, Washington, National Planning As-
sociation, 1992.
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gar a las empresas extranjeras a que respeten las normas ambienta-
les, de salud y de seguridad en el trabajo.*®

Para la empresa extranjera la débil aplicacion de las normas
ambientales constituye una fuente innegable de ahorro que, cuan-
do menos hasta fecha reciente, era una de las ventajas comparati-
vas que podian ofrecer las maquiladoras, las cuales, de hecho, han
sido escenario de diversos desastres ecologicos.

Asi, para los competidores, sea en México o en el espacio nor-
teamericano, el respeto de condiciones decentes de trabajo y de
las normas ambientales se convierte en una desventaja significati-
va.®6 De igual forma, la debilidad en la aplicacién de las normas
ambientales, de salud y de seguridad en el trabajo adquiere el ca-
racter de un subsidio para la empresa deficiente e infractora, lo que
produce los mismos efectos. En este sentido, ello constituye una
atraccién para la produccién y los empleos, genera desviacién co-
mercial y produce desempleo en otros sitios.

Las grandes diferencias que existen entre los estindares mexi-
canosy los de Estados Unidos y Canada, ya sea en el costo directo e
indirecto de la mano de obray en las condiciones de su utilizacién
o en el respeto de las normas ambientales, da lugar a una dinamica
de “dumping social”.

Antes de analizar las diversas posibilidades que existen para
contrarrestar esta dinamica, es conveniente hacer notar el peso re-
lativo que tiene México en la triada norteamericana. Para tal efecto,
puede resultar util hacer una comparacién con la situacién relativa
de Espana y Portugal en el momento de su acceso a la Comunidad
Econémica Europea (CE).*” Sabemos que en enero de 1987, fecha
en que esto ocurrid, el PIB por habitante de Espana y de Portugal
representaba, respectivamente, 51 y 24% del PIB promedio per ca-
pita de los diez paises de la CE; Espana y Portugal sumaban, en con-
junto, 18% de la poblacién total de dichos paises. Por su parte, Mé-
xico tiene un PIB per capita que equivale a 10% del de Estados
Unidos y a 12.5% del de Canada, mientras que la poblacién mexi-
cana representa casi la tercera parte del total de las poblaciones ca-
nadiense y estadunidense.

4 Friedman, op. cit.; Rothstein, op. cit.
46 Morici, op. cit.
47 Hufbauer y Schott, op. cit.
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Estas dos cifras nos permiten evaluar tanto la disparidad de los
niveles de desarrollo de las economias, como la magnitud del reto
que plantea la integracién de la mano de obray el peso de los ajus-
tes que sera necesario llevar a cabo.

Un embate contra el empleo

Los analisis del impacto del TLCAN sobre la situacién del empleo en
Estados Unidos y Canadi estan lejos de haber llegado a un consen-
so. Los calculos reflejan posiciones muy diversas, que van desde las
mas favorables hasta las mas pesimistas. La experiencia canadiense
con el ALCCEU muestra claramente la fragilidad de los modelos que
anticipan una realidad que, a fin de cuentas, no corresponde con
los postulados previamente planteados. Y, viendo hacia atras, ¢pode-
mos realmente aislar la dimensién del libre comercio del conjunto
de factores que integran la evolucién de las economias nacionales
y mundiales?

Lo que parece no estar en duda es que las perspectivas de em-
pleo en Estados Unidos y Canada son particularmente desfavorables
y que no son ajenas al modo de insercién de dichas economias en la
globalizacién de la economia y, por ende, en el libre comercio conti-
nental.®® Es posible imaginar un proceso de convergencia entre las
economias norteamericanas en cuanto al nivel salarial y de producti-
vidad de las industrias de punta. Pero debemos sefalar la caida, tan-
to en Canada como en Estados Unidos, de la productividad y los sa-
larios en las industrias de baja tecnologia. En estos paises es muy
posible que el salario real de los trabajadores no calificados disminu-
ya, y sus perspectivas de empleo son sombrias. En opinién de muchos
analistas, el TLCAN favorece la desviacién de las inversiones y el des-
censo del nivel de empleos y, por tanto, genera un proceso de incre-
mento de la duracién del desempleo, de disminucién del poder de
negociacién de los trabajadores y de reduccién de la norma salarial 4

Esto plantea los problemas de reconversién de las estructuras
industriales y de la organizacién del trabajo, de los niveles de la in-

8 Jbid,

49 T. Koechlin y M. Laraudee, “The High Cost of NAFTA”, Challenge, septiembre-
octubre de 1992.
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versién productiva y de la creacién de infraestructuras publicas
que promuevan el surgimiento de un nuevo sistema productivo. La
década de los ochenta estuvo mas bien marcada por un débil cre-
cimiento de la productividad en Estados Unidos, por la pérdida de
velocidad de Canada en este aspecto y, en el nivel mundial, por el
alejamiento del Estado respecto de las infraestructuras piblicas. Mas
aun, la estrategia defensiva de transformacién de la relacién sala-
rial que esos paises han seguido desde hace unos quince anos no
favorece el desplazamiento de los empleos y de la mano de obra
hacia tareas que requieren de una preparacioén y calificacién de
buen nivel. Hemos asisitido a una mayor bipolarizacién de las con-
diciones de trabajo y de existencia de la poblacion.5°

Esta situacion, que apenas percibimos dado que ya forma parte
del escenario cotidiano, destaca atin mas las lagunas que presenta
la proteccién social en dichos paises. En Estados Unidos, en donde
el seguro de desempleo es escaso y limitado, en donde no existe el
seguro de enfermedad universal, en donde la ayuda social es parsi-
moniosa y las posibilidades de encontrar un nuevo empleo son cada
vez mas inciertas, el costo de la pérdida del empleo resulta muy
elevado.’! En Canada, la erosién de los mecanismos existentes se
traduce en una fragilizacién de la precaria y dificil situacion de los
desempleados, cada vez mas excluidos del mercado de trabajo. Ta-
les elementos ciertamente agudizan los riesgos que enfrenta el fu-
turo de la proteccion social en el contexto del TLCAN.

Las reservas de que da muestra el gobierno estadunidense v,
en cierta medida, también el canadiense, respecto de los programas
para el empleo ciertamente no vaticinan un futuro mejor. Baste
mencionar una cifra: si consideramos el total de los programas pi-
blicos enfocados al mercado de trabajo —desde el seguro de des-
empleo hasta la capacitacién, pasando por la asistencia para en-
contrar trabajo—, Estados Unidos no destina sino 0.6% de su PIB,
Canada aplica 2% y Europa del Oeste, 2.5 por ciento.52 En el mejor
de los casos, el TLGAN no planteara tanto un problema de pérdida de
empleos, sino el de la transicién de una vieja a una nueva estruc-

50 R. Reich, L'économie mondialisée, Paris, Dunod, 1993.
51 Koechlin y Laraudée, op. cit.
52 Friedman, op. cit.
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tura de empleos; de ahi que el hecho de que se tomen medidas de-
cididas a este respecto adquiere una mucho mayor importancia.’

En este sentido, Estados Unidos debera abandonar su actitud pa-
siva y poner en marcha programas de capacitacién y reubicacién de
la mano de obra, haciendo participe en este proceso a la empresa
privada. El esfuerzo que se aplica actualmente en el Gnico programa
existente, el Trade Adjustment Assistance, parece muy débil. En cuan-
to a Canada, el TLCAN destaca atin mas la necesidad de instrumentar
medidas activas con respecto al empleo (como es la capacitacién) y
no contentarse con la simple seguridad del ingreso. Si bien tal movi-
miento ya fue iniciado, su eficacia resulta dudosa; es claro que seria
necesario dar coherencia a los programas puestos en marcha y elimi-
nar el elemento punitivo con respecto a los desempleados.>

Sin embargo, estas consideraciones sobre las politicas publicas
internas no agotan los cuestionamientos suscitados en relacién con
el empleo y el TLCAN. En efecto, también se ha sefialado la dispari-
dad que existe entre México y sus dos socios con respecto a los es-
tandares en las condiciones de contratacién y en las restricciones
institucionales para llevar a cabo actividades productivas, lo que plan-
tea la posibilidad de resolver la situaciéon mediante el respeto obli-
gado de las normas generales. Por ejemplo, ¢acaso el TLCAN no es
el marco que podria llevar a que México aplique sus leyes labora-
les, garantice la sindicalizacién de los trabajadores de las maquilado-
ras y eleve gradualmente las normas de trabajo? Esta pregunta abre
la puerta hacia una integracién continental positiva con el TLCAN y
no a una nivelacion por lo bajo, pero también plantea el espinoso
problema de la capacidad para poner en marcha un proceso que
conduzca a este objetivo.

En ciertos medios intelectuales y cercanos al movimiento sin-
dical, mas particularmente en Estados Unidos, se intenta hallar un
medio para detener la dindmica del “dumping social”. De hecho,
esta reflexién ha sido alentada por la voluntad del nuevo gobierno
de llevar a cabo negociaciones sobre alianzas paralelas. ¢Seria posi-
ble, en efecto, imaginar un modelo de integracién econémica mas
positivo en el contexto del TLCAN?

53 Hufbauer y Schott, op. cit.
54 Boismenu, “Protection sociale...”, op. cit.
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Podemos sugerir algunas vias que contribuirian a definir con
mas precisién las reglas del juego, en las que se integraran los as-
pectos sociales. Asi, podria adoptarse una carta social y crearse un
fondo importante de desarrollo social, a la vez que instrumentarse
un mecanismo de arbitraje y de sancién que permitiera actuar con
rigor en los casos en que una competencia desleal estuviera sacan-
do ventaja al violar los derechos de los trabajadores, atentar contra
su salud e integridad y no respetar los derechos sociales. Estos ca-
minos merecen ser explorados.

Una carta social

El concepto de carta social, en el contexto del TLCAN, remite a ca-
tegorias de principios y de reglas relativas a las condiciones labo-
rales; por lo general, se piensa en la salud y en la seguridad en el
trabajo, en prestaciones para los trabajadores y en las relaciones la-
borales. Pero no se trataria de una simple extension del acuerdo
actual, pues es claro que ello modificaria la dinamica politica de
los Estados. Aqui, la referencia a la CE es inevitable y nadie se priva
de hacerla.?®

De hecho, una carta de derechos sociales fundamentales no es
ajena a algunos consensos a los que se lleg6é en Canada. En efecto,
durante las discusiones constitucionales de 1990 a 1992, los gobier-
nos finalmente convinieron en que, a fin de lograr la constitucién
del Estado canadiense, se estableciera una carta social que se inspi-
rara muy de cerca en los doce articulos de la carta europea. Pero en
Canada la carta social se vio, en un primer momento, como un me-
dio para proteger el nacionalismo y la identidad canadienses, mien-
tras que en Europa se le considera mas bien un instrumento para
armonizar los derechos y reducir el proteccionismo. No obstante,
los principios de la carta se conservaron como valores fundamen-
tales a los cuales se queria identificar el sistema politico canadiense.

La pregunta que aqui cabe es: ;Qué posibilidades hay de lo-
grar una carta semejante para el TLCAN? En primer lugar, podria

35 Morici, op. cit.; C.E. De Boer y R.G. Winham, “Trade Negotiations and Social

Charters: The Case of the North American Agreement”, Canada-Us Outlook, vol. 3,
num. 3, Washington, National Planning Association, 1992.
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objetarse que en Europa tuvo que transcurrir un cuarto de siglo
para poder formular una carta social a la cual se adhirieran las na-
ciones, por lo que seria extraordinario que nuestros tres paises, los
cuales —cada uno por motivos particulares— no estan precisamen-
te a la cabeza en materia de derechos sociales, puedan en apenas
unos pocos afios llegar a un acuerdo respecto de tales principios.®®
Pero hay otro aspecto fundamental. Mas que lograr la eliminacién
de los aranceles y las cuotas, la carta social, como instrumento para
contrarrestar el “dumping social”, podria limitar atin mas la autono-
mia politica interna de los Estados, lo cual resultaria ain mas grave
dadas las grandes disparidades que presentan los tres paises entre
las normas y su aplicacién.

Sin duda, Canada y Estados Unidos consideran légico y conse-
cuente el hacer que México adquiera compromisos respecto de la
legislacion ambiental y los riesgos sociales relacionados con el lu-
gar de trabajo, como parte de las negociaciones comerciales o alian-
zas paralelas al acuerdo principal. Las normas mexicanas y, sobre
todo, su débil aplicacién serian justificacién suficiente para ello.
Sin embargo, discusiones como ésas conducen necesariamente al
tema de la soberania politica de los paises y del marco que se ha de
utilizar como referencia para definir los estandares.

Es comprensible que Canada y Estados Unidos quieran que
México eleve sus normas y reglamentos sobre salud en el trabajo,
proteccion del medio ambiente e incluso sobre el derecho a la ne-
gociacién colectiva. Sin embargo, no es absurdo pensar que un dia
México tal vez pretenda también introducir ciertos elementos en
la legislacién laboral que difieran de las practicas canadiense-esta-
dunidenses.”” Pensemos, por ejemplo, en la contribucién obliga-
toria de las empresas para un fondo paritario que se utilizara para
viviendas subsidiadas, becas de estudio y atenciéon médica; o bien
en los elementos de las relaciones industriales que otorgan un pa-
pel al Estado en la definicion de los contratos de base entre patro-
nes y empleados; en el derecho de los sindicatos de ser informados
y consultados por la direccién de las empresas y en las practicas de
codeterminacidn. Tal vez este efecto boomerang no seria inmediato,

%6 De Boer y Winham, op. cit.
57 Morici, op. cit.
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pero seria loégico esperarlo. Y aun cuando esta perspectiva fuera
bien recibida por la corriente socialdemécrata de Canada, segura-
mente se toparia contra la tradicién conservadora canadiense-esta-
dunidense sobre el papel del Estado en las relaciones laborales.

De la misma manera, si postulamos el derecho a la seguridad
social, con un acceso igual a la atencién de la salud, necesariamen-
te se plantea la cuestién del seguro de gastos médicos. Pese a sus
elevadisimos costos de atencién médica, a la carencia de un régi-
men universal, a la existencia de una considerable poblacién des-
protegida contra el riesgo que implica la enfermedad, al acceso
discriminatorio a la atencién médica que depende de la situacién
mas o menos favorable de los individuos, y al peso elevado sobre el
costo salarial por concepto de las primas de seguro privado que re-
cae sobre las empresas, Estados Unidos sigue reticente a adoptar
un régimen piublico que se asemeje al de Canada y expresa atin una
fe inquebrantable en las virtudes de la libre empresa en el sector
salud.%® La naturaleza, el camino seguido y el futuro incierto de la
reforma Clinton dan fe de ello. ;Cémo se puede entonces pensar
que el reconocimiento de un derecho universal a la atencién de la
salud tendria un efecto neutro sobre el futuro de sistemas de pro-
teccién tan dispares?

La cuestién de la soberania politica volvera a ser planteada
dentro de algiin tiempo, pero desde ahora puede verse que una car-
ta social es un instrumento que permea los sistemas politicos na-
cionales y apela a los arbitrajes politicos pasados, asi como al con-
junto de intereses que éstos expresan. Ademas de esta erosién de la
soberania politica, es importante destacar que son las fuerzas de
oposicién politica las que, en Estados Unidos y en cierta forma,
también en Canad4, apoyan la idea de la inclusién de una carta so-
cial. Pero, en el mejor de los casos, es poco probable que los gobier-

58 W.D. Conklin, “Health Care: What Can the United States and Canada Learn
from Each Other?”, en Canada-Us Outlook, “National Health Care: Is It the Answer?”,
Washington, National Planning Association, 1991; B.R. Deber, “Philosophical Un-
derpinnings of Canada’s Health Care System”, en ibid; E. Neuschler, “Is Canada-Style
Government Health Insurance the Answer for the United States Health Care Cost
and Access Woes?”, en ibid; R.T. Marmor, “Coalition or Collision? Medicare and He-
alth Reform”, The American Prospect, nim. 12 , 1993; P. Starr, “Healthy Compromise
Universal Coverage and Managed Competition Under a cAP”, ibid.
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nos lleguen a un acuerdo sobre una carta que vaya maés alld de un
enunciado general y generoso, pero de alcance limitado.>

Sin embargo, en los préximos anos esta posibilidad podria im-
ponerse. Los movimientos sindicales, populares y ecologistas fa-
vorables a la idea de la carta social podrian generar, en un futuro
cercano, una situacién que fuera dificil ignorar. De hecho, la am-
pliacién del TLCAN a otros paises de América Latina podria agudi-
zar tal situacién; cuando los bloques comerciales vengan a agregar
nuevos socios, diferentes y mas pobres, el tema de la armonizacién
de las politicas de salud, seguridad y empleo volvera a surgir y lo que
hasta ahora ha sido planteado por los grupos de oposicién podria
ser retomado a nivel oficial por los gobiernos norteamericanos.

Fondos y alianza para el desarrollo

Hasta la fecha, el primer blanco de la posible adopcién de una car-
ta social es México. Necesariamente, dicha carta tendria por obje-
to eliminar practicas atipicas o sancionar el mantenimiento de las
que son condenables. Pero seria necesario garantizar que se institu-
yera un mecanismo de revisién de quejas a fin de que no se acepta-
ran sino aquellas que estuvieran bien fundadas y no asi las que fue-
ran resultado de maniobras proteccionistas, bajo el pretexto de la
defensa del medio ambiente, las normas de trabajo o los derechos
sociales.®

Podemos legitimamente preguntarnos cual seria el efecto real
de las sanciones comerciales para un pais que —como es, en cierta
forma, el caso de México— no dispone de los recursos necesarios
para aplicar rigurosamente las normas.®! En las situaciones de litigio,
resulta dificil distinguir los casos derivados de la falta de recursos,
de aquellos que son producto del cinismo comercial. Por otra par-
te, no es correcto afirmar que el crecimiento econémico de México
y, paralelamente, la disposicién de nuevos recursos llevarin a una
mayor observancia de las normas sociales y laborales. La aplicacién
y mejora de las normas laborales no se desprenden inmediatamen-

% De Boer y Winham, op. cit.
60 Weintraub y Gilbreath, op. cit.
61 Morici, op. cit.
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te del crecimiento comercial, sino que son en gran medida resulta-
do de la configuracién de las fuerzas sociales y politicas presentes
en el pais, asi como de la voluntad de los dirigentes gubernamen-
tales.52

Mais que enfocarse en la vigilancia y en las sanciones, tal vez se-
ria indicado buscar el compromiso pleno de México —y de los otros
dos paises, evidentemente— respecto de la necesidad de aplicar
con rigor las normas, como condicién para una verdadera libera-
cién de los intercambios. Pero tal compromiso tendria que ir apare-
jado de la aportacién a México de los recursos financieros y técnicos
necesarios. Aqui planteamos el tema de los mecanismos de ayuda
que tienen el fin de contribuir al desarrollo de los paises que su-
fren de un retraso evidente.® El ejemplo de Europa es muy valioso,
dado que muestra que un cierto grado de redistribucién y solidari-
dad puede acelerar el crecimiento y modernizacién de la estructura
socioeconémica.

Una estrategia de desarrollo continental tendria que incluir la
ayuda al desarrollo de México, con el objeto de reducir las dispari-
dades regionales.® A partir de esto, podria surgir una “alianza para
el progreso” en el continente, que diera la espalda al laissez-faire que
predomina en el TLCAN y se enfocara en hacer uso de los poderes
publicos para definir un modelo de desarrollo mucho mas compati-
ble con la estructura productiva y comercial del continente. Podria
pensarse, para México, en una reforma fiscal, en nuevas inver-
siones en el campo de la salud y de la capacitacién general y pro-
fesional, en la elevacion del salario minimo, la armonizacién conti-
nental y la aplicacién de las normas ambientales.®

Sin embargo, esto no parece formar parte de la politica esta-
dunidense o canadiense. Al parecer, ni uno ni otro quiere compro-
meterse con un programa de ayuda al desarrollo, en el marco del
TLCAN, cuando menos en tanto persistan sus problemas financie-
ros. Asimismo, podemos honestamente preguntarnos si esta idea
sera algun dia aceptada. De hecho, esto depende del lugar que se
dé a México en el espacio econoémico continental. Hasta la fecha,

62 Pastor, op. cit.

63 De Boer y Winham, op. cit.

64 Rothstein, op. cit.; Vega Canovas, en Pastor, op. cit.
65 Rothstein, op. cit.
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pareceria que tanto Estados Unidos como Canada consideran esen-
cial que exista esa diferencia en los niveles de desarrollo entre ellos
y México, como una via para promover el crecimiento de las em-
presas, mediante la reubicacién de las unidades de produccién. Si
esto es cierto, significaria que aliviar el retraso que presenta Méxi-
co y permitir una armonizacién por lo alto de las normas sociales,
laborales y ambientales no forma parte de la estrategia guberna-
mental de desarrollo continental, lo cual, por otra parte, es con-
gruente con la estrategia defensiva de transformacién de la relacion
salarial.

El futuro de este debate

En un primer momento, la amenaza que el libre comercio represen-
taba contra los convenios sociales en el campo de la proteccién so-
cial y del trabajo fue un tema de discusién esencialmente canadien-
se. Pero, con la entrada de México en el Tratado, este tema también
adquiri6 importancia para los estadunidenses y resulta significativo
que en este pais se le perciba solamente desde una perspectiva bina-
ria Estados Unidos-México. En Canada, aquellos que se niegan a una
armonizacién por abajo consideran la entrada de México como un
factor de agudizaciéon de un problema ya existente.

Este asunto destaca el hecho de que el excluir las dimensiones
sociales de una alianza de libre comercio que se dice de alcance
esencialmente comercial es artificial.® En ese sentido, un pais cuya
politica interna proporcione una ventaja discriminatoria a las ex-
portaciones o provoque una desventaja para las importaciones se
convierte necesariamente en un riesgo comercial. Una vez que
los aranceles y las cuotas han sido eliminados, son los otros facto-
res de desviacién comercial los que adquieren prioridad como ob-
jeto de discusion, de tal suerte que inevitablemente los derechos
de los trabajadores o el costo de la mano de obra se convierten en
una amenaza para los socios comerciales que enfrentan esta reali-
dad. Podriamos pensar que la frontera entre riesgos internos y ex-
ternos habra de atenuarse hasta desaparecer.

56 Pastor, op. cit.
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El debate sobre la proteccién social y ambiental y el TLCAN pue-
de verse como testimonio de ese proceso. De acuerdo con esta pers-
pectiva, el Tratado seria un mecanismo que podria servir para alla-
nar las diferencias en las politicas y conducir a que la integracién
social y econémica prosiga y se profundice. En este sentido, se po-
dria decir que el TLCAN inici6é un proceso continuo de negociacién
en torno de riesgos que, en un principio, tal vez fueron considerados
de orden interno. Sin embargo, esta lectura de la realidad ignora
los grandes obstaculos que pueden frenar ese proceso, incluso an-
tes de que se inicie. En efecto, ¢por qué tiene que haber un proceso
acumulativo que necesariamente lleve a un acuerdo de libre co-
mercio, luego a una unién aduanera, después a un mercado comiin
y finalmente a una unién econémica? No hay nada que obligue a
seguir este camino, sobre todo si los paises miembros se rehisan
a ello desde un principio.

Aqui, el tema de la soberania politica de los Estados vuelve a
ocupar el primer plano. El libre comercio ya impone limites que po-
dria ser dificil reforzar en el contexto de América del Norte.®”

Un mercado comiin implica la libre circulacién de bienes, ser-
vicios, trabajadores y capital entre los paises miembros y la armoni-
zacion de las politicas comerciales con respecto a terceros. Ahora
bien, México, lo mismo que Canada, defiende la independencia de
su politica comercial y extranjera frente a Estados Unidos —los ca-
sos de Cuba y Nicaragua bastarian para justificar esta postura. Por
otra parte, la libertad de movimiento de los trabajadores no parece
factible en el contexto actual y México desea mantener el control so-
bre la circulacion del capital estadunidense y canadiense en el in-
terior de sus fronteras.

Una carta social pareceria dificilmente aplicable, especialmen-
te para México, dado que amenazaria algunos de los triunfos lo-
grados en su politica de atraccién de empresas extranjerasy a que
sus vecinos del norte no parecen dispuestos a poner en marcha
una politica de ayuda sustancial para facilitar la transicién estruc-
tural de su economia.

57 Vega Canovas, op.cit.; G.C. Hufbauer y J.J. Schott, “The Realities of a North
American Economic Alliance”, en C.F. Bonser, comp., Toward a North American Com-
mon Market. Problems and Prospects for a New Economic Community, Westview Press, 1991.
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El rechazo a crear instituciones supranacionales y s6lo mante-
ner un mecanismo de arbitraje para soslayar las diferencias comer-
ciales es prueba del temor de que México y Canada se conviertan
en feudos de Estados Unidos. La desproporcién del peso relativo de
los tres paises no debe ser subestimada. La posicién de Estados Uni-
dos es aplastante. Baste mencionar dos cifras: Estados Unidos repre-
senta 85% del PIB continental y 70% de la poblacién continental.
Como potencia hegemoénica en el nivel mundial, ocupa una po-
sicién dominante en América del Norte. En la practica, una mayor
integracidn significaria que Canada y México tendrian que adaptar
sus instituciones econémicas y sociales al modelo estadunidense
existente y no asi una participacién equitativa en la definicién de
instituciones comunes, en un proceso de negociaciones que lleva-
ra a concesiones mutuas, como fue el caso de Europa.

En resumen, parece dificil que, en un futuro préximo, pueda
hacerse frente a la amenaza que se cierne sobre la proteccién so-
cial mediante un curso normativo en el seno del TLCAN. Asi, en un
entorno definitivamente transformado, el futuro de la proteccién
social en los paises miembros depende, hasta la fecha, de los facto-
res politicos y sociales internos de cada pais. Los actores politicos
tienen la responsabilidad prioritaria de interpretar las nuevas di-
namicas y definir una orientacién en el campo de las politicas so-
ciales. El futuro dira el peso que el TLCAN pudo tener sobre dichas
orientaciones; por el momento, es demasiado pronto para hacer
un balance.
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INTRODUCCION

Lograr la definicién de un mecanismo para la resolucién de dispu-
tas ha sido un objetivo permanente de Canada en el sistema de co-
mercio internacional. En su calidad de potencia media que enfren-
ta a jugadores de mayor envergadura, como Estados Unidos o la
Unién Europea, los gobiernos canadienses siempre han buscado
que se precisen reglas comerciales de clara aplicacién, en beneficio
tanto de su pais como de todo el sistema comercial. El interés de Ca-
nada en estipular reglas comerciales y un mecanismo para la resolu-
cién de disputas se acentud luego de la conclusién, en 1979, de las
negociaciones de la Ronda de Tokio, pues a partir de ese momento
Estados Unidos empez6 a fortalecer y flexibilizar la aplicacion de sus
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procedimientos de remedio contra practicas desleales de comercio,
particularmente en lo relativo a impuestos antidumping y compensa-
torios. Tanto al sector privado como a los gobiernos canadienses les
alarmé que las acciones de remedio comercial contra productos ta-
les como los tablones, el pescado o la carne de cerdo pudieran po-
ner en peligro su comercio con Estados Unidos y esta alarma rapi-
damente se convirtié en una preocupacion por la “seguridad del
acceso” a los mercados estadunidenses. Asi, Canada consideré que
un mecanismo para la resolucién de disputas eficiente y de caracter
obligatorio representaba la mejor via para garantizar la seguridad
de dicho acceso y desde ese momento se convirtié en una condicién
politica sine qua non en sus negociaciones para la firma del Acuerdo
de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos (ALCCEU).?

En el ambito internacional, no es sino hasta fecha reciente
cuando la elaboracién mas formal de un mecanismo para la resolu-
cién de disputas ha cobrado importancia en las politicas comercia-
les, lo cual puede observarse en el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT), cuyo nimero de paneles integra-
dos para la resolucion de disputas aument6 de manera evidente en
el curso de la década de los ochenta.? En cuanto a los acuerdos re-
gionales de comercio, la creciente importancia de los mecanismos
para la resolucién de disputas se evidencia al comparar el Acuerdo
Comercial para el Estrechamiento de las Relaciones Econémicas
de Australia y Nueva Zelanda, de 1983, y el ALCCEU, concluido en
1987. En el primer acuerdo resulta claro que a dicho mecanismo
se le dio una importancia secundaria. Por el contrario, en el ALCCEU
las naciones signatarias establecieron un procedimiento mas for-
mal que el que existia en el GATT y crearon un mecanismo muy in-
novador para atender lo relativo a la aplicacién de impuestos anti-
dumping y compensatorios. Esta iniciativa fue uno de los temas que
suscitaron mas polémicas durante las negociaciones del ALCCEU.

2 Un desarrollo mas amplio de este punto se encuentra en Michael Hart, “A
Lower Temperature: The Dispute Settlement Experience under the Canada-United
States Free Trade Agreement”, American Review of Canadian Studies, verano-otono de
1991, pp. 193-205.

3 Robert E. Hudec, “The Judicialization of GATT Dispute Settlement”, en Mi-
chael M. Hart y Debra P. Steger, comps., In Whose Interest? Due Process and Transpa-
rency in International Trade, Ottawa, Centre for Trade Policy and Law, 1992, pp. 9-44.
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Puede afirmarse que los procedimientos para la resolucion de
disputas del ALCCEU han funcionado muy bien. La opinién de los
especialistas ha sido favorable, como lo demuestran los comenta-
rios del profesor Andreas Lowenfeld: “De manera general, los sin-
gulares mecanismos binacionales para la resolucién de disputas
contenidos en el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Esta-
dos Unidos han funcionado extraordinariamente bien.” Lowenfeld
califica los fallos de los panelistas como “muy exhaustivos”, “inte-
ligentes” y “persuasivos, en términos generales”, y afirma no haber
podido detectar en los fallos de los paneles sesgo alguno hacia el
proteccionismo o hacia un comercio irrestricto, o bien un enfoque
“estadunidense” o “canadiense” en las decisiones de los paneles.’
En el ambito politico, las declaraciones que han hecho los dirigen-
tes gubernamentales en relacién con el mecanismo para la resolu-
cion de disputas del ALCCEU han sido en general positivas, aunque
también han habido algunas criticas, especialmente por parte del
Congreso de Estados Unidos. El hecho de que, durante las nego-
ciaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), tanto Estados Unidos como Canada hayan propuesto un
procedimiento para la resolucion de disputas esencialmente simi-
lar al del ALCCEU demuestra que este Gltimo encontré aprobacién
en el ambito politico.

El mecanismo para la resolucién de disputas contenido en el
ALCCEU puede dividirse en tres secciones, a saber:® (i) un mecanis-
mo general para la resolucién de disputas, que es la materia del

4 Andreas F. Lowenfeld, Binational Dispute Settlement under Chapter 18 and 19 of
the Canada-United States Free Trade Agreement: An Interim Appraisal, Administrative Con-
Serence of the United States, diciembre de 1990, p. 78. Existe la traduccién al espaiiol
de este libro: Andreas F. Lowenfeld, Resolucion de disputas binacionales segiin los térmi-
nos del Capitulo 19 del Acuerdo de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos: una eva-
luacion provisional, México, El Colegio de México, 1993, p. 91.

5 Ibidem. Stewart Baker menciona que “[...] la revisién efectuada por los pane-
les ha sido, hasta ahora, mucho mas intensa y estricta que la que llevan a cabo las
cortes estadunidenses”. Véase Stewart Abercrombie Baker, “Antidumping and Coun-
tervailing Duties Law”, North American Free Trade Agreement: A Segment in Law and
Practice under the GATT and Other Trading Arrangements, Oceana Publications, 1992, p. 22.

6 William J. Davey, “Dispute Settlement under the Canada-Us Free Trade Agree-
ment”, en Marc Gold y David Leyton-Brown, Trade-offs on Free Trade: The Canada-Us
Free Trade Agreement, Toronto, Carswell, 1988, pp. 173-181.

.
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Capitulo 18; (ii) una serie de disposiciones relativas a sectores es-
pecificos, para arbitraje y/o resolucién de disputas, especialmente
en relacién con las medidas de salvaguarda; y (iii) un mecanismo
de resolucién de disputas sobre la aplicacién de impuestos anti-
dumping y compensatorios, contenido en el Capitulo 19. Por su par-
te, los procedimientos para la resolucién de disputas del TLCAN
pueden dividirse en las mismas secciones. Salvo que se exprese lo
contrario, a partir de la entrada en vigor del TLCAN, el ALCCEU que-
da sobreseido, al ser remplazado por el Tratado. El propésito de este
trabajo es comparar las disposiciones para la resolucién de dispu-
tas que contienen el TLCAN y el ALCCEU a fin de sefalar las diferencias
y, sobre todo, los puntos en los que el Tratado introdujo mejoras.”

MECANISMO GENERAL PARA LA RESOLUCION DE DISPUTAS
Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos

El Capitulo 18 del ALCCEU prevé la creacién de una estructura ins-
titucional encargada de aplicar las disposiciones del Acuerdo y re-
solver los conflictos que surjan con respecto a la interpretaciéon de
los derechos y obligaciones de cada uno de los signatarios. En el
ALCCEU, el modelo basico que se utiliza para la resolucién de dispu-
tas es el del proceso de paneles del GATT, cuyo desarrollo ha sido
basicamente el resultado de las experiencias derivadas de la prac-
tica. Al igual que el GATT, el Capitulo 18 exige a ambas partes que
notifiquen de toda situacién que afecte la operaciéon del Acuerdoy
que, cuando la otra parte asi lo solicite, se lleven a cabo consultas
sobre alguna medida aplicada. En caso de que las consultas no ten-
gan éxito, la disputa se remite a la Comisién de Comercio Canada-
Estados Unidos, que es un érgano politico analogo al Consejo del
GATT. Los representantes principales de la Comisién son los minis-
tros de Comercio (o su equivalente) de cada nacién, aunque, en la
practica, las funciones de la Comisién las realizan grupos especiali-
zados en cada drea, integrados por funcionarios gubernamentales.

7 En el TLCAN, el equivalente del Capitulo 18 del ALCCEU es el Capitulo 20. Los
capitulos 19 de ambos acuerdos contienen exactamente el mismo material.
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La Comision tiene la obligacion de reunirse cuando menos una
vez al afo para revisar el funcionamiento del Acuerdo.

Para los casos en que la Comision no pueda resolver la disputa,
el ALCCEU prevé un arbitraje de caracter obligatorio sobre salvaguar-
das o cualquier otro tipo de medida que hubiera sido acordada de
manera conjunta y dispone, asimismo, la integracién de paneles
ad hoc para resolver querellas especificas. El proceso de integracién
y funcionamiento del panel es igual al del GATT y constituye la base
del mecanismo para la resolucion de disputas del ALCCEU. Cada par-
te elabora una lista permanente de individuos calificados para fun-
gir como panelistas, de los cuales se eligen cinco para atender cada
caso. El panel emite un dictamen a la Comisién, en el que se deter-
mina si la accién impugnada efectivamente causé la cancelacién o
afectacién de los derechos de alguna de las partes, segiin los térmi-
nos del Acuerdo, y qué medida debe aplicarse para resolver tal situa-
cion. Después de esto, la Comisién debe tomar una accién politica
respecto de la disputa, la cual normalmente debe coincidir con la re-
comendacién del panel. El ALCCEU estipula que, siempre que sea
posible, la disputa habra de resolverse eliminando la medida que
fue calificada como contraria a las obligaciones que se derivan del
Acuerdo. En caso de que la parte acusada no acate la disposicion,
la parte dafnada tiene entonces el derecho de tomar represalias o,
especificamente, de suspender ciertos beneficios de efecto equiva-
lente, hasta que la disputa sea resuelta.

Hasta la fecha, tres paneles han emitido sus fallos bajo el Capitu-
lo 18 y otros tres estin en curso. En uno de los casos concluidos se
obtuvo un fallo unanime en favor de la interpretacién por parte de
Canada del articulo 304 del ALCCEU, relativo a la deductibilidad
de intereses no hipotecarios bajo las reglas de origen automotri-
ces. Los otros dos casos concluidos se suscitaron en la industria
pesquera.8 En el primero (“Salmén y arenque”), el fallo fue unéni-
me aunque, evidentemente, muy debatido, y a raiz de éste se redu-
jeron los requisitos de desembarco aplicables a Canada, de 100 a
80% de la pesca. Mas tarde las partes negociaron un arreglo. En el

8 Estos son: Canada’s Landing Requirements for Pacific Coast Salmon and Herring
[“Requisitos aplicables a Canada para el desembarco de salmén y arenque de la
costa del Pacifico”], cpa-89-1807 (16 de octubre de 1989); y Lobsters from Canada
[“Langosta de origen canadiense”], usa-89-1807-01 (12 de diciembre de 1989).
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segundo caso (“Langostas”), el panel apoy6 por tres contra dos el
reglamento estadunidense que prohibe la importacién de langosta
pequena de Canada. También aqui las partes negociaron poste-
riormente un arreglo, pero éste fue rechazado en Canada y el re-
glamento sigue vigente.

Estos dos casos giraron basicamente en torno de la interpreta-
cion de las reglas del GATT y no asi de las nuevas reglas incluidas en
el ALCCEU, lo que subraya el hecho de que el Acuerdo debe ser en-
tendido como un agregado y no una sustituciéon de las obligaciones
que las partes asumieron bajo el GATT. En ninguno de los paneles se
logré un consenso total. En el caso “Salmén y arenque” las diferen-
cias entre los panelistas eran en cuanto a aspectos técnicos y lega-
les, pero en el caso “Langostas” se insisti6 mucho en que el fallo
obtenido con un voto de tres contra dos se debia a cuestiones na-
cionalistas, con lo que se cuestionaba la imparcialidad del panel e
incluso del propio proceso. Pero, pese a la dificultad para llegar a
un consenso, se aclararon los puntos legales cuestionados y los pa-
neles ayudaron a que se estableciera un arreglo politico.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte

El Capitulo 20 del TLCAN parte de los arreglos institucionales y los
procedimientos para la resoluciéon de disputas contenidos en el Ca-
pitulo 18 del ALccEU. Los cambios que incluye el TLCAN constituyen
esencialmente mejoras al mecanismo para la resolucién de dispu-
tas, una mejor relacion institucional entre las partes y un mayor
compromiso en cuanto a buscar la solucién de los conflictos en el
nivel de los grupos de trabajo, evitando llegar a canales mas forma-
les de solucién de controversias.

El TLCAN prevé una Comision de Libre Comercio, integrada
por representantes del mas alto nivel gubernamental o los desig-
nados por éstos. La Comisién actiia sobre la base del consenso, a
menos de que se convenga otra cosa, y es responsable de la vigilan-
cia politica y la implantacién general del Tratado. Al igual que en
el ALCCEU, la Comisiéon puede crear comités permanentes, grupos
de trabajo o grupos de expertos y delegar en ellos las tareas de reca-
bar informacidn y resolver las disputas. E] TLCAN establece especifi-
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camente cerca de veinte Grupos de Trabajo sectoriales (que apare-
cen en el Anexo 2001.2), a los cuales, bajo la supervisién de la Co-
misién, se otorgan mayores facultades administrativas a fin de que
puedan dar solucién a las disputas y evitar que éstas lleguen a nive-
les mas formales de resolucién. El objetivo de la supervisiéon por
parte de los Grupos de Trabajo sectoriales es que las partes adop-
ten un mayor compromiso en cuanto a procurar que cotidiana-
mente prevalezca la armonia y de esta manera evitar, en la practica,
que desacuerdos técnicos (como el reciente caso de Honda) ad-
quieran proporciones politicas de consideracién.?

El principal cambio institucional que introdujo el TLCAN es haber
actualizado el papel e importancia del Secretariado. Bajo el ALCCEU
se cre6 un Secretariado Binacional (con oficinas en Ottawa y Wash-
ington), que realizaba esencialmente las labores de un secretario
de tribunal, apoyando las funciones de los paneles integrados se-
gun los Capitulos 18 y 19. En el TLCAN, la importancia de las fun-
ciones del Secretariado fue formalmente reconocida. En el ar-
ticulo 2002 se dispone la creacién de un Secretariado que brinde
apoyo a la Comisién, asi como soporte logistico a todos los paneles
de resolucién de disputas, grupos de trabajo y demas comités per-
manentes o ad hoc que se integren bajo el TLCAN. De dicho articulo
2002 se desprende que los miembros del Tratado suponen que
éste tendra una mayor presencia institucional que el ALCCEU. Asi-
mismo, es posible que el hecho de que se haya previsto la necesidad
de un Secretariado con un mayor niimero de funciones se deba al
posible ingreso de otras naciones en el TLCAN.

9 En el caso Honda ocurrié que el Servicio de Aduanas de Estados Unidos dic-
taminé el 2 de marzo de 1992 que las exportaciones canadienses de Honda Civics,
durante el periodo 1989-1990, no podian ser calificadas como productos norteame-
ricanos, segiin las reglas de contenido del ALCCEU, por lo que Estados Unidos les
aplic6 impuestos. La Aduana estadunidense sostenia que el fabricante canadiense
habia utilizado motores hechos en Estados Unidos, pero que éstos contenian de-
masiadas partes extranjeras para poder ser considerados norteamericanos. Sin em-
bargo, la Oficina Fiscal de Canada anteriormente habia autorizado la entrada de di-
chos motores en su pais, al determinar que si cumplian con los requisitos de las
reglas de origen. Para mayor informacién al respecto, véase “Customs Rules that
Canadian Honda Civics Failed to Meet Content Standards under FTA”, International
Trade Reporter, vol. 9, nim. 10, 4 de marzo de 1992, p. 384.
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El mecanismo para la resolucion de disputas del TLCAN sigue el
modelo del procedimiento del ALCCEU, haciendo concesiones apro-
piadas a cada una de las partes y opciones innovadoras al proceso
normal de paneles. De esta manera, en el TLCAN la resolucién de
disputas procede en tres etapas. En la primera, cualquiera de las
partes puede pedir que se realice una consulta con cualquiera de
las otras dos partes, y si una tercera siente que sus intereses estan en
juego, también se le autoriza para participar. Si el asunto no se re-
suelve en el término de 45 dias, los querellantes pasan a la segunda
etapa, solicitando formalmente una reunién con la Comisién. Esta
tiene facultades para realizar una gran diversidad de servicios de
buenos oficios, conciliacién o mediacion, tales como solicitar la par-
ticipacion de consejeros técnicos o del Comité Asesor de la Comi-
sion sobre Disputas Comerciales Privadas. El propésito de la se-
gunda etapa es resolver los asuntos mediante negociaciones de
gobierno a gobierno, o bien emplear métodos de resolucién alter-
nativa de disputas, a fin de evitar litigios demasiado costosos en
tiempo y dinero. Si en el término de 30 dias el caso atin no ha lle-
gado a una solucion, las partes pueden entonces pasar a la tercera
etapa, a saber, solicitar la integracién de un panel de arbitraje, se-
gin los términos del articulo 2008, el cual es equivalente al panel
del Capitulo 18 del aLcctu. El Capitulo 20 del TLCAN adoptd las prin-
cipales disposiciones del Capitulo 18 del ALCCEU, salvo en lo que se
refiere a la integracién del panel, como se explica mas adelante.
Este debe presentar un informe inicial a la Comisién en el término
de 90 dias, contados a partir de la integracién del mismo, y las par-
tes tienen la oportunidad de responder. El panel tiene entonces
que presentar un dictamen final, segiin el cual las partes “[...] de-
beran acordar la forma en que habra de resolverse la disputa, mis-
ma que normalmente debe coincidir con los dictimenes y reco-
mendaciones emitidos por el panel”.1? Al igual que en €l GATT y en
el ALCCEU, la aplicacion del fallo del panel del TLCAN consiste por lo
general en que la parte acusada elimine aquella medida que no aca-
ta lo dispuesto por el Tratado, y la sancién por incumplimiento del
fallo consiste en que la parte afectada le retire beneficios equiva-
lentes.

10 Articulo 2018:1.
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Los procedimientos para la resolucién de disputas del ALCCEU
y del TLCAN operan dentro de limites similares de tiempo. En el Tra-
tado, aunque no estin obligados a ello, los paneles pueden solici-
tar asesoria técnica sobre ecologia, salud, seguridad u otros temas
cientificos. Es obvio que esta medida tuvo el propésito de responder
a las criticas de los grupos ecologistas, pero al parecer no fue sufi-
ciente.!! Otra diferencia derivada del caracter trilateral del TLCAN
es que a la parte no involucrada en la disputa se le permite, no obs-
tante, intervenir, con derecho a asistir a las audiencias, presentar
sometimientos en forma oral o escrita y también recibirlos por par-
te de los querellantes. Sin embargo, no tiene derecho de recibir ni
comentar el dictamen inicial del panel, el cual, segin el articulo
2016:2, solo debe ser presentado a las “partes en disputa”.

El procedimiento para la seleccién de los panelistas fue mejo-
rado en el TLCAN. En el Capitulo 18 del ALCCEU los dos paises signata-
rios elaboraban su propia lista de expertos y, para integrar un panel,
cada uno elegia dos personas de su lista (mismas que podian no
ser aceptadas por la otra parte), mientras que el quinto panelista
era seleccionado por la Comision. Por el contrario, segiin el Capi-
tulo 20 del TLCAN, las tres partes elaboran de manera conjunta una
lista de 30 individuos, especialistas en derecho, comercio interna-
cional y resolucion de disputas. Para integrar un panel, las partes
en disputa deben convenir en quién sera el presidente del panel y, en
caso de no llegar a un acuerdo, uno de los querellantes, designado
al azar, elegirad como presidente a una persona de la lista, de nacio-
nalidad distinta a la suya.!? Cada uno de los querellantes debe en-
tonces elegir dos panelistas que sean de la nacionalidad de la otra
parte. Para casos en los que haya mas de dos querellantes estan
previstas variaciones pertinentes, pero el principio para la selec-
cién de los ciudadanos de la otra parte se mantiene igual. Este
principio fue tomado de las practicas mas avanzadas en materia de

11'Véase “Draft Dispute Settlement Text Leaves NAFTA-FTA Priority Unresolved.
Special Report”, Inside Us Trade, 31 de julio de 1992.

12 No obstante lo que en teoria dispone el ALCCEU, la practica que se ha se-
guido en los paneles del Capitulo 18 ha sido que la Comisién decida inicialmente
cuil de las partes tiene derecho a elegir al presidente y después aceptar tres nom-
bres (incluido el del presidente) de esa parte, a la vez que la otra parte presenta
dos nombres.
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mediacién y resolucién de disputas. Al parecer, los signatarios del
TLCAN esperan que la elaboracion de una lista comin y los proce-
dimientos de seleccién den por resultado un grupo de expertos de
la mas alta calidad, del cual se elegira a los mejores para integrar
los paneles. Una de las criticas que se podria hacer al Capitulo 18
es que tal vez los paneles no contaban con la experiencia suficiente
para emitir fallos sobre los asuntos que se les presentaron, pro-
blema al que se anadi6 el de la falta de conocimientos y apoyo ins-
titucionales, a diferencia de los que brinda el Secretariado del GATT
a sus paneles. La lista y proceso de seleccion de los panelistas del
TLCAN tiene el propésito de superar tales deficiencias.!3

Con respecto a recurrir a foros externos al TLCAN para buscar
la solucién de una disputa, el articulo 2005 establece que las partes
tienen la opcion de llevarla ante el GATT, en lugar de someterla ante
un panel del Tratado. Al igual que en el ALGCEU, al surgir una dispu-
ta, ya sea en el GATT o en el TLCAN, la parte acusadora puede elegir
cualquiera de los dos foros para la resolucién de la misma. Pero
una vez elegido, la disputa debera resolverse en ese foro y en nin-
gun otro. Asimismo, el TLCAN introduce una nueva limitante. Si la
parte afectada quiere someter la disputa ante un panel del GATT,
debe notificar de ello a las otras dos partes, y si la tercera desea que
ésta se maneje dentro del TLCAN, entonces las partes querellantes
estan obligadas a realizar una consulta y llegar a un convenio con
respecto al foro. En caso de no alcanzar un acuerdo, el mecanismo
del TLCAN es el que prevalece. Por lo tanto, la eleccién del foro por
las partes esti mas limitado en el TLCAN que en el ALCCEU.!*

Otra disposicién relativa al empleo de foros externos al TLCAN
entre partes privadas (por ejemplo, entre empresas privadas) esta
contenida en el articulo 2022. Los miembros del TLCAN tienen la
obligacion de promover el uso de métodos privados de resolucién

13 El comentario sobre los paneles del Capitulo 18 surge de mi entrevista per-
sonal con Jeffrey S. Thomas, de Ladner Downs, Vancouver.

14 En una nota interpretativa, las partes expresaron estar de acuerdo en que el
propio uso del mecanismo de resolucién de disputas del TLCAN pueda ser sometido
al mecanismo de resolucion de disputas, a fin de evitar que se prohiba a alguna de
las partes el invocar su derecho a acudir al GATT. Sin embargo, en el caso de ciertos
asuntos en materia de medio ambiente, salud o conservacién, las partes pueden ser
obligadas a utilizar el TLCAN en lugar del GATT.
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alternativa de disputas y de facilitar los medios necesarios para tal
fin. Esta ultima obligacion puede ser eludida si se es parte de la Con-
vencién de Naciones Unidas de Arbitraje o de la Convencién In-
teramericana de Arbitraje Comercial Internacional.

DISPOSICIONES PARA SECTORES ESPECIFICOS EN MATERIA
DE ARBITRAJE Y/O RESOLUCION DE DISPUTAS

En el ALCCEU se establecen diversas opciones para la realizacion de
consultas, adicionalmente al mecanismo general para la resolucién
de disputas, contenido en el Capitulo 18. Entre éstas, se encuen-
tran, por ejemplo, las clausulas del articulo 1004 relativas al Panel
Selecto sobre Productos Automotrices cuya finalidad es proponer a
las partes medidas sobre politicas piiblicas, y las disposiciones del ar-
ticulo 1704, referentes a consultas directas sobre servicios financie-
ros entre el Departamento de Finanzas de Canada y el Departa-
mento del Tesoro de Estados Unidos. De igual forma, el ALCCEU
establece en su articulo 1806 la “obligatoriedad del arbitraje” apli-
cable a toda disputa sobre salvaguardas (“Acciones de Emergencia”,
Capitulo 11) o sobre aquellas en que las partes convinieran en recu-
rrir al arbitraje.!® La idea de incluir la disposicién sobre la “obliga-
toriedad del arbitraje” en el caso de las salvaguardas surgi6 durante
las negociaciones del ALCCEU. Cuando éstas se realizaban, Estados
Unidos aplicé una accion de salvaguarda en contra de los maderos
y tejas canadienses, causando un escandalo politico que obligé al
gobierno de Canada a exigir que tales acciones fueran sometidas al
procedimiento de resolucién de disputas, con carécter obligatorio.
El TLCAN, en su Capitulo 20, elimina la distincion entre arbitraje
obligatorio y de otros tipos, y habla simplemente de “paneles de ar-
bitraje” al referirse a aquellos establecidos segin los términos de
dicho capitulo. Esto se debe a que la obligacién de acatar el fallo

15 Las salvaguardas o acciones de emergencia son una caracteristica comiin de
los acuerdos comerciales, que permiten a las partes imponer restricciones tempora-
les, tales como aranceles o cuotas que, en otras circunstancias, serian contrarias a
las disposiciones del acuerdo. La condicién habitual para este tipo de accién es que
el aumento en las importaciones esté causando un grave daiio a los productores
nacionales.
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del panel no varia, tritese o no de un arbitraje calificado como “obli-
gatorio”, y la sancién por falta de acatamiento del fallo es también
idéntica en todos los casos, a saber, la represalia mediante el retiro
de un beneficio equivalente. Tal vez el hecho de que en el ALCCEU
se hable de la obligatoriedad del arbitraje pueda entenderse mejor
como una artimana de las politicas de dicha negociacién. El ar-
ticulo 804 del TLCAN incluso elimina por completo el empleo del
Capitulo 20 sobre resolucién de disputas cuando se trata de la apli-
cacién de acciones de emergencia, pero a cambio se tiene un pro-
ceso mas amplio de consultas, que tiene lugar durante la imposi-
cién misma de dichas acciones. Esto es congruente con la filosofia
del TLCAN en el sentido de resolver las disputas en el nivel méas bajo
para evitar que adquieran mayores proporciones.

Los capitulos independientes del TLCAN ofrecen diversas alter-
nativas para llevar a cabo consultas y resolver disputas, ademas de las
que presentan formalmente los Capitulos 19 y 20. Al igual que en
el ALCCEU, el capitulo sobre Servicios Financieros dispone un pro-
ceso diferente para la resolucién de disputas, pero su alcance es
mayor que el del Acuerdo, pues estipula la elaboracién de una lista
diferente de expertos. Asimismo, el capitulo relativo a Normas es-
tablece la realizacién de consultas directas entre las partes. La de-
cisién de incluir mecanismos para la resolucién de disputas en los
capitulos independientes fue parcialmente motivada por las difi-
cultades que surgieron en el ALCCEU. Asi, por ejemplo, luego de la
experiencia que se tuvo con la disputa sobre las aduanas, en el caso
de los automéviles Honda, se elaboré el capitulo relativo a Proce-
dimientos Aduanales a fin de que los comerciantes conocieran la
clasificacién arancelaria de los productos, antes de enviarlos, y para
hacer posible la revisién y apelacion de las determinaciones de ori-
gen y de las clasificaciones arancelarias. Este capitulo también es-
tableci6 la creacién de un Grupo de Trabajo que vigila la aplica-
cion general de los reglamentos aduanales, asi como un Subgrupo
de Aduanas que garantiza la interpretacién uniforme de las dispo-
siciones del TLCAN. Estas medidas constituyen un importante re-
curso para evitar conflictos, a la vez que brindan una mejor base
para la resolucién de disputas, en caso necesario.

Finalmente, el capitulo sobre Inversiones contiene un extenso
subcapitulo en el que se delinean los procedimientos para la reso-
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lucién de disputas y el arbitraje entre una parte y un inversionista
de la otra parte. El TLCAN ofrece a los inversionistas el derecho de
convocar a un tribunal de arbitraje en el caso de que el gobierno re-
ceptor (incluidos los gobiernos provinciales) viole alguna de las obli-
gaciones del capitulo sobre Inversiones, entre las cuales se encuen-
tra: otorgar trato nacional, aplicar medidas disciplinarias en contra
de ciertos requisitos de desempeno y el derecho a una norma mini-
ma de trato. Este subcapitulo cubre una gran diversidad de posibles
disputas sobre inversiones, asi como asuntos especificos sobre ex-
propiaciéon y compensacion que han surgido en el pasado entre los
socios norteamericanos. En un anexo a este capitulo se establece
que las decisiones de la Oficina Fiscal de Canada relativas a adqui-
siciones extranjeras no pueden ser sometidas a un proceso de re-
solucién de disputas. Asimismo, una exclusién similar se aplica a
México, en cuanto a asuntos sobre adquisiciones.

RESOLUCION DE DISPUTAS SOBRE IMPUESTOS
ANTIDUMPING Y COMPENSATORIOS

Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos

El Capitulo 19 del ALCCEU cred un solo mecanismo para atender las
disputas relativas a impuestos antidumping y compensatorios. Su par-
ticularidad consiste en la revision judicial internacional (o mejor
dicho, binacional) de los fallos emitidos por las agencias nacionales.
El Capitulo 19 constituye un avance importante hacia la acep-
tacién de los procedimientos legales internacionales sobre la apli-
cacion de remedios contra el comercio desleal, lo cual con frecuen-
cia ha provocado fricciones entre los socios comerciales. De igual
forma, significa un alejamiento del concepto de que las agencias
nacionales pueden aplicar las politicas comerciales de su pais sin
tomar en cuenta los intereses de los socios comerciales.

El Capitulo 19 puede esquematizarse en tres partes. Primero,
ambos socios convinieron en continuar con sus respectivas practicas
sobre impuestos antidumping y compensatorios, por ser éstas muy
similares. También acordaron que antes de hacer enmiendas a su
legislacién en esta materia, notificarian y realizarian consultas con
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la otra parte y que las enmiendas tendrian que ser congruentes
con las principales disposiciones del GATT y de otros acuerdos mul-
tilaterales, asi como con las del propio ALCCEU. De igual forma,
convinieron en que, si asi lo solicitaba la otra parte, los cambios le-
gislativos propuestos se someterian a un panel binacional a fin de
que éste emitiera un dictamen sobre su congruencia con las obli-
gaciones dispuestas por la ley internacional.

En segundo lugar, las partes convinieron en que la revision ju-
dicial de los fallos emitidos por organismos nacionales en relacién
con la aplicacién de impuestos antidumping o compensatorios seria
realizada por los paneles binacionales creados para tal efecto, en
lugar de los tribunales nacionales. Se acordé integrar paneles bi-
nacionales para atender a aquellas personas que, en caso contra-
rio, estarian autorizadas para solicitar una revision judicial, bajo las
leyes nacionales. La obligacion del panel es estudiar el expediente
administrativo del caso apelado y resolver, de manera general, si el
fallo tiene pruebas suficientes que lo sustenten y se sujeta a las le-
yes nacionales.

En tercer lugar, se decidi6é que las disposiciones del Capitulo
19 se mantendrian en vigencia por un periodo de siete afios. Ambas
partes convinieron en continuar las negociaciones sobre dumpingy
subsidios durante ese lapso, con el propésito de definir de comiin
acuerdo las reglas en la materia que habrian de poner fin a la apli-
cacion de impuestos antidumping y compensatorios. Se cre6 un Gru-
po de Trabajo para este efecto, pero ambos paises acordaron ne-
gociar tales asuntos en el foro de la Ronda Uruguay del GATT y no
por medio de conversaciones bilaterales. En caso de que en las ne-
gociaciones multilaterales se elaboraran nuevos cédigos sobre dum-
ping y subsidios, éstos serian aplicables a los acuerdos regionales
de libre comercio.

Los paneles del Capitulo 19 estan integrados por cinco miem-
bros, elegidos de entre una lista de expertos en comercio (princi-
palmente abogados) de ambos paises. Se eligen dos panelistas de
cada pais y el quinto es nombrado de manera conjunta o al azar,
cuando no se llega a un acuerdo. En la practica, se ha alternado la
nacionalidad del quinto miembro, de uno a otro panel.

La norma de revisién que sigue el panel es la que regularmen-
te rige en el pais en el que se inici6 la aplicacion del impuesto an-
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tidumping o compensatorio. En Canada, la prueba consiste en veri-
ficar si la agencia (a) omiti6 observar un principio de derecho natu-
ral o de alguna otra manera se excedi6 en sus facultades; (5) cometio
un error legal al emitir su fallo o dictamen, ya sea que el error apa-
rezca o no en el expediente; o (c) basé su fallo o dictamen en una
interpretacion errénea de los hechos, producto de mala intencién,
capricho, o por no tomar en cuenta el material que se le presen-
taba. En Estados Unidos, la prueba consiste en verificar si el fallo
de la agencia no esta fundamentado en evidencias sustanciales o si de
alguna manera no se apega a la ley.

Es importante destacar que los paneles no tienen facultades
para crear leyes independientes, sino que deben actuar con apego a
las del pais importador. Por tanto, si bien los fallos de dumping o sub-
sidio pueden variar de uno a otro pais, éste sera respaldado siem-
pre que la agencia administrativa lo haya emitido con apego ala le-
gislacién nacional.

Los casos en que procede la revisién de los fallos emitidos por
los paneles son muy limitados. En el ALCCEU no existe un mecanis-
mo de apelacién para impugnar el dictamen del panel sobre la
base de un error legal o de hechos. La impugnacién extraordina-
ria s6lo procede en los siguientes casos: cuando se alega una grave
falta de conducta, parcialidad, conflicto de intereses o cualquier
otra violacién de las reglas de conducta por parte de un panelista;
si el panel comete una desviacién seria de alguna regla fundamen-
tal de procedimiento, o si se excede en sus facultades, autoridad o
jurisdiccién, y alguna de estas situaciones ha influido sustancial-
mente sobre el fallo del panel o ha amenazado la integridad del
proceso de revision.

Hasta el mes de noviembre de 1992 se habian iniciado 30 casos
del Capitulo 19, mas una Impugnacién Extraordinaria.!® De éstos,
24 fueron en contra de dependencias estadunidenses (el Departa-
mento de Comercio o la Comisién Internacional de Comercio) y
seis en contra de agencias canadienses (la Oficina Fiscal de Ca-
nada o el Tribunal Canadiense de Comercio Internacional) (véase
el cuadro 1).

16 14 Dispute Settlement (Chapters 18 and 19): Status Report for November 1992, Ca-
nada-Us FTA Binational Secretariat, Canadian Section, 13 de noviembre de 1992.
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Cuabro 1
Situacion de los 30 casos del Capitulo 19

Accion en contra de:

Situacion Agencias de EU Agencias de Canadd
En proceso* 9(9C/3E)** 3(3E/0C)
Terminado 15(15C/4E) 3(3E/1C)

*Debe senalarse que algunos de los casos en el rubro “En proceso” podrian ya
haber sido decididos por el panel, pero estan en espera del fallo de la agencia (e.g.,
“la accién no es incongruente con el fallo del panel”. Véase nota 16).

**Indica el nimero de casos apelados por las partes canadienses o estaduni-
denses (productores, exportadores y/o gobiernos); e.g., nueve apelaciones cana-
dienses/tres apelaciones estadunidenses. Los casos pueden ser simultineamente
apelados por canadienses y estadunidenses.

Fuente: Status Report of Cases, noviembre de 1992.

Dado que por lo general las partes canadienses son las que
presentan los casos en contra de las agencias estadunidenses, y las
partes estadunidenses en contra de las agencias canadienses, re-
sulta claro que los canadienses son quienes han hecho mayor uso
de los procedimientos del Capitulo 19 y los principales acusados
han sido las agencias de Estados Unidos.

De los 18 casos terminados, ocho fueron concluidos por las
partes, cinco ratificaron el fallo impugnado de la agencia y cinco re-
mitieron el fallo a la agencia, ya sea en forma total o parcial (véase
el cuadro 2). Una remision significa que el fallo se regresa a la agen-
cia por “ser una accién no incongruente con el fallo del panel”.!”

En los dos casos canadienses no terminados, los dictamenes de
la agencia fueron ratificados en un panel y remitidos en otro. Por
su parte, de los ocho casos estadunidenses no terminados, cuatro
fueron remitidos y cuatro ratificados.!® De manera general, el
grado de consenso en los dictimenes de los paneles ha sido ele-
vado; de los diez fallos no concluidos de ambas partes, siete fueron
por decision unanime y en los otros tres hubo disentimiento de un
panelista. Este nivel de consenso ha elevado la confianza de los
miembros del ALCCEU en el proceso de paneles binacionales.

17 ALCCEU, Art. 1904(8).
18 Dado que los casos pueden ser total o parcialmente remitidos, una “remi-
sién” puede constituir una accién relativamente insignificante.
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CUADRO 2
Disposicion de los 18 casos terminados del Capitulo 19
Ratificado/
Pais Ratificado Remitido Remitido* Terminado
EU (n=15) 4 1 3 7
Canada (n=3) 1 0 1 1

*Indica un caso parcialmente ratificado y parcialmente remitido.

Fuente: Ibid. Las cifras representan una disposicién por caso; sin embargo,
ciertos casos pueden recibir mas de una (e.g., el fallo del panel y los dictimenes re-
mitidos de la agencia).

Tratado de Libre Comercio de América del Norte

Las disposiciones del Capitulo 19 del TLCAN para la resolucién de
disputas en casos referentes a impuestos antidumping y compensato-
rios son esencialmente iguales a las del ALGCEU. En primer lugar, al
igual que en el Acuerdo, el TLCAN dispone mantener las respectivas
legislaciones nacionales sobre impuestos antidumping y compensato-
rios, aunque en este caso se estipula la introduccién de ciertas modi-
ficaciones en las leyes mexicanas, como se explica mas adelante. En
segundo lugar, ambos acuerdos prevén un proceso de revisién judi-
cial de los fallos de las agencias nacionales, mediante paneles bina-
cionales ad hoc. El proceso de paneles del Capitulo 19 del TLCAN es bi-
nacional y se establece entre las partes en disputa; la seleccién de los
panelistas se hace de manera similar a la del ALCCEU,!® pero no se
permite que intervengan terceras partes, como en el Capitulo 20 del
Acuerdo. En tercer lugar, ambos acuerdos exigen los mismos requi-
sitos de notificacién y consulta con las otras partes siempre que se
pretenda enmendar la legislacién sobre remedios contra practicas
desleales de comercio y también permiten a la parte acusadora recu-
rrir a un panel binacional que emita un dictamen sobre el apego de
la enmienda propuesta a las disposiciones del Acuerdo y del GATT.
El TLCAN introdujo cuatro cambios importantes en el Capitulo
19. Primero, el TLCAN no incluy6 la clausula de terminacién que se-

19 E1 Anexo 1901.2(1) del TLCAN agrega que las listas nacionales de posibles pa-
nelistas del Capitulo 19 deben incluir “jueces en activo o retirados, siempre que ello
sea posible”. En el ALCCEU no se mencionaba nada al respecto.
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nala un limite temporal al proceso binacional del Capitulo 19 del
ALCCEU y eliminé lo relativo al trabajo conjunto para la definicién
de nuevas reglas sobre subsidios y antidumping. Se recordara que,
en el ALCCEU, el mecanismo del Capitulo 19 se introdujo como una
medida temporal y las dos partes acordaron un periodo total de
siete afnios para mejorar las practicas relativas a la aplicacion de im-
puestos antidumping y compensatorios en la relacién bilateral. Se-
guin los términos del articulo 1906 del Capitulo 19 del ALCCEU, el
mecanismo podria ser suspendido después de siete afios, aunque
es evidente que cualquier intento en ese sentido por alguna de las
partes habria colocado al Acuerdo, en general, en una situacién
critica.20 El TLCAN resolvi6 tal incertidumbre y, al no incluir una clau-
sula de terminacioén, dio al mecanismo del Capitulo 19 un caracter
permanente, como el propio Tratado. Sin embargo, el TLCAN si
obliga a las partes a llevar a cabo consultas generales sobre reglas
mas efectivas en materia de subsidios y aplicacién desleal de pre-
cios fuera de las fronteras, si bien no existe un tiempo limite o dis-
posicion para dar por terminado el proceso de paneles en el caso
de que las partes no lleguen a un acuerdo.

En segundo lugar, el TLCAN anade una seccion (el articulo
1907:3) que esboza las condiciones deseables para la aplicacién de
las leyes sobre impuestos antidumping y compensatorios.?! Esta modi-
ficacién (al igual que las dos posteriores) se anadi6 al TLCAN para ga-
rantizar que el sistema mexicano de remedios comerciales fuera lo
suficientemente similar al de Canada y Estados Unidos para que el
Capitulo 19 sea aplicable o, en caso contrario, garantizar que puedan
introducirse en el Tratado disposiciones adecuadas sobre reme-

20 El articulo 1906 se intitula “Duracién” y establece lo siguiente: “Las disposi-
ciones de este Capitulo tendrin una vigencia de cinco afios, dependiendo del desa-
rrollo de un sistema alternativo de reglas en ambos paises relativas a la forma en
que se aplican los impuestos antidumping y compensatorios en el comercio bilate-
ral. Si al término de esos cinco afos no se ha llegado a un acuerdo respecto de di-
cho sistema de reglas y su implantacién, las disposiciones de este Capitulo perma-
neceran en vigor otros dos afos. De no llegarse a la implantacién al término de este
periodo adicional de dos afos, cualquiera de las Partes estard autorizada para dar
por terminado el Acuerdo, notificando al respecto con seis meses de anticipacién.”

21 Tales como: “notificacién piiblica de que se iniciaran investigaciones” y “hacer
publica toda informacién relevante [incluyendo] una explicacién del calculo o meto-
dologia utilizada para determinar el margen de dumping o el monto de subsidio”.
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dios comerciales a fin de proteger a las otras partes. La logica que
explica estos cambios es que el Capitulo 19 supone que un panel
binacional aplicara las leyes del pais cuya agencia emiti6 el fallo
que esta siendo impugnado. Por ello, si los procedimientos, estatutos
o estindares administrativos de revisién judicial de una de las par-
tes no coincidieran o, cuando menos, fueran similares a los conte-
nidos en los sistemas de remedio contra practicas desleales de co-
mercio de las otras partes, los nacionales de estas Gltimas podrian no
recibir un debido proceso equivalente al que sus gobiernos otor-
gan a los exportadores extranjeros.

En tercer lugar, el TLCAN anade una seccién (Anexo 1904.15[d]
Seccién B) que define 20 enmiendas obligatorias a la legislacién
mexicana en materia de remedios contra practicas desleales de co-
mercio. En esencia, tales enmiendas obligaran a México a adoptar un
régimen similar al de Canada y Estados Unidos. Las enmiendas pro-
puestas son, basicamente, de caracter procedimental y su finalidad
es corregir los bajos estindares de debido proceso que caracterizan a
la legislacién mexicana en materia de remedios contra practicas des-
leales de comercio.? Por ejemplo, se incluyen disposiciones que exi-
gen que la legislacion mexicana requiera la elaboracién de calenda-
rios explicitos para los procesos administrativos, la participacion de
las partes interesadas y el acceso oportuno a toda informacién de ca-
racter no confidencial. La ley mexicana que permite la aplicacién de
impuestos apenas cinco dias después de recibida la demanda debe
ser modificada y, de la misma manera, entre la lista de personas a
quienes México permite solicitar una revision judicial debera incluir-
se también a los productores y exportadores extranjeros, a los que
en el pasado se negd el derecho de solicitar la revisién judicial del fa-
llo de una agencia. Pero tal vez lo mas importante sea que México
debera llevar un completo registro administrativo de los procesos de
la agencia investigadora, asi como un informe detallado de los fun-
damentos legales que sustentan el fallo de la misma, lo cual cons-
tituye la base para la revisién judicial que realiza el panel binacional.

En cuarto lugar, bajo el titulo de “Salvaguarda del Sistema de
Paneles de Revision”, el TLCAN anade una seccién (articulo 1905)

22 Probablemente, en la prictica, México otorga un mayor nivel de debido
proceso que lo que exigen sus leyes.
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que prevé una serie de remedios en caso de que alguna de las par-
tes no cumpla con las obligaciones que le sefiala el Capitulo 19. Para
el caso en el que la aplicacion de las leyes nacionales de una de las
partes obstaculice las funciones del panel binacional, el TLCAN prevé
la posibilidad de recurrir a consultas y, después, a un Comité Espe-
cial, integrado por tres personas elegidas de la misma lista utilizada
para la seleccién de los Comités de Impugnacién Extraordinaria.?®
Si el Comité determina que una de las partes no ha cumplido con
lo estipulado en el Capitulo 19, la parte acusadora puede suspen-
der la revision del panel binacional o cualquier beneficio equiva-
lente que sea “apropiado” con respecto a la otra parte. Asimismo,
el articulo 1905 establece que los paneles de revision binacional
entre las partes querellantes seran suspendidos y se remitiran, en
caso necesario, a los tribunales nacionales, a la vez que otorga a la
parte acusada el derecho de tomar represalias contra la suspension
de la revisién del panel binacional por la parte acusadora. Una vez
que la parte inicialmente acusada elimina el motivo de la queja, un
Comité Especial evalda la situacion y, de ser pertinente, suspende
las medidas de represalia. En resumen, dados los resultados positi-
vos del Capitulo 19 del ALCCEU, es poco probable que en algiin mo-
mento Canada y Estados Unidos deban recurrir a un Comité Espe-
cial; sin embargo, constituye un medio 1util para garantizar que
México (o cualquier otro pais que ingrese en el TLCAN) adopte las
practicas internas necesarias para implantar el Capitulo 19. Sin
embargo, es poco probable que la extensién del mismo a México
pudiera sobrevivir si llegara a utilizarse el articulo 1905, dado que
éste significa, en esencia, la ruptura del funcionamiento del propio
Capitulo 19.

CONCLUSION

Las disposiciones del TLCAN en materia de arreglos institucionales y
resolucion de disputas (Capitulo 20), asi como de revisién de los

2 En el ALCCEU se estipulaba la accién de los Comités de Impugnacién Extra-
ordinaria para apelar el fallo de un panel binacional en el que se encontrara, inter
alia, una falta grave de conducta o abuso de poder. El TLCAN contiene una disposi-
cién similar.
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asuntos relativos a impuestos antidumping y compensatorios (Capi-
tulo 19) remplazaran los capitulos equivalentes del ALCCEU. El Ca-
pitulo 20 constituye una mejoria y ampliacién técnica de las dispo-
siciones sobre resoluciéon de disnutas contenidas en el ALCCEU, que
a su vez significaron un avance equivalente en relacién con los mé-
todos del GATT. El Capitulo 20 no fue un tema particularmente po-
lémico durante las negociaciones del TLCAN, lo que se evidencia en
la temprana conclusién del mismo. Si acaso este capitulo tiene una
filosofia, ésta es la de bajar la resolucién de disputas al nivel de los
grupos de trabajo y otros comités técnicos internacionales con el
objeto de solucionar los problemas antes de que éstos adquieran
graves proporciones. La historia del Capitulo 18 del ALCCEU sobre
resolucién de disputas no ha sido particularmente exitosa, por lo
que existe el deseo de evitar el mecanismo formal de paneles bina-
cionales siempre que sea posible.

En el caso del Capitulo 19 las cosas han sido muy distintas. El
Capitulo 19 del ALCCEU constituy6 una alternativa al c6digo sobre
subsidios y practicas de asignacién de precios que Canada y Esta-
dos Unidos no pudieron concluir. Fue legalmente innovador, dado
que otorgd autoridad al panel binacional (que es, efectivamente,
un tribunal internacional) para revisar y revocar la aplicacién de
impuestos antidumping y compensatorios por parte de las agencias
nacionales, si bien en el pasado tales poderes habian sido ejercidos
exclusivamente por las cortes nacionales. Las negociaciones del
Capitulo 19 fueron sumamente dificiles, pero una vez establecidos,
los paneles binacionales funcionaron muy bien y los fallos emitidos
fueron razonablemente congruentes con los de los tribunales na-
cionales, antes del ALCCEU.

Por su parte, el Capitulo 19 del TLcAN fue motivo de muchas
polémicas y no pudo concluirse sino hasta muy avanzadas las nego-
ciaciones. En Estados Unidos, el Congreso ejercié mucha presién
para que se le restara fuerza o bien para que se desmantelara el me-
canismo en su totalidad. También hubo intentos de ampliar el pa-
pel de los Comités de Impugnacién Extraordinaria, lo cual habria
reducido la autoridad de los paneles binacionales para emitir un
fallo definitivo. Estados Unidos y Canada tenian reticencias en cuan-
to a extender el mecanismo al sistema legal mexicano y se hicieron
intentos por incluir en el TLCAN tanto elaboradas garantias de de-
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bido proceso, como un mecanismo de revisién para vigilar el cum-
plimiento por parte de México. El gobierno mexicano, a su vez, de-
bia determinar hasta qué punto estaba dispuesto a tolerar un pro-
cedimiento legal extranjero y esencialmente intrusivo, para a cambio
poder contar con un escrutinio binacional de las acciones de Ca-
nada y Estados Unidos en materia de impuestos antidumping y com-
pensatorios. Por su parte, para Canada, la polémica en torno del
Capitulo 19 se referia a la preservacién del status quo del ALCCEU.

El TLCAN mantuvo intacto el mecanismo del Capitulo 19 del
ALCCEU y le otorgé un caricter permanente en las relaciones co-
merciales de Norteamérica. Esto dara legitimidad al mecanismo y
reforzara la idea de que constituye un nuevo, importante e intere-
sante punto de partida para la ley internacional. En cuanto a Méxi-
co, el Capitulo 19 propiciara un sistema mas transparente y regla-
mentado en materia de remedios contra pricticas desleales de
comercio que el que existia previamente, lo que redundara en be-
neficio de los exportadores de Canada y Estados Unidos. Al hacer
énfasis en el debido proceso, el Capitulo 19 podria incluso conver-
tirse en un vehiculo para introducir cambios en la legislacién ad-
ministrativa mexicana, lo que iria de acuerdo con el objetivo del
gobierno mexicano de utilizar al TLCAN como una herramienta para
promover el desarrollo del pais.
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INTRODUCCION

Hace exactamente trescientos afios, un grupo de exploradores par-
ti6 de México con rumbo a la regién noroeste del Pacifico, hoy co-
nocida con el nombre de Canada. En una de esas expediciones, a
bordo del Princesa Real, aquellos hombres exploraron y dieron nom-
bre al Estrecho Haro (Puerto de San Juan), a la Ensenada Sooke
(Puerto de Revillagigedo), al Puerto Esquimalt (Puerto de Cérdo-
va) y al Puerto Discovery (Puerto de Bodega y Quadra). Muchos de
esos grupos de expedicionarios iban en busca del mitico Estrecho
de Anian, un corredor hacia el noroeste,! y sus rivales en tal em-
presa no eran americanos o britanicos, sino rusos. La expedicién
de Lewis y Clark estaba atin por venir, lo mismo que la indepen-
dencia mexicana de Espafa, que habria de ocurrir unos cuarenta
anos mas tarde. Sin embargo, desde aquellos dias en que un grupo
de soldados catalanes parti6 de suelo mexicano y se encontr6é con
hostiles nativos en el Estrecho de Juan de Fuca y el Canal de Rosa-
rio, la mayoria de los habitantes de México consideraban a Canada
una nevada y desértica extension de Estados Unidos. Para los me-

xicanos, los canadienses eran “los gringos del lejano norte”.2

! Joseph P. Sanchez, Spanish Bluecoats. The Catalonian Volunteers in Northwestern
New Spain 1767-1810, Albuquerque, University of New Mexico Press, 1990.

2].C.M. Ogelsby, Gringos From the Far North, Toronto, MacMillan Publishing
Co., 1976.
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México redescubrié a Canadé en 1987, cuando, por motivos
de seguridad econ6mica, vio en el Acuerdo de Libre Comercio en-
tre Canada y Estados Unidos (ALCCEU) una amenaza contra la super-
vivencia econémica del pais. A raiz de eso, en 1991 México declar6
que deseaba establecer un acuerdo semejante con Estados Unidos.
Sin embargo, el redescubrimiento de Canada, motivado en un prin-
cipio por razones de supervivencia econémica y por el deseo de
México de negociar un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos, ha empezado a adquirir nuevas dimensiones y a extender-
se a otras areas que habran de acercar a las dos naciones.

No obstante, atin subsiste una pregunta que toca al nicleo mis-
mo de las relaciones México-Canada, a saber: ademas de los intere-
ses econ6émicos antes mencionados, sexisten otros puntos en comiin
entre las dos naciones que les permitan fincar una s6lida sociedad
norteamericana? En el presente trabajo afirmamos que si existe un
interés comun que podria llevar al estrechamiento de las relacio-
nes entre Canada y México, el cual consiste en la presencia de Esta-
dos Unidos. A continuacién intentaremos explicar tal afirmacién.

En este trabajo planteamos que, independientemente de la
magnitud de los flujos de capital entre México y Canada que resul-
ten del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
la relacién entre ambas naciones se hara mas profunda en la me-
dida en que reconozcan el interés estratégico que comparten en
cuanto a mantener y desarrollar las instituciones trasnacionales
surgidas a partir del Tratado con la finalidad explicita de reducir
las demandas proteccionistas y provincialistas del Congreso de Esta-
dos Unidos. Tales demandas han sido expresadas por actores en el
nivel nacional, como Ross Perot, y por miembros del Congreso cu-
yos distritos o estados han sido negativamente afectados por los cam-
bios estructurales ocurridos en la economia mundial. Muchas de
esas demandas proteccionistas van aparejadas de declaraciones
que afirman que el gobierno estadunidense experimenta una “pér-
dida de soberania nacional” y que el TLCAN esta creando una enor-
me “burocracia internacional”.

Paradéjicamente, en este caso, el proteccionismo es resultado
del libre comercio norteamericano en el nivel continental, dentro de
lo cual deben analizarse varios aspectos. En primer lugar, el protec-
cionismo es producto de la creciente intervencién del Congreso
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estadunidense en lo que fuera el &mbito de accién del Poder Eje-
cutivo; es decir, que el proteccionismo ha surgido de la pérdida de
discrecionalidad administrativa que, con el paso de los aros, la legis-
lacién comercial ha cedido al Ejecutivo estadunidense. El segundo
aspecto es el del proteccionismo generado por el TLCAN y que con-
siste parcialmente en la practica tradicional de restricciones a las
exportaciones, como las que se negociaron para los productos hor-
ticolas y citricos mexicanos. El tercer aspecto es el proteccionismo
que puede surgir de las acciones ambientales o laborales en Esta-
dos Unidos vis-a-vis las practicas mexicanas o canadienses, a partir
de que se agregaron los acuerdos paralelos al TLCAN. Finalmente, y
si bien el proceso de conformacién de un area de libre comercio
no responde a los conceptos usuales de proteccion, un punto im-
portante se refiere al posible acceso desigual a Estados Unidos en
relacién con los paises que desean ingresar al TLCAN. Esto significa
que, por su propio interés, Canada y México deben evitar el surgi-
miento de un modelo de integracién econémica de eje y rayos.?

Al respecto, cabe preguntarse si las instituciones trasnaciona-
les puestas en operacién por medio de los paneles binacionalesy la
comisién ambiental del TLCAN pueden reducir o influir en los dife-
rentes tipos de proteccionismo que hemos descrito.

Un tltimo punto es que, independientemente de las politicas
y practicas comerciales que se sigan en América del Norte, debemos
atender a las acciones que hacen que el continentalismo no sélo
sea una palabra empleada en los trabajos académicos, sino una rea-

3 Es facil imaginar un caso en el que Estados Unidos pactara un acuerdo de libre
comercio con una nacién no miembro del TLGAN y en el que ni Canada ni México
tuvieran intereses similares a los de Estados Unidos. La interrogante que aqui surge
es si este Gltimo invocaria la cldusula de acceso del TLCAN (lo que implicaria que el
pais no miembro del TLCAN tendria que apegarse a lo negociado en el Tratado) o
bien si se seguiria un proceso totalmente independiente (bilateral) y diferente para
ese otro acuerdo de libre comercio. Lo que esto significa es que el TLCAN en efecto
implica cierto nivel de obligaciones a un segundo acuerdo de libre comercio, aun-
que diferentes (menores). Surge aqui el tema de la proteccién, dado que, en este
caso, los bienes y servicios que entraran en Estados Unidos podrian afectar los be-
neficios obtenidos por los productos canadienses y mexicanos segin el TLCAN. En
este sentido, es preciso buscar una proteccién a fin de que todos los productos que
ingresen en Estados Unidos (con distintas reglas de origen) se apeguen a un mo-
delo estindar de acuerdo de libre comercio.
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lidad en la que se respete a los pueblos de los tres paises por sus di-
ferencias y en la que las practicas culturales se entretejan, con la
conviccién de que su difusién y adopcién resulta benéfica para to-
das las sociedades de Norteamérica. Jerry Brown, cuando era gober-
nador de California y candidato a la presidencia de Estados Uni-
dos, declaré:

Suenio con que todos los americanos podamos avanzar juntos, pero
sobre una base de interdependencia regional. Veo un mercado co-
mun o una comunidad econémica que nos acercara a esos hermanos
y hermanas con los que compartimos el territorio de América del Nor-
te. Los mexicanos, los canadienses, los indios americanos —del norte
y del sur— forman todos parte de nuestro destino y ha llegado el mo-
mento de que reconozcamos que nosotros también formamos parte
del de ellos.

Ha tenido que transcurrir casi una generacién para que este
tipo de ideas se vuelvan politicamente aceptables y parcialmente
implantadas bajo la forma del TLCAN.

RELACIONES CONTEMPORANEAS ENTRE MEXICO Y CANADA

Una de las diferencias mas importantes entre las relaciones de Mé-
xico con Canada y con Estados Unidos es que, una vez que las pri-
meras llegaron a un punto critico, fueron inmediatamente institu-
cionalizadas por medio de acuerdos bilaterales, tales como los de
intercambio cultural, el empleo de trabajadores agricolas mexica-
nos y ahora el TLCAN. Por el contrario, las relaciones entre México
y Estados Unidos, aunque siempre intensas, han sido manejadas
en forma ad hoc, incluso en areas tales como la del comercio, en la
que ambas naciones tienen muchos intereses. El hecho de que Mé-
xico haya aceptado tal situacion se explica, en parte, por los errores
de comunicacién que se dieron en el pasado en sus tratos con el go-
bierno estadunidense; asi, por ejemplo, México acudia al Departa-
mento de Estado cuando la persona pertinente era el representan-

4 Despacho del Gobernador, Sacramento, California, 1980.
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te comercial de Estados Unidos. Por otra parte, a medida que sur-
gié una amistad entre los negociadores comerciales mexicanos y
los responsables de las politicas comerciales estadunidenses, los
asuntos se “resolvian” por via telefénica y los mexicanos se queda-
ban con la idea de que todo estaba solucionado (que habian acudi-
do al funcionario correcto y con el cargo institucional apropiado
para resolver el problema), cuando, en realidad, era muy poco lo
que habian avanzado. En pocas palabras, México ignoraba cémo fun-
cionaban los procesos gubernamentales en Estados Unidos. Y qui-
z4 mas grave ain es que estas rapidas pero inusuales practicas no
dejaban memoria institucional alguna, ni en México ni en Estados
Unidos y, por ende, cuando los funcionarios cambiaban, el camino
de aprendizaje debia ser nuevamente recorrido desde el principio,
una y otra vez.? Algunas de estas dificultades son inevitables, dadas
las diferencias culturales, pero me parece incuestionable que, en
el caso de una relacién bilateral tan intensa como la que existe en-
tre México y Estados Unidos, no hay cabida para equivocacionesy
que el aprendizaje por error puede resultar sumamente costoso.
Pero, asi como los mexicanos empiezan a aprender a tratar con Es-
tados Unidos, los canadienses también han experimentado algu-
nas de esas dificultades, que son resultado no de la ignorancia sino
de la asimetria de poderes frente a Estados Unidos.® Aqui, lo im-
portante es preguntarse si las relaciones entre Canada y México
deberan pasar por las mismas dificultades que ambos paises sufrie-
ron frente a Estados Unidos. México y Canada harian bien en re-
cordar sus experiencias con el todopoderoso vecino y, con base en

5 Entrevistas personales con funcionarios comerciales estadunidenses (de la
Oficina Econémica del Departamento de Estado y personal de la Representacién
Comercial de Estados Unidos) y con personal de la Secretaria de Comercio y Fo-
mento Industrial, de México, asentados en Washington.

6 Brian Tomlin y Bruce Dearn relatan algunas de estas tribulaciones en su ma-
ravilloso libro The Free Trade Story. Faith and Fear, en el que describen las negociacio-
nes sobre el ALCCEU (véase, especialmente, el capitulo ocho). Otro libro que tam-
bién describe algunos de estos problemas es el del entonces embajador de Canada
en Estados Unidos, Allan Gotlieb, I'll Be With You in a Minute, Mr. Ambassador. The
Education of a Canadian Diplomat in Washington. Son pocos los mexicanos que han re-
latado sus experiencias en Washington, salvo por la notable excepcién de Matias
Romero, quien hizo un anélisis sobre lo que salié mal con respecto a la aprobacién
del Tratado de Reciprocidad de 1883 entre México y Estados Unidos.
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esta memoria histérica, hacer lo posible por tratarse de manera di-
ferente.’

Sin embargo, una cosa es esperar lo mejor y otra que exista la
garantia de que las relaciones entre México y Canada seran cordia-
les, cooperativas y constructivas. A partir del debate en torno del
TLCAN, que se inici6 en 1991 y continda a la fecha, la opinién de
Canada con respecto a México se polarizé. Se trataba de estar a fa-
vor o en contra del Tratado, sin la posibilidad de un término me-
dio constructivo. Este fue el triste resultado de que los canadienses
adoptaran ciertas ideas que se originaron en Estados Unidos.® No
debemos olvidar al respecto que la principal oposicién al TLCAN
surgié de la fuerza sindical de Estados Unidos, la AFL-CIO, la cual, si-
guiendo su costumbre de oponerse a todo tratado comercial (lo
que se remonta al Acta de Comercio de 1974), encontré un im-
portante y critico grupo aliado entre los conservadores estaduni-
denses. Independientemente de esto, la AFL-CIO enarbol6 la causa
de la defensa de los trabajadores mexicanos y hallé eco en los

7 Los negociadores canadienses del TLCAN se mostraron muy respetuosos de
sus contrapartes mexicanos, haciendo resaltar sus conocimientos y cordialidad,
mientras que a los mexicanos les sorprendi6 el caracter conservador de los canadien-
ses. En otros momentos, durante el largo proceso de negociaciones del Tratado,
muchos mexicanos se sorprendieron al ver que los canadienses se pasaban al bando
de los estadunidenses. En otras palabras, los mexicanos siempre pensaron que Ca-
nada seria su aliado natural, lo cual no se debi6 tanto a que hubieran hecho un ana-
lisis profundo de los intereses que compartian con Canada (cuando menos yo ig-
noro que se haya hecho un estudio semejante), sino a que se daba por sentado que,
en virtud de que ambos estaban negociando con Estados Unidos, cualquier dife-
rencia importante entre ellos se desvaneceria.

8 Aunque sin negar esta generalizaci6n, existen ciertas excepciones, entre las
cuales sobresale un punto de vista sumamente critico, presentado en el libro The Po-
litical Economy of North American Free Trade, compilado por Ricardo Grinspun y Max-
well A. Cameron (Montreal and Kingston, London, McGill-Queen’s University
Press, Londres, 1993). La critica parte de las diferencias que los autores sefialan en-
tre la economia neoclésica y la teoria critica. Bajo esta luz, se cuestiona (legitima-
mente) la mayoria de las practicas politicas, econémicas y culturales mexicanas. Sin
embargo, el principal error que cometen casi todos los autores que colaboran en la
obra es que plantean el empleo de un instrumento comercial (el TLCAN) para em-
pezar desde cero y transformar a México. Si bien muchos quisiéramos ser testigos
de tal transformacién, nosotros admitimos al mundo tal cual es (con sus condicio-
nes originales y todos sus defectos, sin querer por ello explicarlos, justificarlos o no
cuestionarlos) y partimos de ahi.
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obreros y la izquierda politica canadienses. Como sefial6é Stephen
Randall: '

Lo que inquietaba mucho a la izquierda politica canadiense era la de-
ficiente situacién de los pobres de México en cuanto a derechos hu-
manos; el dominio ejercido por un solo partido politico, el PrI, desde
los afios treinta; la inexistencia de una voz realmente independiente
para los trabajadores mexicanos; la evidente pobreza en las ciudades
de México, incluidas las fronterizas en donde se han concentrado las
maquiladoras, y los tan negativos antecedentes del pais en cuanto a
proteccién ambiental.’

Tales argumentos, que nunca han sido exclusivos de la AFL-CIO
o de los criticos canadienses, también son compartidos por una
gran mayoria de los mexicanos. Pero quizd mas importante es la
critica que hace Randall del libro de Michael Hart,!? quien estaba
en favor del proceso trilateral:

La afirmacién de Hart de que Canada y México comparten ciertos in-
tereses vis-d-vis Estados Unidos sélo es correcta en cuanto a que, his-
téricamente, ambos paises han sido periferias dominadas por el cen-
tro. Pero ese hecho histdrico no significa que existan entre Canada y
México condiciones econdmicas y politicas comunes. De hecho, tan-
to los valores politicos y culturales como las instituciones canadienses
y mexicanas casi no tienen similitud alguna.!!

Y en su andlisis de la participacién de Canada en las negocia-
ciones del TLCAN, este mismo autor concluye que: “La decision de
Canada fue de naturaleza defensiva. Los funcionarios o circulos
privados canadienses aparentemente no tenian ningan interés en
establecer un acuerdo comercial con México.”? En otras palabras,
la participacion de Canada en el proceso trilateral no surgi6 de la

9 Stephen S. Randall, “Canada, the United States and Mexico: The Develop-
ment of Trilateralism”, Frontera Norte, Tijuana, Baja California, El Colegio de la Fron-
tera Norte, vol. 3, nim. 6, julio-diciembre de 1991, p. 132.

10 Michael Hart, A North American Free Trade Agreement. The Strategic Implications
for Canada, Ottawa, Centre for Trade Policy and Law/Institute for Research on Pu-
blic Policy, 1990.

11 Randall, op. cit.

12 Ibid., p. 135.
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conviccién de que dicho acuerdo era lo mejor para América del
Norte, sino de la inquietud de que se vieran afectados sus intere-
ses, segiin lo pactado en el ALCCEU. Un autor canadiense describe
de la siguiente manera la actitud de su pais:

Ottawa esta aterrorizada ante la idea de que el TLCAN haya colocado a
Canada en una posicién absolutamente insostenible. Luego de haber
prometido que el pais tendria un trato exclusivo con Estados Unidos,
de haber proclamado a los cuatro vientos los beneficios que le reporta-
ria tal exclusividad y de haber logrado una adecuada comprensién de
las motivaciones del BCNI [Business Council on National Issues] y otros
grandes bancos, el confundido y atemorizado gobierno se encuentra
ahora en la mesa de negociaciones, al no quedarle otra opcién.!3

Debe también recordarse que el gobierno de Mulroney tenia
un considerable niimero de asuntos pendientes, todos ellos muy
dificiles y que representaban una amenaza potencial para el go-
bierno.!*

Sin embargo, la primera reaccién de Canada se moder6 al dar-
se cuenta de que, si iban a realizarse negociaciones sobre liberacién
comercial en el nivel norteamericano (pese a la frialdad inicial con
que Canada recibi6 la idea), tal vez las conversaciones en torno del
TLCAN podrian convertirse en un foro en el que podria replantear
algunos de los asuntos que, en su opinién, no habian sido suficien-
temente tratados durante las negociaciones del ALCCEU. Michael
Hart compara el error que cometié Canada respecto de su ingreso
en las negociaciones del TLCAN con las consecuencias que sufrié
Gran Bretana por su tardia entrada en la Comunidad Europea.
Hart senala que:

13 Mel Hurting, The Betrayal of Canada, Toronto, Canad4, Stoddart Publishing
Co. Limited, pp. 197y 198.

!4 Debemos asimismo recordar que el gobierno de Mulroney luchaba contra
el desempleo, el fracaso del acuerdo de Meech Lake y el asunto del GST y que, por lo
tanto, no deseaba agregar a tales asuntos otro mas cuyo éxito no estaba garantizado
y que probablemente iba a amalgamar los problemas relativos al desempleo y las
acusaciones de que la politica econémica externa de Canadi nuevamente estaba
siendo dictada desde Washington. Como hoy sabemos, tenian razén en relacién con
estos problemas, ya que se convirtieron en los principales temas de discusién du-
rante las elecciones de 1993, y las negociaciones del TLCAN no les ayudaron en nin-
gun sentido.
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Canada no quiere repetir el error que cometi6 el Reino Unido en las
décadas de los cincuenta y sesenta, al negarse a participar en el movi-
miento de integracion del continente y, casi una generacién después,
cuando decidié unirse, ver que no sélo habia perdido oportunidades
econémicas, como en el comercio y la inversién, sino que tuvo que
aceptar una estructura institucional en cuya conformacién no habia
participado.!®

La existencia del ALCCEU mostrd ser benéfica para todas las partes,
pues brindaba un marco de referencia que los canadienses y estadu-
nidenses comprendian, y al que México no se oponia. En el contexto
descrito por Hart, Canada contribuy6é mas que ninguno a la posibili-
dad de conformar el ambito institucional trasnacional que permitiria
reglamentar las disputas comerciales en América del Norte. Y Leo-
nard Waverman va mas lejos atin, al afiadir que la integracién econé-
mica que esta teniendo lugar en la regi6én y las instituciones que Ca-
nada contribuyé a crear limitaran la soberania de Estados Unidos:

Pero la pérdida de soberania de Canada se compensa plenamente
con la mucho mayor pérdida de soberania de Estados Unidos. El
grado de soberania es funcién de la capacidad para actuar de manera
unilateral y la existencia de reglamentos e instituciones comunes en
América del Norte puede restringir considerablemente la soberania
de Estados Unidos (la soberania para dariar a sus vecinos).!6

Para los fines de este trabajo, aceptaré que, a largo plazo, el
TLCAN representa una situaciéon en la que todos los participantes
saldran econémicamente beneficiados, aunque la ciencia econé-
mica atin tiene mucho trabajo por delante para convencernos ple-
namente de las predicciones de su modelo. Asi pues, en este senti-
do, existen cuando menos dos aspectos de las interrelaciones entre
los paises de América del Norte que debemos analizar: el primero
se relaciona con el crecimiento econémico que el TLCAN podria ge-
nerar y, el segundo, con las relaciones politicas que se desarrolla-
ran a partir del proceso de integracion.

15 Hart, op. cit., p. 133.

16 | eonard Waverman, “A Canadian Vision of North American Economic Inte-
gration”, en Steven Globerman, comp., Continental Accord: North American Economic
Integration, Vancouver, Canada, The Fraser Institute, 1991, p. 61.
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No muchos analistas se atreverian a negar que los flujos comer-
ciales en Norteamérica aumentaran en forma considerable como re-
sultado del TLcAN. Al respecto, Leonard Waverman concluye que:

El TLCAN reducira las barreras comerciales contra los productos mexi-
canos en los mercados de Estados Unidos y Canadai, y en el caso de la
mayoria de los bienes manufacturados, dichas barreras ya eran bajas.
De esta manera, la nueva competencia que México representara
frente a los productores canadienses y estadunidenses serd en gran
medida resultado del aumento de la produccién mexicana que va a
generar el TLCAN.!”

Tal perspectiva supone que habra fuertes corrientes de inver-
sion hacia México, mismas que elevaran su potencial de exporta-
cién y que el ambiente politico y macroeconémico sera lo suficien-
temente estable para que los inversionistas se arriesguen a invertir
en el mercado nacional. Al promover la compra de acciones de Ba-
nacci (la segunda empresa publica mas grande de México, después
de Telmex), Salomon Brothers presenté el siguiente panorama de
la economia mexicana:

Resumen del mercado, 1991-1994
(Pesos nominales)

1991 1992 1993 1994

PIB macro (%) 3.6 2.6 2.7 2.6
Inflacién (% cambio) 18.8 11.9 9.0 8.0
Tipo de cambio (% cambio) 4.5 14 1.2 5.0
Tipo de cambio peso/délar eu 3 075 P3 119 NP3.153 NP3.300
Cetes (% rend. a 91 dias) 19.8 159 140 12.0

Fuente: Salomon Brothers, Mexican Banks, Emerging Markets Research, 29 de ju-
lio de 1993.18

17 Leonard Waverman, “The NAFTA Agreement: A Canadian Perspective”, en
Steven Globerman y Michael Walker, comps., Assessing NAFTA: A Trinational Analysis,
Vancouver, Canada, The Fraser Institute, p. 56.

18 Como quedé demostrado, algunas de estas predicciones fueron demasiado
optimistas. En 1993, la economia mexicana sélo creci6 cuatro décimas de uno por
ciento. La manufactura cayd 1.5% y ciertos sectores, como el de textiles, bajé hasta
7.4 por ciento. New York Times, “Business Section”, 22 de febrero de 1994, p. 2, col. 1.
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Ya que México ha dado muestras no s6lo de voluntad de em-
prender la liberacién comercial que le ha llevado a un cambio es-
tructural, sino que ha acompanado este proceso de ajuste con poli-
ticas econémicas que han logrado controlar la inflacién, estabilizar
el tipo de cambio e iniciar un descenso de las tasas de interés —todo
lo cual ha conducido al lento pero predecible crecimiento econé-
mico—, no hay duda de que llegaran flujos de inversién extran-
jera, lo que dara un nuevo impetu a la economia.!®

La experiencia de Canada con Estados Unidos demuestra cla-
ramente que la liberacién comercial ayud6 a aquellos sectores
afectados por la misma. En un trabajo realizado para el cb. Howe
Institute, el autor concluye que:

[...] los adversarios del ALCCEU se mostraban muy pesimistas respecto
de los prospectos para la exportacion y el consecuente crecimien-
to econémico, en muchas industrias clave. Sin embargo, muchos sec-

19 Como puede verse, las suposiciones de 1993 no se materializaron, llevando
a la conocida crisis de diciembre de 1994. En otras palabras, el control macroeco-
némico dejo de existir a partir del 21 de diciembre. De igual forma, los asesinatos
politicos de personalidades mexicanas durante el afo ciertamente crearon un cli-
ma de inestabilidad para los inversionistas extranjeros. El analisis durante los tltimos
tres meses de lo ocurrido en diciembre de 1994 lleva a la conclusién de que en Mé-
xico falta transparencia politica para dar autenticidad a la informacién econémica
que deberia de servir de guia a los inversionistas nacionales y extranjeros, asi como al
sector productivo. En este contexto, George Melloan, en un articulo publicado en
el Wall Street Journal, concluye: “Specifically, the core of the problem lies in the over-
use of debt financing by governments, by banks and by non-financial institutions”
(23 de enero de 1995, p. A15). En México existe una combinacién peligrosa de
deuda de corto plazo en la forma de instrumentos financieros, con una supuesta
“inversién extranjera”, también de corto plazo, dedicada principalmente a la es-
peculacién financiera dentro de la Bolsa Mexicana de Valores. Ambos tipos de fi-
nanciamiento, en combinacién con un gran déficit de cuenta corriente (que nunca
fue autofinanciable por la composicion de la inversién extranjera), presionaban al
peso, llevando a una devaluacién de forma caética. En otras palabras, coincido con
la conclusién expuesta por David Asman: “The way to increase long bonds and se-
cure the value of the currency is not to restrict short-term bonds or create more
transaction costs for currency exchanges. Rather, it’s to expand the productive base
of the economy [...] The purchasing power of the Mexican currency is directly re-
lated to the power of the economy to produce” (Wall Street Journal, 17 de febrero de
1995, p. A13). Las inversiones en la planta productiva no desaparecen como las
transacciones financieras hechas por médem, que huyen con el apretar de un bo-
ton de la computadora.
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tores manufactureros canadienses han funcionado notablemente bien
en el mercado de Estados Unidos [...] De hecho, el mercado estaduni-
dense sigue siendo el mas dindmico para las manufacturas canadienses
de alto valor agregado, bienes terminados y servicios empresariales.2’

Otros autores aseguran que a partir del TLCAN las industrias ca-
nadienses de servicios registraran un con-iderable crecimiento, en
particular las relacionadas con los servicios de inversién, en las que,
segun afirman:

Las contribuciones mas importantes [del TLCAN] son el reforzamiento
de las normas que regulan el trato extranjero a las inversiones extran-
jeras en América del Norte y el impulso que da el Tratado a la conti-
nuacién de la apertura del régimen mexicano de inversiones.?!

En cuanto a México, un andlisis reciente de los efectos de la li-
beracién comercial sobre la economia del pais estima que los re-
sultados son muy alentadores, especialmente en lo relativo a las
exportaciones a Estados Unidos. El autor concluye que:

En lo que se refiere a las exportaciones, la estructura de la funcién
del volumen total de la demanda de exportaciones registré6 un cam-
bio después de la liberacién, lo cual puede considerarse una meta al-
canzada gracias a la apertura. Es de esperarse que la consolidacién de
las politicas de liberacion comercial brinde a la economia una fun-
cién de demanda de exportaciones mas estable y dindmica. Una si-
tuacién que podria ser desfavorable para la economia es el hecho de
que la elasticidad de la demanda de exportaciones mexicanas por
parte del mayor socio comercial de México (Estados Unidos) es mas
bien baja. Pero, de nuevo, el proceso de apertura comercial ha dado
por resultado un incremento del doble en las exportaciones. No obs-
tante, este aumento todavia no es el suficiente en relaciéon con la atn
elevada elasticidad de la demanda de importaciones en México.??

20 Daniel Schwanen, “Were the Optimists Wrong on Free Trade? A Canadian
Perspective”, Commentary, Toronto, Canada, c0 Howe Institute, nam. 37, octubre de
1992, p. 11.

21 Michael Gestrin y Alan M. Rugman, “The NAFTA’s Impact on the North Ameri-
can Investment Regime”, Commentary, Toronto, Canadi, cb Howe Institute, nim. 42,
marzo de 1992, p. 10.

22 Carlos Cabeza Reséndez, “Trade Liberalization in Mexico and the North
American Free Trade Agreement”, Us-Mexican Occasional Paper, nim. 3, Austin, Texas,
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A partir de este analisis resulta claro que el aumento de las ex-
portaciones mexicanas muy probablemente ocurra en dos etapas:
la primera es la de corto plazo, dependiente de la liberacién co-
mercial, que, al mismo tiempo, amenazaba las exportaciones mexi-
canas. La segunda etapa es a un plazo mayor y esti relacionada con
los flujos de inversién y la restructuracién de las plantas, lo cual
puede ocurrir durante los afios de implantacién del TLCAN. Los re-
sultados de esta segunda etapa atiin estan por verse, dado que las
importaciones mexicanas (de bienes de capital), que pueden apli-
carse a la produccién para los mercados de exportacién, aiin siguen
creciendo. De esta manera, podemos suponer que habra un pe-
riodo de retardo entre las importaciones mexicanas de esos bienes
y sus exportaciones a América del Norte. La duracién de dicho pe-
riodo y el perfil que tendra la curva de crecimiento de las exporta-
ciones atin quedan por determinarse.

Entre tanto, un punto importante que debe sefialarse es que
mientras mas dure este periodo de retardo, que se reflejara empi-
ricamente en un creciente déficit comercial y en un déficit en la
cuenta corriente de México, aumentaran las dudas entre la pobla-
cion sobre la deseabilidad de tener una “economia abierta”. En
otras palabras, los mexicanos estin muy conscientes de que estos
retardos son reflejo de un cierto tipo de fracaso econémico y poli-
tico del modelo o direccién que el pais debe seguir, segtin lo dic-
tan los responsables de las decisiones en la ciudad de México. Ya
medida que se debilita la confianza de los mexicanos en sus lideres
politicos, debido a esos retardos y fracasos, aumentan las deman-
das por un cambio en las instituciones y dirigentes nacionales. La
falta de confianza puede medirse ficilmente a través de las fugas
de capital y el debilitamiento del peso mexicano, como ocurrié en
1982. Entre los meses de enero y marzo de este ano, el peso regis-
tré una caida de alrededor de veinte centavos frente al délar esta-
dunidense y los rumores sobre el debilitamiento de la economia
produjeron la salida de capitales mexicanos.?

us-Mexican Policy Studies Program, L8] School of Public Affairs, The University of
Texas at Austin, 1993, p. 23.

2 1.a salida de capitales era tan grave que unos empleados publicos de la ciu-
dad de San Diego, encargados de los asuntos relacionados con México, se comunica-
ron con el autor, preocupados por la posibilidad de que se repitiera la crisis de 1982.
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Sin embargo, atin queda por responder la pregunta de si las
exportaciones mexicanas a Canada afectaran la produccién nacio-
nal del segundo, o si las exportaciones de ambos paises competiran
en el mercado de Estados Unidos, dando por resultado una desvia-
cién comercial en alguno de los dos paises. Debe sefnalarse que una
de las razones por las que México decidi6 entablar las negociacio-
nes sobre libre comercio con Estados Unidos es que en la ciudad
de México se tenia la impresiéon de que ciertos sectores mexicanos
se verian negativamente afectados por el ALCCEU. Al respecto, Gus-
tavo Vega comenta lo siguiente:

El acceso preferencial al mercado norteamericano probablemente
conduzca a la expansién de la capacidad y el empleo de las industrias
canadienses, las cuales no podrian sostenerse frente a la competencia
mundial [...] En efecto, en un buen nimero de las industrias alta-
mente sensibles a la competencia de las importaciones se supervisa
regularmente el nivel agregado de penetracién de las mismas y se han
impuesto limites implicitos y explicitos que no se pueden sobrepasar
(por ejemplo, en las empresas del acero y los textiles) [...] En con-
clusién, el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Uni-
dos puede resultar en una desviacién del comercio de ciertas indus-
trias clave.?

Esta situacion era igualmente vélida en el caso de otros sectores
canadienses, como los del vestido, petroquimicos, acero, transpor-
te y calzado. En este contexto, tanto Canada como México temian
cierta desviacién comercial de sus mercados tradicionales en Esta-
dos Unidos. Sin embargo, la principal preocupacién se referia a su
acceso al mercado, dado que durante los gobiernos de Reagan y
Bush, México y Canadd habian estado en la mira de Estados Unidos,
para tomar contra ellos medidas compensatorias y de antidumping.?

Algo que resulta muy claro es que, dada su importancia como
el mercado mas grande del mundo, Estados Unidos se ha acostum-

2 Gustavo Vega Canovas, “El acuerdo bilateral de libre comercio entre Canaday
Estados Unidos: implicaciones para México y los paises en desarrollo”, Foro Internacio-
nal, El Colegio de México, vol. XXVIII, nim. 3, enero-marzo de 1988, pp. 396 y 397.

% Véase Stephen L. Lande y Craig VanGrasstek, The Trade and Tariff Act of
1984. Trade Policy in the Reagan Administration, Lexington, Lexington Books DC He-
ath and Company, 1986..
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brado a actuar en forma unilateral, ya sea dictando la legislacién so-
bre comercio o imponiendo castigos comerciales. El hecho de que
dos naciones periféricas, como son Canada y México, pudieran de-
bilitar el ejercicio del poder estadunidense fue el estimulo que lle-
v6 a los negociadores de esos dos paises a entablar las conversaciones
sobre libre comercio con Estados Unidos. El ejemplo mas concreto
de los beneficios que obtuvo Canada a partir del ALCCEU es la clau-
sula que estipula que debe mencionarse explicitamente que este
pais podria resultar afectado por cualquier modificacién que se hi-
ciera a la legislacion comercial de Estados Unidos, y que es preciso
llevar a cabo consultas con Canada antes de que la legislacién sea
implantada. Pero esta consideracién extraordinaria hacia los inte-
reses de Canada no se repite en el TLCAN para beneficio de México.
Si bien dicha clausula del ALCCEU no exenta a Canada de que se le
aplique la legislacién comercial estadunidense (algo que Canada
se esforz6 mucho en obtener durante las negociaciones del ALCCEU),
si demuestra que las naciones medianas, como Canadd, pueden lo-
grar ciertas dispensas del ejercicio unilateral del poder que Esta-
dos Unidos generalmente aplica.

Una de las caracteristicas mas notables de las negociaciones
del TLCAN es que la presencia de Canada se debi6 a su necesidad de
proteger el ALCCEU. En este sentido, se consideraba en un princi-
pio que tanto el TLCAN como el ALCCEU eran juegos de suma cero.
Pero tal impresién pronto evolucioné hacia un manejo mucho
mas positivo y constructivo de las relaciones bilaterales México-Ca-
nada, impulsado quiza por un subito incremento del comercio en-
tre las dos naciones. En otras palabras, se podia hacer que los ne-
gocios fueran y vinieran.26

Pero, si bien la expansién de los negocios entre estos dos pai-
ses es ciertamente un estimulo importante para las relaciones bila-
terales de México y Canada, América del Norte es ahora una re-
gién en la que prevalecen reglas del juego homogéneas para el

26 Hace poco se dio a conocer el ejemplo mis reciente de la expansién de las
oportunidades de negocios. La empresa ICA, el consorcio de construccién mas gran-
de de México, y la Reichmann International Mexico, con sede en Toronto, estin con-
formando un joint-venture, el cual construird un nuevo desarrollo urbano en Santa
Fe, al sur de la ciudad de México. New York Times, Business Day (C2), 21 de febrero
de 1994, p. 2, col. 1.
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comercio, los servicios y la inversién. No obstante, dichas reglas no
s6lo deben ser interpretadas por instituciones trasnacionales y na-
cionales, sino que también deben ser instrumentadas, y la forma
en que se interpreten y apliquen dependera de la manera en que
cada uno de los paises comprenda la importancia de la regién nor-
teamericana, dentro del mas amplio contexto de un planeta que se
reduce y globaliza.

Dada la asimetria de poderes que existe en América del Norte,
un aspecto que cobra gran importancia es la forma en que el ma-
yor poder de la regién decide interpretar los acuerdos con las na-
ciones periféricas. Un autor estadunidense afirmé que:

Algo fundamental para el éxito [del TLCAN] es hallar la base de equi-
dad entre tres partes nacionales tan dispares en cuanto a producto na-
cional y tamano de la poblacién. Normalmente, el establecimiento de
la igualdad entre naciones desiguales se logra mediante el proceso
formal de la diplomacia.?’

En este sentido, el TLCAN y sus capitulos sobre resolucién de
disputas representan la institucionalizacién de la diplomacia. No
obstante, la principal inquietud que tal vez tengan los mexicanos y
canadienses es que, en lo que se refiere a Estados Unidos, la diplo-
macia y la negociacién resultan ttiles cuando se trata con el De-
partamento de Estado o con la USTR, pero con frecuencia sirven para
muy poco ante un senador o un miembro de la Camara de Repre-
sentantes, dado que ni los canadienses ni los mexicanos votan en
los estados o distritos de esas personas. Resulta, asi, que el asunto
principal es determinar si la capacidad para dictar fallos que tie-
nen los paneles bilaterales y la Comisién de Libre Comercio, crea-
dos bajo el TLGAN, podran superar el poder que ejercen las politi-
cas electorales en Estados Unidos y su manifestacién general en la
politica comercial de este pais.

27 Alan K. Henrikson, “A North American Community: From the Yukon to the
Yucatin”, en Hans Binnendijk y Mary Locke, comps., The Diplomatic Record, 1991-
1992, Boulder, Colorado, Westview Press, 1993, p. 72.
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LA INSTITUCIONALIZACION DE LA DIPLOMACIA POR MEDIO DEL TLCAN

* Al parecer, el TLCAN ha reforzado en cierta medida la infraestruc-
tura para la resolucion de disputas de que disponen sus miembros.
Segun los términos del Tratado y su articulo 2002, el Secretariado
auxiliard a la Comisién y brindara apoyo logistico a los cerca de
veinte Grupos de Trabajo y paneles para la resolucién de disputas
bilaterales a los que puede apelar cualquiera de los tres paises. Ta-
les funciones son nuevas y no estaban contempladas en el ALCCEU.
Al surgir un conflicto entre dos miembros, éstos pueden elegir en-
tre acudir al GATT o al TLCAN y, una vez decidido, dicho mecanismo
prevalecera. Pero si uno de los signatarios decide ir por la via del
GATT, debe notificar a los otros dos miembros y si uno de los quejo-
sos elige los mecanismos del TLCAN, este Gltimo debe seleccionar
cual de los foros sera utilizado. Asimismo, dado que el TLCAN abor-
da temas no contemplados por el GATT, tales como el de salud, el
medio ambiente y la conservacién, en tales casos los miembros es-
tan obligados a emplear los procedimientos del Tratado. Ademas
de los mecanismos para la resolucion de disputas que aparecen en
los Capitulos 19 y 20, el TLCAN incluye otros procedimientos insti-
tucionales para las disputas relativas a servicios financieros.? En el
caso de que se presenten violaciones reales o aparentes al capitulo
sobre Inversiones, el TLCAN también prevé la resolucién y arbitraje
de disputas, otorgando a las partes el derecho de acudir a un tri-
bunal si la violacién es cometida por un gobierno central o provin-
cial. Por su parte, el Grupo de Trabajo sobre Procedimientos de
Aduanas es responsable de supervisar el funcionamiento de las ope-
raciones aduanales y revisar las apelaciones sobre la determinacién
del origen, antes de que un exportador pueda enviar sus produc-
tos. Los procedimientos para la resoluciéon de disputas del TLCAN
son ciertamente muy amplios, pero aiin queda por ver si funciona-
ran en la practica. Si las pasadas operaciones del ALCCEU y sus pro-
cedimientos sirven como indicador de la forma en que la asimetria
existente en América del Norte puede ser equilibrada, entonces el
TLCAN tiene buenas perspectivas.

2 Para un anilisis de la forma en que ha funcionado el Capitulo 19 del ALccEU
véase el articulo de Gilbert R. Winham que se incluye en el presente volumen.
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¢En qué medida la institucionalizacién de la diplomacia por
medio del TLCAN afecta las relaciones bilaterales entre Canada y
México? Si bien en algun tiempo la relacion entre estas dos nacio-
nes fue esporadica, el clima anterior al TLCAN (que puede descri-
birse como uno en el que prevalecié un reconocimiento mutuo)
presencié una multiplicidad de contactos entre empresarios, diri-
gentes sindicales, ambientalistas y funcionarios piblicos. En la épo-
ca posterior al Tratado, la verdadera medida de la evolucion de
una nueva relacién dependera del empleo que se haga de los ins-
trumentos del Tratado para ayudar a reducir el proteccionismo co-
mercial por parte de Estados Unidos.

Como se desprende de lo anterior, los mecanismos para la re-
solucién de disputas del TLCAN deben interpretarse no de manera
sincrénica, es decir, concurrentemente al surgimiento de un con-
flicto, sino de manera diacrénica, brindando foros para que de
manera constante se realicen conversaciones en el nivel continen-
tal. Si éste es el caso, entonces las relaciones México-Canada segu-
ramente vivirdin una nueva época. Pero si, por otra parte, no se uti-
lizan las instituciones para fomentar un didlogo continuo, existe el
peligro de que éstas desaparezcan, con lo cual el proyecto conti-
nentalista se veria amenazado. En este sentido, la frecuencia con
que se acuda a dichas instituciones servird como termémetro para
determinar la direccion que estd tomando América del Norte e,
igualmente importante, servird como indicador de la efectividad
de la ingenieria social aplicada al disefio y creacién del marco ins-
titucional del TLCAN.?® En otras palabras, debemos estar alertas para
cerciorarnos de que nuestras instituciones sean utilizadas y, de lo
contrario, hacer un analisis critico de ellas para, en su caso, modi-
ficarlas a fin de que puedan servir a los intereses de América del
Norte.

Si bien el TLCAN es demasiado reciente y, por lo tanto, sus insti-
tuciones y mecanismos para la resolucion de disputas atin no pue-

2 Dentro del Acuerdo Marco que firmaron México y Estados Unidos en 1987
habia mecanismos para la realizacion de consultas, mismos que nunca se utilizaron
dado que se preferia emplear los viejos métodos, es decir, acudiendo a amigos, tra-
tando de resolver los conflictos de una manera ad hoc, etc. En ocasiones, la evalua-
cién que los representantes comerciales de Washington hicieron del funciona-
miento del acuerdo result6 negativo.
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den ser evaluados, quisiera, para concluir, plantear una situacién
especifica que surge de una premisa muy plausible, a saber, que pese
a que el TLCAN funcione segun se espera, es decir, que haya un flujo
de capitales e inversiones hacia México y que las instituciones que
Canada utiliz6 tan adecuadamente bajo el ALCCEU empiecen a ope-
rar bajo el TLCAN, nuevamente se presente un retraso en el desarro-
llo econémico del pais.®® Es decir, que aun cuando haya un creci-
miento econémico, México siga enfrentando los problemas de
pobreza extrema, distribucién desigual de los ingresos y concen-
tracién de la produccion,? en donde la calidad de vida de la ma-
yoria de los mexicanos no registre ningiin cambio sustancial y que
las instituciones politicas que gobiernan a la nacién —aunque en
proceso de cambio— sean lentas en cuanto a reformar el sistema
politico autoritario. Bajo tales circunstancias (crecimiento econé-
mico lento, escaso desarrollo econémico y continuidad del auto-
ritarismo), la pregunta que surge es si Canada tiene un papel que
desempenar en cuanto a coadyuvar a la transformacién del sistema
socioeconémico y politico de México. Si bien, como casi todos es-
taran de acuerdo, el TLCAN no se concibié como mecanismo para
propiciar dichas transformaciones, es imposible evitar preguntarse
si dos estrechos socios comerciales no tienen acaso algo que decir-
se respecto de la injusticia socioeconémica institucionalizada. ¢De
qué manera pueden ellos dialogar sobre tales asuntos? ;Existen
mecanismos que puedan ser utilizados, en forma cooperativa, para
brindarse una ayuda mutua?

Son tres las areas en las que Canada podria colaborar a la
transformacién de México. La primera se refiere a los procedi-
mientos gubernamentales contenidos en el TLCAN que requieren
de transparencia en las acciones. El sistema mexicano siempre se ha
caracterizado por su falta de transparencia, y no sélo en lo que se

30 Gustavo del Castillo, “The NAFTA: A Mexican Search for Development”, en Ri-
chard S. Belous y Jonathan Lemco, coords., NAFTA as a Model of Development. The Bene-
fits and Costs of Merging High and Low Wage Areas, Washington, National Planning As-
sociation, The Friedrich Ebert Stiftung/The Institute of the Americas, 1993.

81 Gustavo del Castillo, “Mexican Development Concerns and the Formation
of a Free Trade Area in North America”, ponencia presentada ante la Cimara de
Representantes de Estados Unidos, Subcomité Bancario sobre Desarrollo, Finanzas,
Comercio y Politicas Monetarias Internacionales, 16 de abril de 1991.
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refiere al comercio internacional y a las compras gubernamenta-
les. Este concepto y sus aplicaciones podrian extenderse hasta abar-
car areas tales como la de proteccién ambiental, en donde la trans-
ferencia de tecnologia constituye un elemento central del control
ambiental. La transparencia de los métodos de verificacioén y de los
resultados podrian ayudar mucho a mejorar la calidad de vida del
promedio de los mexicanos. Pero mas importante ain es que, a
medida que este tipo de conducta se extendiera hacia otras areas
no incluidas en los acuerdos comerciales formales, la prdctica de la
transparencia podria convertirse en la conducta habitual de los
sectores publico y privado.

El segundo renglén en el que la influencia de Canada podria
hacerse sentir es mediante las instituciones financieras creadas
bajo el TLCAN, tales como el Banco de Desarrollo para América del
Norte (BDAN). Dado que el TLCAN integra dos economias desarro-
lladas y una en vias de desarrollo, bajo la premisa de que no se rea-
lizaran transferencias similares a las que caracterizan a la Unién
Europea, Canada podria ejercer su influencia para verificar que
México cuente con los recursos de desarrollo necesarios para lle-
var a efecto algunos de los compromisos adquiridos bajo el TLCAN.
Los mexicanos que viven en aquellas zonas (como la fronteriza) en
las que el BDAN enfocara inicialmente sus acciones enfrentan pro-
blemas particularmente importantes, tales como el de la protec-
ci6n ambiental y la calidad del agua. Aqui, los canadienses podrian
establecer lazos de cooperacion con los representantes mexicanos,
tanto locales como regionales. La experiencia de los canadienses
en cuanto a tratar con los representantes y comunidades del norte
de Estados Unidos podria ayudar a los mexicanos a interactuar de
manera mas eficiente con sus contrapartes, en un escenario trans-
nacional.

Finalmente, desde finales de la segunda guerra mundial, Ca-
nada ha sido un actor internacional de gran relevancia en organis-
mos mundiales tales como el Grupo de los Siete, el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional, ademas de que ingresé6 en la
OFA a fin de tener una mejor relacion con los paises del hemisferio
occidental. Aun cuando México no es ajeno a dichos organismos,
Canada puede ahora desempenar un papel especifico dentro de
ellos, con respecto a México, ya sea como fiador o intermediario de los
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intereses mexicanos. Poco a poco Canada se dara cuenta de cudles
son tales intereses y necesidades, a medida que la relacién bilateral
se intensifique, impulsada por el TLCAN. En otras palabras, México
y sus necesidades de desarrollo adquiriran rasgos especificos que
Canada comprendera, pudiendo entonces brindar su ayuda. Tal
sociedad para el desarrollo, que aquellos que creiamos en el TLCAN
vimos como uno de sus principales resultados, representa un reto
para Canada, al cual esperamos que pueda responder.






LA INVERSION JAPONESA DIRECTA EN MEXICO
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NEGATIVOS DE LA INTEGRACION ECONOMICA?

MIREYA SOLis?
Universidad de Harvard

INTRODUCCION

La expansi6n de la regionalizacién de la economia mundial ha coin-
cidido con el surgimiento de Japén como uno de los principales
inversionistas extranjeros. Por ello, la forma en que reaccionen las
empresas japonesas ante la conformacion de los grupos econ6mi-
cos influird considerablemente en el efecto que estos bloques tengan
sobre los patrones internacionales de inversién directa. La reciente
creacién del area norteamericana de libre comercio y la respuesta
japonesa a ella nos ofrecen una oportunidad Gnica para reflexio-
nar sobre aquellos factores que influyen en las decisiones de los in-
versionistas de paises no miembros del drea regional.

Al analizar los efectos de la integracién regional sobre la inver-
sién de las naciones externas a la regién no sélo debe tomarse en
cuenta el crecimiento general (o falta de él) del flujo de inversién
extranjera directa (IED) hacia el bloque, sino también debe estudiar-
se la forma en que las nuevas reglas comerciales determinan qué tan
atractivo resulta cada uno de los miembros como sitio para que los
inversionistas externos al bloque comercial instalen en él sus fabri-

1 Este trabajo es una traduccién del articulo “Sharing the Spoils of Economic
Integration?: Japanese Direct Investment in Mexico and Canada”, que aparecera en
el volumen de Van R. Whiting, Jr., comp., Regionalization in NAFTA: The Americas and
Asia Pacific, La Jolla, Calif., Center for us- Mexican Studies, en prensa. Deseo agra-
decer a Luz Maria de la Mora y a Jeffrey J. Irish por su invaluable ayuda para la pre-
paracién de este trabajo.
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cas. La mayoria de los estudios sobre la IED japonesa en América del
Norte se han centrado en Estados Unidos, desatendiéndose por
tanto el aspecto de la distribucién de los flujos de inversion japonesa
en la regién. Por tal motivo, el objetivo principal del presente tra-
bajo sera analizar los efectos del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCAN) sobre la conducta de la inversion japonesa en
relacion con los dos socios mas pequernios del grupo econémico, a
saber, México y Canada.

Luego de analizar las tendencias recientes de la inversién ja-
ponesa en América del Norte, examinaremos con mas detalle la
evolucién de las inversiones niponas en México y Canada. Dichos
antecedentes historicos son necesarios para comprender hasta qué
punto la nueva zona comercial influye en las operaciones empre-
sariales en estos dos paises. Asimismo, se analizaran las formas es-
pecificas en que el TLCAN puede influir en las decisiones japonesas
en materia de inversion, con respecto a México y Canada.

Los resultados que obtuvimos no corroboran la idea de que el
comportamiento de la inversion japonesa en América del Norte
experimentara una profunda transformacién. Los flujos de inver-
sion hacia la regién continiian aletargados y lo mas probable es
que el efecto de ciertas disposiciones del TLCAN sera reafirmar la
concentracion del capital japonés en Estados Unidos, con apenas
un escaso derrame hacia las dos economias vecinas. Para hacer tal
afirmacién no contamos sino con evidencias preliminares y se re-
queriria de mas tiempo para analizar este fenémeno en detalle.
Sin embargo, la conducta reciente de la inversién japonesa en Amé-
rica del Norte ofrece valiosos indicios que nos permiten compren-
der los factores relacionados con la integracién regional que afectan
la toma de decisiones en materia de IED.

LA INTEGRACION REGIONAL Y EL INVERSIONISTA NO MIEMBRO:
JAPON EN LA REGION NORTEAMERICANA

La conformacién de bloques en la economia mundial no sélo ejer-
ce una poderosa influencia sobre el comercio internacional, sino
también sobre el destino de los flujos de inversién. Hasta la fecha,
la mayoria de los estudios relativos al impacto del TLCAN en el resto
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del mundo se han centrado en los aspectos referentes a la creacion
y desviacién del comercio.? Sin embargo, los efectos del TLCAN sobre
los patrones de inversién directa interregional merecen una mayor
atencién. En esta seccién se intentard hacer una contribucién al
respecto, analizando la informacién disponible a la fecha sobre la
inversion japonesa reciente en la region de América del Norte.

El impacto de la integracién econémica sobre la inversién de
los paises no miembros no es un tema nuevo en la literatura relati-
va a las empresas multinacionales. Muchas de las conclusiones del
posible efecto de los procesos de integracién econémica sobre la
IED externa fueron hechas a partir del comportamiento mostrado
por las multinacionales estadunidenses luego de la conformacién
de la Uni6n Europea (UE). Se observé un rapido incremento de las
actividades de inversion por parte de Estados Unidos, lo que llevd
a confirmar la idea de que la formacién de bloques estimula la in-
versién de los paises externos.

Sin embargo, hay quien objeta esta opinién convencional. Se-
gin Peter Robson, la mayoria de estos estudios ex post presentan
un problema de identificacién. En otras palabras, enfrentan la difi-
cultad de demostrar que los cambios en la conducta de la inver-
sidn son resultado de la integracion y no de otros factores.’ El pro-
blema radica en separar los efectos de la variable independiente
(es decir, la integracién econémica) de un sinniimero de influen-

2 Un excelente anilisis de los efectos comerciales del TLCAN sobre las naciones
no miembros se encuentra en Carlos Alberto Primo Braga, “NAFTA and the Rest of
the World”, en Nora Lustig et al., North American Free Trade. Assessing the Impact, Wash-
ington, The Brookings Institute, 1992.

3 La integracién econémica puede, por supuesto, darse en diversas formas, ya
sea mediante la creacién de una unién aduanera o de una zona de libre comercio.
En este trabajo, sin embargo, s6lo me referiré al impacto general de la conforma-
cion de grupos econémicos sobre la IED, sin considerar los diversos efectos que la
existencia o ausencia de un arancel externo comiin pudiera producir.

4 Dos analisis clasicos de la participacién de las multinacionales estaduniden-
ses en la UE son los de J.H. Dunning, The Location of International Firms in an Enlarged
EEC, Manchester, Manchester Statistical Society, 1972; y B. Balassa, “Effects of Com-
mercial Policy on International Trade, the Location of Production and Factor Move-
ments”, en B. Ohlin et al., comps., The International Allocation of Economic Activity,
Londres, Macmillan, 1977.

5 Peter Robson, The Economics of International Integration, Londres, Allen & Un-
win, 1987, p. 78.
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cias diversas que afectan la toma de decisiones en materia de in-
version.

Otros sostienen que el comercio y la inversién se sustituyen, es
decir, que su movimiento es inverso. A partir de su analisis de los pa-
trones bilaterales de inversién en Estados Unidos y Canada, A.E.
Safarian concluye que si bien los aranceles han influido en los flu-
jos de IED, éstos no son sino uno de muchos factores determinantes.
La decisién en materia de inversiones no es unidimensional. Los ti-
pos de cambio, los costos de transporte, los subsidios y los requisitos
de desempenio son todos ellos factores que las multinacionales to-
man en cuenta al evaluar las oportunidades de inversién. Por tal
motivo, segiin Safarian, un acuerdo de libre comercio entre Cana-
da y Estados Unidos no provocari una desinversién tajante por par-
te del segundo, cuando se eliminen las barreras comerciales. En
efecto, las empresas estadunidenses ya establecidas en Canada ten-
dran que enfrentar gastos importantes, pero, por otra parte, tam-
bién las oportunidades de especializacion y las economias de es-
cala hacen de Canadi un sitio atractivo de producciéon dentro del
area de libre comercio.® Por su parte, Alan M. Rugman llega a una
conclusion similar en su estudio de los efectos de un acuerdo de li-
bre comercio entre Canada y Estados Unidos sobre los flujos bila-
terales de inversién. Rugman sefala que el comercio y la inversién
ni se sustituyen ni se complementan, de manera total. La empresa
multinacional decide entrar en un mercado ya sea mediante las ex-
portaciones o la produccién local a partir de un analisis de costo/
beneficio de cada opcién y tomando en cuenta muchos factores,
entre ellos las barreras arancelarias y no arancelarias existentes.’

No obstante, 1a mayoria de los analisis de la influencia de la inte-
gracién econémica sobre la estrategia multinacional se han centra-
do en la inversion en el interior del bloque. Safarian y Rugman, de
manera individual, persiguen el mismo objetivo, a saber, invalidar
la simple afirmacion de que la eliminacién de las barreras arancela-

6 A.E. Safarian, “The Relationship between Trade Agreements and Internatio-
nal Direct Investment”, en David W. Conklin y Thomas J. Courchene, comps., Ca-
nadian Trade at a Crossroads: Option for New International Agreements, Toronto, Ontario
Economic Council, 1985.

7 Alan M. Rugman, Multinationals and Canada-United States Free Trade, Colum-
bia, University of South Carolina Press, 1990.
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rias produce la reduccién de los flujos de inversién entre dos socios
comerciales. Sin embargo, dichos analisis conceden poca atenciéon
al aspecto de la inversién de los no miembros y parecen sugerir
que la conformacién de bloques ejerce un efecto positivo sobre la
IED de los paises no miembros. Asi, por ejemplo, Dunning y Rob-
son consideran que la integracion econémica produce dos fuerzas
que propician la inversion de los paises externos a la UE, a saber, el
efecto protector de un arancel externo comin y la disminucién de
las distorsiones estructurales, que da por resultado menores costos
de transferencia.8 En el escenario norteamericano, Rugman conside-
ra que una economia ampliada atraera a los inversionistas europeos
y japoneses, y que Canada, con su acceso seguro al mercado esta-
dunidense, resultara particularmente atractivo.?

Si bien los resultados son atin preliminares, el comportamien-
to reciente de la inversién japonesa en América del Norte parece
aconsejar cierta reserva en cuanto a lo que se ha previsto serian los
efectos de la creacion del bloque comercial sobre la inversién di-
recta de los paises no miembros. La inversién directa japonesa en
América del Norte tuvo un auge en la segunda mitad de la década
de los ochenta. Como puede observarse en el cuadro 1, ésta se dupli-
c6 entre 1985 y 1986, alcanzando la cifra maxima de 33 938 millo-
nes de dolares en 1989. Ese ano, la mitad del total de la inversiéon
japonesa en el extranjero se concentr$ en la regiéon norteameri-
cana. Sin embargo, la década de los noventa ha sido un periodo de
contraccién de los flujos de inversién extranjera hacia esta area
geogrifica y, en 1992, los flujos anuales cayeron a 14 623 millones
de déblares.

Debe senalarse que la inversién japonesa en el extranjero ha
disminuido de manera general y que el momento de tal disminu-
cién coincide con la observada en América del Norte. La tasa de cre-
cimiento anual de la inversion japonesa que presenta el cuadro 2
muestra que los Gltimos diez afios pueden dividirse en dos perio-
dos: uno de crecimiento rapido (1984-1989) y otro de disminucién
considerable (1990-1992).

8 John Dunning y Peter Robson, “Multinational Corporate Integration and Re-
gional Economic Integration”, en John Dunning y Peter Robson, comps., Multina-
tionals and the European Community, Oxford, Basil Blackwell, 1988, p. 9.

9 Itid., p. 37.
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Cuabro 1
IED japonesa: flujos anuales hacia América del Norte
(Canada, Estados Unidos y México)
(Millones de dolares estadunidenses)

Afio Canada EUA México América del Norte
1985 100 (.8) 5395 (49.1) 101 (.8) 5 596 (45.7)
1986 276 (1.2) 10 165 (45.5) 226 (1) 10 667 (47.8)
1987 653 (1.9) 14 704 (44.1) 28 (.1) 15 385 (46.1)
1988 626 (1.3) 21 701 (46.2) 87 (.2) 22 414 (47.6)
1989 1 362 (2.0) 32 540 (45.9) 36 (.5) 33 938 (50.2)
1990 1064 (1.8) 26 128 (45.9) 168 (.2) 27 360 (48.0)
1991 797 (1.9) 18 026 (43.0) 193 (.4) 19 016 (45.7)
1992 753 (2.2) 13 810 (40.4) 60 (.1) 14 623 (42.8)

() Porcentaje del flujo total de inversién japonesa en ese afio.
Fuente: Japan, Ministry of Finance, Statistics for the Approval/Notification of Over-
seas Direct Investment.

CUADRO 2
Flujos anuales totales de IED japonesa
(Millones de dolares estadunidenses)

Tasa de cambio desde
Ado Flujo anual el ario anterior
1980 4693 -6.0%
1981 8932 90.3%
1982 7703 -13.7%
1983 8145 5.7%
1984 10 155 24.7%
1985 12 217 20.3%
1986 22 320 82.7%
1987 33 364 49.5%
1988 47 022 41.0%
1989 67 549 43.7%
1990 56 911 -15.7%
1991 41 584 -27.0%
1992 34138 -18.0%

Fuente: Ibid.
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De esta manera, los niveles absolutos de la inversién japonesa
destinada a América del Norte no revelan mucho sobre la respues-
ta de Japén a la integracién regional, ya que bien podria asociarse
la disminucidn de las inversiones en la region a la contraccion ge-
neralizada de la IED japonesa. Un indicador mas revelador seria el
lugar que ocupa América del Norte como receptora de la inversion
nipona. Pese a la reduccién de la IED japonesa, ;América del Norte
ha mantenido un porcentaje privilegiado de ella? Y, de ser asi, ¢se
puede atribuir esto a la atraccién que ejerce el proceso de integra-
cién regional?

Del anilisis de los porcentajes relativos se desprenden resulta-
dos interesantes que, de hecho, cuestionan las predicciones sobre
los flujos de IED que se han hecho a partir de la firma de acuerdos
de liberacién comercial. La proporcién de la IED japonesa destinada
a América del Norte ha alcanzado su nivel mas bajo desde 1985 (véa-
se el cuadro 1). Las cifras de los tres anos de contraccion de la in-
version japonesa (1990, 1991 y 1992) muestran que el cambio en los
flujos anuales de inversién de Jap6n a América del Norte (-19.38%,
-30.49% y -23.1%) han sido siempre inferiores que las tasas de
crecimiento general (-15.7%, -27% y -18%). Es interesante obser-
var que durante este periodo el porcentaje de la inversion japo-
nesa en la UE no se contrajo, sino que aument6 ligeramente, de 19
a 22 por ciento. Mas atn, al analizar los planes de inversion de las
empresas japonesas se observa que, para muchas de ellas, Europa
es el lugar que resulta mas atractivo para la produccién. Segin una
encuesta realizada en 1991 por Shigeki Tejima, del Export-Import
Bank de Japon, mientras 34.8% de las empresas estaban planean-
do aumentar ese afo sus inversiones manufactureras en la Unién
Europea, s6lo 17.4% pensaban hacerlo en América del Norte.!? Evi-
dentemente, el peso de estos dos bloques econémicos en las inver-
siones japonesas no es igual.

Dos aspectos merecen ser reiterados. En primer lugar, que la
inversion japonesa en América del Norte no se ha incrementado,
lo cual contradice la idea de que los bloques econémicos estimu-
lan la 1ED de las naciones no miembros. En segundo lugar, que la

10 Shigeki Tejima, “Japanese Foreign Direct Investment in the 1980s and Its
Prospects for the 1990s”, Exim Review, vol. 11, ntm. 2, 1992, p. 49.
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escasa inversion en América del Norte no puede explicarse simple-
mente como parte de una tendencia general, dado que esta regién
ha resultado especialmente afectada. Ello parece indicar que, en
anos recientes, algo particular en la economia de la regién norte-
americana no ha permitido atraer a los inversionistas japoneses.

Dado que la mayor parte de la inversion japonesa se concentra
en Estados Unidos, cabria aqui sefialar brevemente cuales son los
factores que ejercen una influencia negativa sobre las actividades
de inversién japonesa en la economia de ese pais. Entre los ele-
mentos que frenan la inversién japonesa se encuentran la baja ren-
tabilidad y los magros resultados obtenidos de pasadas inversiones.
Como lo ha senalado Mira Walkins, las tasas de rendimiento de la
IED japonesa en Estados Unidos han sido particularmente bajas (re-
gistrando una tasa de rendimiento de —2.4% en la inversién manu-
facturera, en 1989). Esto se ha explicado de diversas maneras. Dado
el alto costo del yen, es posible que muchos inversionistas japone-
ses hayan pagado demasiado (en términos de délares) por sus ad-
quisiciones, y la baja rentabilidad expresada en délares podria ser
reflejo de tal pago excesivo. Otra posibilidad es que las inversiones
japonesas recientes hayan tenido bajas tasas de rendimiento debi-
do alos elevados costos de inicio de operaciones.!! En la encuesta de
Eximbank antes mencionada, las empresas japonesas dieron la
puntuacién mas baja, en el nivel mundial, a sus inversiones en la re-
gién de Estados Unidos y Canada. Respecto de su desempeno ge-
neral, la inversion en esta region obtuvo 2.71, en una escala de 5
puntos. Los resultados mads satisfactorios se obtuvieron en las na-
ciones asiaticas de reciente industrializacién (con una puntuacién
de 3.27). De nuevo, el problema mads grave que seinalaron las em-
presas japonesas en la region de Estados Unidos y Canada fue la
baja rentabilidad.?

Otro factor importante que ha frenado la inversién japonesa
en Estados Unidos es el hecho de que muchas empresas niponas ya
tienen fabricas instaladas y han alcanzado la capacidad de produc-
cién necesaria para abastecer al mercado estadunidense. En la en-
cuesta de Eximbank, la razén que con mucha mas frecuencia (53%)

11 Mira Wilkins, “Japanese Multinationals in the United States and Change,
1879-1990", Business History Review, num. 64, invierno de 1990, pp. 622y 623.
12 Tejima, op. cit., p. 42.
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se menciond y por la cual las empresas no tienen planes de invertir
en el mediano plazo fue que ya cuentan con el suficiente posicio-
namiento en el mercado para responder a las futuras oportunida-
des de negocios.!? En realidad, los fabricantes japoneses si hicieron
fuertes inversiones en Estados Unidos en el pasado reciente y es in-
teresante observar que muchas de ellas fueron una respuesta di-
recta a medidas amenazantes o, de hecho, proteccionistas. El ma-
yor flujo de inversion japonesa en la industria electrénica se dio en
la década de los setenta, cuando las tensiones iban en aumento.
Habia cargos de dumping contra ciertas empresas japonesas; Sony
enfrentaba un juicio de antimonopolio y, en 1977, se negocié un
Acuerdo de Comercializacién Ordenada (OMA, por su nombre en
inglés). Durante este periodo, Sony, Matsushita, Sanyo, Toshiba,
Sharp y Hitachi trasladaron su produccién a Estados Unidos. Un
patrén muy similar puede observarse en la industria automotriz.
Todas las empresas automotrices japonesas instalaron fabricas y
operaciones de ensamble en Estados Unidos, luego de la impo-
sicién, en 1981, de las Restricciones Voluntarias a la Exportacién
(RVE) 14

De lo anterior resaltan dos puntos que merecen mads atencién.
Por una parte, se ha visto que la inversién japonesa es muy sensible
a las amenazas de proteccionismo directo, mismas que podrian afec-
tarla mas que la formacién de un bloque comercial. Por la otra,
dada la conducta dinamica de la inversién japonesa durante el pe-
riodo previo a la formalizacién del grupo econémico, es posible que
el efecto de los recientes acuerdos comerciales haya sido mitigado

13 Ibid., p. 46.

14 Como puede deducirse de esta breve exposicion, el presente trabajo no pre-
tende analizar en detalle la evolucién de la IED japonesa en Estados Unidos, sino
solo presentar un panorama general de los factores que, en los ltimos afios, han
tendido a desalentar la inversion japonesa en la economia estadunidense. Para un
andlisis de las principales influencias en la inversién japonesa en Estados Unidos
véase Tracey A. Drake y Richard E. Caves, “Changing Determinants of Japanese Fo-
reign Investment in the United States”, Journal of the Japanese and International Eco-
nomies, vol. 6, 1992. Segiin Drake y Caves, el proteccionismo dirigido ha tenido tam-
bién un efecto importante sobre la IED japonesa. Estos autores encontraron que
otros factores determinantes son la fluctuacién de las tasas de cambio, la previa pe-
netracién de las exportaciones y la intensidad de la actividad de investigacién y de-
sarrollo en industrias especificas.
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por el hecho de que con anterioridad a éste ya se habian instalado
bases de produccién japonesas en Estados Unidos.

Al hacer un anailisis de la relacion entre la integracién regional
y la inversion de los paises no miembros no s6lo debe estudiarse su
influencia sobre los niveles totales de dicha inversién, sino también
sobre la distribucién de los flujos de inversién entre las diversas
unidades que conforman el bloque. Dunning y Robson sefialan que,
en el caso europeo, se preveia una concentracién de las inversio-
nes en el corredor central de la UE, en detrimento de la periferia.
Sin embargo, éste no ha sido del todo el caso, debido, principal-
mente, a los incentivos que los miembros periféricos han ofrecido
a las empresas multinacionales. Por lo tanto, en la siguiente sec-
cion se analizara la evolucién de la inversién japonesa en los miem-
bros “periféricos” del bloque norteamericano, a saber, Canada y
México.!?

LA INVERSION EN MEXICO Y CANADA: TENDENCIAS HISTORICAS
DE LA EXPERIENCIA JAPONESA

Una comparacién entre México y Canada

A primera vista, pareceria muy dificil hacer una comparacién en-
tre México y Canada. Bastan unos cuantos indicadores econémicos
basicos para mostrar las enormes diferencias en el tamano y estruc-
tura de estas dos economias (véase el cuadro 3). Por ejemplo, en
1991, el piB de México sumé menos de la mitad del de Canada y
también los volimenes de comercio fueron muy diferentes. Mien-
tras que, en 1991, las exportaciones de Canada ascendieron a
124 700 millones de délares estadunidenses, las mexicanas fueron
de 27 100 millones. Asimismo, la estructura de produccién de am-
bas naciones es muy diferente, como puede deducirse del hecho
de que 11% del piB de México lo genera la agricultura, rubro que
solo produce 3% del canadiense.

15 En este trabajo, el término “periferia” designa a aquellos paises dél bloque
que han quedado rezagados como receptores de la IED.
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CuADRO 3
Indicadores econémicos basicos de México y Canada
Meéxico Canadd

Poblacién (1991, millones) 85.7 26.8
PIB total (1991, millones de $EU) 241 386.0 570137.0
Crecimiento promedio anual del PiB

(1980-1988) -14 2.3
PIB per capita (1991, millones de $EU) 3030.0 20 440.0
Distribucién del piB (1985, %)

Agricultura 11.0 3.0

Industria 35.0 30.0

Servicios 54.0 67.0
Comercio exterior (1991, miles

de millones de $EU)

Exportaciones 27.1 124.7

Importaciones 38.1 117.6

Fuentes: Banco Mundial, World Tables, 1993; Fondo Monetario Internacional,
International Financial Statistics Yearbook, 1993.

Sin embargo, en otros aspectos si es posible establecer una com-
paracién. Ambos paises estin geograficamente situados en conti-
guidad con el mercado estadunidense; ambos comercian mayorita-
riamente con Estados Unidos y reciben sus inversiones; ambos han
modificado su actitud en relacién con la IED, de una regulacién es-
tricta al fomento de la misma, y ambos negociaron recientemente
un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos. Todos éstos son
hechos bien conocidos, pero una similitud menos evidente se en-
cuentra en la naturaleza de la relacién econémica que ambos pai-
ses mantienen con Jap6n. Como se mencioné antes, el principal
socio comercial tanto de Canada como de México es Estados Uni-
dos, el cual recibe mas de 70% de las exportaciones canadienses y
mexicanas (véase el cuadro 4). Japon es el segundo socio comer-
cial de ambos paises, aunque con una participaciéon mucho menor
(4.1% de las exportaciones mexicanas y 4.8% de las canadienses).
Si bien México y Canada han logrado exportar manufacturas a Es-
tados Unidos, su exportacién principal a Japon sigue siendo los re-
cursos naturales, mientras que sus importaciones son de bienes in-
dustriales.
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CUADRO 4A
Comercio e inversion de México con Estados Unidos y Japén
EU Japon
Exportaciones mexicanas a:
(porcentaje del total) 74.5 41
Importaciones mexicanas de:
(porcentaje del total) 75.0 6.3
Principales productos mexi- Petréleo crudo, automotores, Petréleo crudo, minerales no
canos exportados equipo de distribucion eléc-  metdlicos, metales no ferro-
trica, autopartes sos y deshechos
Principales productos impor- Autopartes, equipo para pro- Vélvulas termoidnicas, tran-
tados por México teccién eléctrica, equipode  sistores, maquinaria para ge-
telecomunicaciones, maqui-  neracién de energia, pro-
naria eléctrica ductos de hierro y acero,
maquinaria para trabajo de
PIB acumulado en México metales
(1993) 62.0% 4.1%
Cuabro 4B
Comercio e inversiéon de Canada con Estados Unidos y Japén
EU Japon
Exportaciones canadienses a:
(porcentaje del total) 75.0 49
Importaciones canadienses de:
(porcentaje del total) 61.6 73
Principales productos cana- Maquinaria industrial, equipo Petréleo, gasolina, madera y
dienses exportados de transporte papel
Principales productos impor- Equipo de transporte, maqui- Equipo de transporte, maqui-
tados por Canada naria en general, quimicos,  naria en general, computa-
computadoras doras, maquinaria

PIB acumulado en Canada
(1993) 63.6% 4.0%

Fuentes: Us Department of Commerce, Us Foreign Trade Highlights, 1990; Invest-
ment Canada, Canada’s International Investment Position, 1993; International Mone-
tary Fund, Direction of Trade Statistics Yearbook; Secofi, Evolucion de la inversion extran-
Jera en México, 1993.
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Patrones similares se presentan en cuanto a la IED. Estados
Unidos es, por mucho, el mayor inversionista tanto en México como
en Canada. En agosto de 1993, 62% de la IED acumulada en Méxi-
co fue de origen estadunidense. De igual forma, a finales de 1991,
el porcentaje estadunidense de la IED acumulada en Canada fue de
63.6 por ciento. En contraste, la inversién japonesa en México y
Canadai ha sido poco significativa. En 1993 represent6 4.1% de la
IED acumulada en México y, en 1991, 4.0% de la IED acumulada en
Canada. Sin embargo, aunque pequena, la proporcién de inver-
sion japonesa en México y Canada ha aumentado en el curso de
los Gltimos veinticinco afnos. En 1970 la porcién japonesa de inver-
sién acumulada fue de 0.8% en México y 0.4% en Canada. Otro
rasgo comun de los flujos de inversién japonesa hacia México y Ca-
nadi es el gran interés que el capital nipén ha tenido en la explo-
tacién de los recursos naturales de esos dos paises. La extraccién
de cobre y carbén, las operaciones en aserraderos y la explotacién
petrolera han sido las principales areas de actividad de los inver-
sionistas japoneses en Canada. Asimismo, el petréleo mexicano
capt6 el interés de Japdn y varios grandes proyectos petroleros en
México han sido financiados con capital nipén.

Evolucién de la inversién japonesa en México y Canada

Esta seccién no pretende hacer un analisis profundo de la activi-
dad de las inversiones japonesas en México y Canada, sino ofrecer
un panorama general de las principales tendencias en la evolucién
historica de la IED japonesa en estos dos paises. Como se observa en
el cuadro 5, los flujos de inversion japonesa en Canada y México
han vivido varios periodos de expansi6én y contraccién.

La segunda crisis petrolera produjo en México y Canada un
aumento significativo de la inversién japonesa, en los afios 1979-
1981. Luego de la caida de los precios del petréleo, los flujos de IED
nipona se frenaron, para luego volver a incrementarse en México,
en la segunda mitad de la década de los ochenta (1986-1988). Sin
embargo, en esta ocasion, el sector de manufacturas de exporta-
cién resulté mas atractivo a los inversionistas japoneses. En el caso
de Canada, los anos 1987-1989 presenciaron un segundo periodo
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CUADRO 5
Evolucién de la IED japonesa en México y Canada
Meéxico Canada
1950-1973 65.4 250
1974 70.8 258
1975 100.3 257
1976 106.3 293
1977 237.0 336
1978 , 289.2 402
1979 376.0 485
1980 499.1 605
1981 711.2 1000
1982 776.4 1341
1983 780.4 1611
1984 816.1 1790
1986 1037.3 2 291
1987 1170.3 2479
1988 1319.1 3 149
1989 1334.8 4104
1990 1 455.6 4138
1991 1529.1 5 345
1992 1616.0 no disponible
Fuentes: Investment Canada, Canada’s International Investment Position, 1993;

Secofi, Evolucion de la inversion extranjera en México, 1993.

de crecimiento dinamico, con fuertes inversiones japonesas en la in-
dustria de la madera y el papel (véase el cuadro 7A). En la siguiente
seccidn se presentara una comparacién mas detallada de la partici-
pacion japonesa en el procesamiento de recursos y en la manufac-
tura de México y Canada.

Explotacién y procesamiento de los recursos naturales

El capital japonés ha desempefiado un papel muy importante en el
desarrollo de diversos recursos naturales canadienses (principal-
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mente productos forestales, cobre, carbén y petréleo). La participa-
cion en la explotacién de estos recursos ha tomado varias formas, ta-
les como joint ventures, préstamos y contratos a largo plazo. Las prime-
ras intervenciones japonesas se dieron en el sector de los recursos
forestales. En los afios 1964 a 1973 varias empresas comercializadoras
japonesas (Mitsubishi, Chu Itoh, Marubeni y Sumitomo) partici-
paron en joint ventures con companias papeleras canadienses y nipo-
nas. Asi, por ejemplo, en 1968, Mitsubishi y Honshu Paper Company
invirtieron en un molino de pulpa, en Skookumuchk. Mas o menos
en esta misma época, los inversionistas japoneses también participa-
ron activamente en la extraccién de cobre, principalmente mediante
el otorgamiento de préstamos y la firma de contratos de compra. En
1966 Sumitomo Metal Mining Company, Sumitomo Corporation,
Mitsubishi Metal Corporation y Mitsubishi Corporation otorgaron
préstamos a Granisle Cooper Ltd. y convinieron en comprar su pro-
duccién total, durante un periodo de diez afios.!8

La extraccién de carbén es otra drea en la que los inversionistas
japoneses han estado presentes, tanto mediante la participacion mi-
noritaria en empresas como por otorgamiento de préstamos. Sin
embargo, Richard Wright sefiala que la principal contribucién japo-
nesa al desarrollo de la explotacién del carbén ha sido la firma de
contratos a largo plazo. Se requeria de un nivel garantizado de de-
manda para hacer posible las fuertes y necesarias inversiones de ca-
pital. La segunda crisis petrolera dio un gran impulso a la participa-
cién nipona en el sector canadiense del carbén, en virtud de que la
industria sidertirgica japonesa, luego de anos de reticencia, se deci-
di6 a aumentar sus importaciones de carbén canadiense. En 1981 se
puso en marcha el Desarrollo de Carbon del Noreste, la iniciativa
industrial mas importante en la Columbia Britdnica, luego de que
un consorcio japonés de acerias firmé un contrato de compra.!’

Por su parte, la participacién de Japén en la industria petro-
lera canadiense aument6 con rapidez durante los anos 1978 y 1979.

16 Un recuento detallado de muchas iniciativas japonesas en el procesamiento
de recursos canadienses se encuentra en Frank Langdon, The Politics of Canadian-Ja-
panese Economic Relations, 1952-1983, Vancouver, University of British Columbia
Press, 1983.

17 Richard W. Wright, Japanese Business in Canada. The Elusive Alliance, Mon-
treal, The Institute for Research on Public Policy, 1984, pp. 68 y 69.
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Anteriormente, la inversién acumulada japonesa en el sector petro-
lero de Canada ascendia a tan s6lo 11 millones de d6lares estaduni-
denses, pero en esos dos afios se sumaron 82 millones de délares de
inversion. Pese a los estrictos limites impuestos por la Politica Ener-
gética Nacional de Canadai, que permite la exportacién de petréleo
y gasolina s6lo en tanto esté garantizado el abasto del pais, los japo-
neses estaban dispuestos a participar en varios proyectos. En 1981,
la Japan National Oil Company y un grupo de 44 empresas otorga-
ron 400 millones de délares estadunidenses en préstamos para la
exploracién petrolera en el Artico. La parte japonesa estaba dis-
puesta a aceptar considerables riesgos, pese a las estipulaciones de
que 1) las exportaciones de petréleo a Japén no se iniciarian sino
hasta que estuviera garantizado el abasto en Canada y, 2) que si el
proyecto fracasaba, Jap6n recuperaria el préstamo principal, pero
no los intereses. Esquemas similares han sido aplicados para la par-
ticipacién japonesa en los proyectos de las arenas petroleras de Al-
berta (el proyecto Athabasca, de 1978, y el proyecto Primrose/Cold
Lake, de 1977). Sin embargo, la caida de los precios del petréleo in-
fluy6 sobre la participacion japonesa en la exploracién petrolera de
Canada vy, en 1982, Jap6n se retir6 del proyecto Cold Lake, en el
que habia invertido 10 millones de délares estadunidenses.!®

De igual forma, el petréleo mexicano interesé mucho a Japén
y, durante los anos 1978-1982, este recurso produjo un aumento
sin precedentes en el intercambio econémico de estos dos paises.
La participacién japonesa en el total de la IED en México alcanzé
su punto mas alto en 1982, con 7.2 por ciento. Los bancos privados
japoneses también otorgaron muchos préstamos a México y su par-
ticipacién en la deuda publica mexicana aumenté de 5.4% en
1977, a 16% en 1980. Las exportaciones mexicanas a Japon casi se
duplicaron en un ano, llegando a 563.2 millones de délares en
1980. Ese mismo ano, México se convirtié basicamente en exporta-
dor de un solo producto a Japén; las ventas de petréleo, por si so-
las, ascendieron a 474 millones de délares.!®

18 Ibid., pp. 66-68.

19 Para un anilisis mas detallado de la influencia del petréleo sobre las rela-
ciones econémicas entre México y Japon, véase Mireya Solis, “Causas y tendencias
de la inversion japonesa mundial: implicaciones para México”, México, tesis de licen-
ciatura, El Colegio de México, 1989.
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Pero el hecho mas importante ocurri6 en agosto de 1979, con
la firma de un contrato petrolero entre ambos paises. El Eximbank
de Japén, junto con otros 22 bancos privados, acordaron otorgar
un préstamo de 500 millones de délares para la modernizacién del
puerto Salina Cruz. Asimismo, el Fondo para la Cooperacién Eco-
némica en el Extranjero otorgd un préstamo en condiciones muy
favorables, de 150 millones de délares a Sicartsa, el proyecto side-
rirgico mexicano. A cambio, el gobierno de México ofreci6é expor-
tar 100 millones de délares en petréleo a Jap6on. Aunque la deman-
da japonesa de petréleo mexicano se redujo luego de la caida del
precio de éste, en 1982, el interés de Jap6én por desarrollar la in-
dustria petrolera mexicana no disminuyé. Esto queda demostrado
por la amplia participacién japonesa en un gran proyecto para la
infraestructura petrolera mexicana, a saber, el Proyecto Petrolero
del Pacifico (ppp). Con la construccion de un oleoducto que unira
el Golfo de México y la costa del Pacifico, el pPP proyecta crear un
centro de exportaciones en el Pacifico, desde el cual se abastecera
a los mercados asiaticos. El interés de Japon en dicho proyecto es
obvio; en 1986 contribuy6 con 500 de los 700 millones de délares
invertidos.?°

Finalmente, el interés de Japén por el petréleo fomenté su
participacién en la manufactura mexicana, no sélo en Sicartsa,
sino también por medio de inversiones en la produccién de bienes
de capital. Un consorcio japonés dirigido por Sumitomo adquirié
40% de las acciones de la empresa Productora Mexicana.de Tube-
ria (PMT), que fabrica tuberia de grandes diametros para satisfacer
las necesidades de la industria petrolera.?!

20 “Proyecto Petrolero del Pacifico”, en Mercado de Valores, afio XLv1i, ntim. 10, 9
de marzo de 1987, pp. 249-251.

21 Los problemas que se han planteado a estas joint ventures entre empresas ja-
ponesas y el gobierno mexicano se analizan en Wilson Peres, “Japanese Joint Ven-
tures with the Mexican State: The Limits of Forced Cooperation”, en Gabriel Szé-
kely, comp., Manufacturing Across Borders and Cceans. Japan, the United States and
Mexico, La Jolla, University of California, San Diego, 1991.
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Manufactura

Un rasgo distintivo de la IED japonesa en Canada es su escasa presen-
cia en el sector manufacturero. Como puede verse en el cuadro 6,
la proporcién de la inversién japonesa en la manufactura siempre
ha sido significativamente mas elevada en México que en Canada.
Mas atn, dentro del sector manufacturero canadiense, el capital
nip6n se ha concentrado en el procesamiento de los recursos na-
turales. La inversién japonesa en productos de madera y papel,
como proporcién del total de la inversién japonesa en la manufac-
tura, represent 95% en 1971, 54% en 1981,y 43% en 1991.22 En
el estudio que realiz6 en 1984, Richard Wright s6lo pudo hallar seis

CUADRO 6
Distribucién por sectores de la inversion japonesa
en México y Canada
(Total de acciones en millones de délares estadunidenses,
anos seleccionados)

Canadd México Canadd México Canadd  México
(1971)  (1971) (1981) (1981) (1991) (1991)

Total 187 22 1000 818 5345 2067
(100%) (100%) (100%) (100%) (100%) (100%)
Manufactura 97 15 185 275 2662 1304.4
(51.8%) (71.3%) (18.5%) (33.6%) (49.8%) (63.1%)
Comercio y 24 6 333 32 957 236.1
servicios  (12.8%) (27.9%) (33.3%) (41%) (17.9%) (11.42%)
Mineria, 63 — 402 500 97 502.1
petréleoy (33.6%) (40.2%) (61.1%) (1.8%) (22.2%)
gasolina
Finanzas 3 no disp. 34 no disp. 1290 12
(1.6%) (3.4%) (24.13%) (0.58%)

Fuentes: Datos calculados con base en Investment Canada, Canada’s International
Investment Position, 1993, y en Gabriel Székely, “Mexico’s International Strategy: Look-
ing East and North”, en Gabriel Székely y Barbara Stallings, comps., Japan, the United
States and Latin America, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1993, p. 155.

22 Calculos hechos con base en Statistics Canada, Canada’s International Invest-
ment Position, Ottawa, Minister of Industry, Science and Technology, 1993, p. 117.
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compaiiias japonesas que producian bienes de consumo e indus-
triales; cuatro de éstas se encontraban en el sector eléctrico-electrd-
nico (Hitachi, Matsushita, Sanyo y Erie Technological Products).?

Entre los principales factores que se han mencionado para ex-
plicar la falta de interés de Japé6n por la industria canadiense estan
el reducido tamano del mercado interno, los altos costos de pro-
duccién, las politicas nacionalistas con respecto al capital extranje-
ro (y, en particular, el Acta de Revisién de la Inversién Extranjera, de
1974), los conflictos jurisdiccionales entre la federacién y las pro-
vincias, y la inquietud laboral que se refleja en el alto indice de
huelgas.?*

Pese a esto, en la segunda mitad de los anos ochenta la inversion
japonesa en la manufactura canadiense tuvo un significativo incre-
mento. La primera parte de la década se habia caracterizado por
las fricciones comerciales en el sector automotriz, luego de que Ca-
nada (siguiendo el ejemplo de Estados Unidos) impuso restriccio-
nes voluntarias a las exportaciones. Pero, pese a que Japén convino
en reducir 6% sus exportaciones automotrices a Canada, al afio si-
guiente tuvieron que emplearse ciertas ticticas de presién (tales
como una mayor lentitud en la autorizacién aduanal para los autos
japoneses, en Vancouver).?® No obstante, una vez que fue claro que
las cuotas automotrices habjan estimulado la inversién japonesa
en Estados Unidos, pero no en Canada, el gobierno canadiense de-
cidi6 ofrecer incentivos a fin de atraer a las empresas automotrices
niponas, los cuales se expresaron en forma de reintegros de los de-
rechos de aduana (de esto se hablara posteriormente en detalle).
La estrategia tuvo éxito: Honda (1984), Toyota (1986) y Suzuki de-
cidieron producir en Canada, en un joint venture con General Mo-
tors (1986).

La participacién japonesa en el sector manufacturero mexica-
no ha sido muy diferente de la experiencia canadiense. En primer
lugar, la manufactura siempre ha constituido el principal rubro de
actividad del capital japonés en México. En 1971 representé 71%

23 Wright, op. cit., p. 44.

241 os informes de varias misiones econémicas japonesas a Canada se analizan
en Wendy Dobson, “A Canadian Perspective”, en Wendy Dobson, comp., Canadian-Ja-
panese Economic Relations in a Triangular Perspective, Toronto, c0 Howe Institute, 1987.

25 Hideo Sato, “A Japanese Perspective”, en ibid., p. 44.
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del total de la inversion japonesa y en 1991 atin alcanzaba 63% (véa-
se el cuadro 6). La inversién japonesa se ha concentrado basica-
mente en unas pocas industrias, a saber, las de equipo de transpor-
te, metales, maquinaria en general, productos quimicos y equipo
eléctrico-electrénico (cuadro 7B).

En segundo lugar, algunas de las principales incursiones en la
manufactura mexicana se remontan a alrededor de treinta anos.
Nissan Mexicana, que por si sola representa 55% de toda la inver-
sion japonesa en México, se establecié en 1966. El gobierno mexi-
cano aplicaba entonces una estrategia de sustitucién de importa-
ciones y a Nissan le result6 atractivo producir para aquel mercado
interno protegido. La produccién de la planta de Nissan en Cuer-
navaca aumenté rapidamente, de una cifra inicial de 1 500 autos
por ano, a 30 000 en 1975. En 1980, Nissan Mexicana empleaba
4 100 personas y generaba 23% de las exportaciones automotrices
mexicanas.?® Pero la crisis de 1982 puso en serias dificultades a la
industria automotriz mexicana; las ventas cayeron de 570 000 en
1978, a 248 000 en 1982. Sin embargo, Nissan respondi6é produ-
ciendo modelos mas econémicos y otorgando mas lineas de crédito
a sus clientes. Esta estrategia tuvo un gran éxito, ya que la empresa
aumento su participacién en el mercado automotriz mexicano, de
13.9% en 1981, a 28.6% en 198827y, en 1989, Nissan vendi6é 96 000
vehiculos en México. Asimismo, las actividades de exportaciéon de
Nissan han aumentado, de acuerdo con su estrategia a largo plazo
de abastecer a los mercados latinoamericanos e incrementar las ex-
portaciones a Estados Unidos. Actualmente, Nissan Mexicana vende
motores a su planta hermana de ensamble, en Smyrna, Tennessee,
y las actividades de exportacion recibiran un fuerte impulso con la
construccion de una planta de ensamble en Aguascalientes (con un
valor de 1 000 millones de doélares). En ella se fabricara el modelo
Stanza, que seri enviado a Estados Unidos y a Canada.?®

26 Mikoto Usui, “Transferencia internacional de tecnologia industrial: una eva-
luacién del desempeno japonés en los paises recientemente industrializados de
América Latina”, en Transnacionalizacion y periferia semiindustrializada, México, CIDE,
1983, p. 318.

27 El Financiero, febrero de 1989, p. 38.

28 Gary Clyde Hufbauer y Jeffrey J. Schott, North American Free Trade: Issues and
Recommendations, Washington, Institute for International Economics, 1992, p. 236.
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CuADRO 7A
Valor acumulado de la IED japonesa en la manufactura canadiense
(1987-1991, millones de délares estadunidenses)

Alimentos, Prods. Prods. Equipo Partes
bebidasy Madera  quimicos minerales  para  Equipode eléctricas
tabaco  ypapel  ytextiles  metdlicos maquin. transporte y electron.

1987 9 145 24 132 43 571 148
1988 9 780 6 146 56 780 152
1989 24 1168 9 192 157 690 194
1990 43 1111 81 197 160 613 222
1991 44 1107 138 866 182 667 230

Fuente: Investment Canada, Canada’s International Investment Position, 1993.

Cuabro 7B
Valor acumulado de la IED japonesa en la manufactura mexicana
(1988-1992, millones de dolares estadunidenses)

Maquinaria  Eléct.  Equipo
Alimentos Textiles Quimicos Metales  general  electron. transporte Otros

1988  40.1 7.1 46.5 109.5 42.8 302 6979 6.1
1989 41.1 7.7 476 1172 43.6 382 699.0 6.3
1990  59.0 7.7 59.4 1265 43.6 39.8 800.6 11.7
1991  59.0 8.7 60.6 1285 45.0 41.2 9404 189
1992 59.0 8.7 62.6 1375 65.0 422 9574 20.9

Fuente: Calculado con base en Keiichi Tsunekawa, “Japan’s Response to NAFTA”,
manuscrito, The Woodrow Wilson International Center for Scholars, febrero de 1994.

De igual forma, las empresas japonesas del sector eléctrico/elec-
trénico tampoco son nuevas en México. Las primeras en llegar fue-
ron Toshiba (1966), Mitsubishi (1971), Hitachi (1972), NEC (1975)
y Sony (1980). Sin embargo, a diferencia de Nissan, que no tiene
plantas maquiladoras, estas companias si han participado activa-
mente en el programa de maquiladoras. Asi, por ejemplo, en 1980
Sony reubicé en Tijuana su produccién de televisores a color; Hi-
tachi construyé en 1986 una planta de ensamble para el chasis de
los televisores, en Tijuana, y ese mismo ano Toshiba instalé una
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operacién similar en Ciudad Juérez. Estos ejemplos apuntan al he-
cho de que, en el pasado reciente, Jap6n ha estado muy interesado
en la industria maquiladora. De las 84 fabricas que iniciaron ope-
raciones en México en la década de los ochenta, mas de 60 eran
maquiladoras y, en 1991, 70 maquiladoras japonesas estaban con-
centradas basicamente en la industria electrénica (39) y en la de
autopartes (17).2°

Las ventajas que la operaciéon de plantas maquiladoras ofrece
a las empresas japonesas no se limitan tan sélo al empleo de mano
de obra barata. Otro aspecto importante ha sido el otorgamiento de
aranceles preferenciales. Bajo el programa de maquiladoras, los in-
sumos importados entran en México libres de impuestos y, luego
de cierto procesamiento, son exportados a Estados Unidos, pagan-
do aranceles Gnicamente sobre el valor del procesamiento en Mé-
xico y de los componentes mexicanos o de terceros paises. Las em-
presas japonesas han gozado de tales aranceles preferenciales en
virtud de que la industria maquiladora ha estado abierta a la parti-
cipacion de terceros paises. El sistema arancelario de Estados Uni-
dos ofrece a las maquiladoras extranjeras un arancel de cero sobre
el contenido estadunidense de sus productos, independientemen-
te del porcentaje de contenido del pais extranjero. De igual forma,
segun las leyes mexicanas, las maquiladoras extranjeras estan exen-
tas de aranceles si el producto es exportado.3?

29 Gabriel Székely, “In Search of Globalization: Japanese Manufacturing in Me-
xico and the United States”, en Székely, Manufacturing..., op. cit., p. 17.

30 Sin embargo, Peter Ennis plantea la posibilidad de que, mediante tales ven-
tajas arancelarias, los japoneses utilicen a México como puente para entrar en Esta-
dos Unidos. El autor sostiene su afirmacién con base en ciertos ejemplos, como los
siguientes: “Cuando Matsushita importa cinescopios de Jap6n para fabricar sus tele-
visores en Chicago, paga un arancel de 15 por ciento. Sin embargo, si esos mismos
componentes son importados a Estados Unidos, pero destinados a la planta de Mat-
sushita en Tijuana, la aplicacién del arancel es postergada, de acuerdo con la clau-
sula 807 del Cédigo de Aranceles de Estados Unidos, hasta que los componentes
vuelvan a entrar en Estados Unidos. Estos, en efecto, vuelven a entrar, pero como
parte de un televisor Matsushita terminado y el arancel sobre un televisor termi-
nado es de s6lo 5 por ciento. Por su parte, Sanyo obtiene mayores ahorros en sus re-
frigeradores compactos, que antes se producian en San Diego. Sanyo importa acero
laminado y compresores de Japén. El arancel se posterga dado que los productos
van a Tijuana, en donde el acero es pintado, doblado y perforado, lo que constituye
tres ‘transformaciones sustanciales’ que, segiin la legislacién comercial estaduni-
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Por otra parte, en un ambiente con tantas tensiones comercia-
les como el que prevalece en la relacién de Estados Unidos y Japon,
las maquiladoras también han sido utiles en otros sentidos. Asi,
por ejemplo, un funcionario de JETRO que en 1988 fue entrevistado
en la ciudad de México por la revista Expansién, comenté que la
principal ventaja que ofrecian las maquiladoras era que sus pro-
ductos no se registran como mercancias japonesas, sino como ex-
portaciones mexicanas.3! De hecho, a la tradicional preocupacién
estadunidense de que se pierdan empleos se ha sumado la inquie-
tud de que Japén esté usando a México como plataforma de ex-
portacion. En junio de 1987 tuvo lugar una audiencia del Con-
greso, en San Diego, para analizar el impacto de las maquiladoras
sobre el empleo en Estados Unidos y la creciente inversion japone-
sa en este sector. Si bien el informe de la audiencia concluyé que las
maquiladoras desempefian un papel positivo en cuanto a elevar la
competitividad internacional de las empresas estadunidenses, tam-
bién se expreso cierta inquietud con respecto a la participacion ja-
ponesa en el programa. Vale la pena destacar aqui dos propuestas
que se presentaron durante las audiencias. Por una parte, el sefior
Bernard sugirié que los beneficios de las maquiladoras fueran res-
tringidos a las naciones del hemisferio occidental, lo cual va en con-
tra de la idea de que éstas deben estar abiertas a todas las naciones.
Por la otra, Charles Vanik, antiguo congresista por el estado de Ohio,
propuso que se adoptara la regla de 60% de contenido estaduni-
dense a fin de eliminar la posibilidad de que Japén exporte com-
ponentes nipones a México, los ensamble y luego los envie a Esta-
dos Unidos como “productos mexicanos”.>? Aunque ninguna de

dense, hacen del acero un ‘producto mexicano’. El acero, junto con otras importa-
ciones que son ‘sustancialmente transformadas’ en México, suman mis de 35% del
valor del refrigerador y, con tal porcentaje de ‘contenido mexicano’, los refrigera-
dores Sanyo pueden entrar libres de aranceles en Estados Unidos, segiin el Sistema
General de Preferencias, programa que fue diseniado para fomentar la manufactura
de los paises en vias de desarrollo.” Peter Ennis, “Japan Discovers Mexico”, en Tokyo
Business Today, abril de 1988, pp. 21y 22.

31 Maria Rosas, “El sol naciente amanece en México”, Expansién, vol. 20, nam.
489, 27 de abril de 1988.

32 "Maquiladora Impact on Us Jobs and Trade Competition with Japan”, au-
diencia del Congreso ante el Subcomité para Asuntos de Comercio, Consumo y
Monetarios, San Diego, 12 de junio de 1987.
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las dos propuestas fue aceptada, si dan clara muestra de la inquietud
que ha despertado en ciertos sectores estadunidenses la presencia
de Japén en el sector exportador mexicano.

El propésito de este breve panorama histérico es no sélo desta-
car las diferencias que presenta la evolucién del capital japonés en
México y Canada (particularmente en los sectores econémicos que
han atraido a los inversionistas japoneses hacia ambos paises), sino
también comprender mas claramente los motivos por los que la con-
formacién de un bloque de libre comercio tendria un efecto muy
diferente sobre los intereses de los empresarios japoneses respecto
de los dos paises. Como se vio en esta revisién, la explotacion de
los recursos naturales sigue siendo el principal atractivo que ofrece
Canada al capital japonés. Por lo tanto, en lo que se refiere a una
gran parte de las actividades japonesas de inversién (aquellas rela-
cionadas principalmente con la explotacién de un recurso natural
que se envia a Japén), el efecto de la reduccién intrarregional de los
aranceles en América del Norte seria de poca consideracion. Sin
embargo, la situacién en México es casi la opuesta. Como hemos
visto, la manufactura ha sido siempre la principal area de interés
de los inversionistas japoneses y, a Gltimas fechas, las actividades de
exportacién (siendo el mercado estadunidense el blanco princi-
pal) han sido aquellas en las que la inversién japonesa en México
ha tenido un mayor dinamismo. Por tanto, seria predecible que las
nuevas reglas comerciales tuvieran un efecto importante sobre tales
operaciones. Finalmente, debe sefialarse que los fabricantes japo-
neses que operan en Canada también estaran muy atentos a los cam-
bios que produzca el nuevo entorno comercial y, en especial, las
empresas automotrices japonesas, las cuales no sélo han estado siem-
pre preocupadas por tener un acceso seguro al mercado estaduni-
dense y mantener un trato arancelario favorable por parte del go-
bierno canadiense, sino que también han participado activamente
en el debate sobre las reglas que resultan adecuadas para garanti-
zar que las naciones no miembros reciban los beneficios del TLCAN.
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LA FORMACION DEL BLOQUE DE LIBRE COMERCIO:
¢DEBEMOS ESPERAR UN ~AMBIO EN EL COMPORTAMIENTO
DE LA INVERSION JAPONESA?

El debate en torno del TLCAN se caracterizd por fuertes desacuer-
dos en cuanto al impacto que tendrian las nuevas reglas comerciales
sobre la generacién de empleos y la proteccion del medio ambien-
te. Sin embargo, al menos en Canada y México, se llegd a un mayor
consenso en un punto, a saber, el efecto que tendria el bloque co-
mercial sobre la inversién japonesa. Los académicos y funcionarios
gubernamentales de México y Canada convinieron en que la estra-
tegia de integraciéon con Estados Unidos no s6lo reconciliaria sino
incluso reforzaria las iniciativas de diversificacion tendientes a crear
relaciones econémicas mas amplias con otras naciones. Se afirmé
que el acceso seguro al mercado estadunidense y las mayores pers-
pectivas de un crecimiento econémico rapido, resultantes de la in-
tegracion, constituian poderosos incentivos para que los inversio-
nistas japoneses trasladaran sus operaciones a México y Canad4.??
El propésito de esta seccién es hacer un anilisis critico del grado
de acierto de esta “sabiduria convencional” y examinar los elemen-
tos del TLCAN que muy posiblemente influiran sobre las decisiones
de inversién de Japén, en relacién con México y Canada.

Si bien no se cuenta aiin sino con resultados preliminares y se
requiere de mas tiempo para determinar con cierto grado de cer-
teza los efectos que tendra el TLCAN sobre la IED japonesa, las cifras
recientes no corroboran las expectativas optimistas de que la in-

33 Esto afirman Wendy Dobson, en Dobson, op. cit., p. 22, y Anthony Hampson,
Japanese-Canadian Relations. The Opportunities Ahead, Toronto, cD Howe Institute,
1988. Por su parte, Barbara Stallings y Gabriel Székely analizan la opinién expresa-
da por el gobierno de Salinas en el sentido de que el TLCAN tendra un efecto positivo
en relacion con los inversionistas europeos y asiaticos. Véase Gabriel Székely y Bar-
bara Stallings, comps., Japan, the United States and Latin America, Baltimore, The Johns
Hopkins University Press, 1993, p. 34. Asimismo, en Estados Unidos se ha afirmado
que el acceso seguro a su mercado fomentara la inversién japonesa en México. Véa-
se, por ejemplo, Harley Shaiken y Sander Levin, “NAFTA: Japan Card Won't Play”,
The Daily Yomiuri, 4 de noviembre de 1993, p. 6. Una critica acertada sobre las cartas
de Japén en el mercado estadunidense se encuentra en Keiichi Tsunekawa, “Japan’s
Response to NAFTA”, manuscrito, The Woodrow Wilson International Center for
Scholars, febrero de 1994, pp. 1y 2.
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versién japonesa en la manufactura tendra un rapido crecimiento.
Aunque la inversién directa japonesa en Canada ha aumentado
desde 1985, el incremento mas fuerte fue en el sector del procesa-
miento de madera y la produccién de papel, cuyo valor acumulado
se elevo de 145 millones de ddlares estadunidenses en 1987,a 1 107
en 1991 (véase el cuadro 7A). En 1988 se observd cierto incremento
de la inversién en equipo de transporte y, en 1991, se hicieron fuer-
tes inversiones en los productos metaliferos, minerales y metalicos.
Sin embargo, en 1991 los tres sectores con mayor valor acumulado
de inversién japonesa fueron los de procesamiento de recursos
(los productos de madera y papel antes mencionados) o bien, no
relacionados con la manufactura (finanzas, con 1 300 millones de
dolares estadunidenses, y comercializacion, con 957 millones) 34
En el caso de México, la IED japonesa durante el gobierno de Sa-
linas tampoco fue particularmente dindmica. Los flujos de inversion
de Japon, de 1989 a 1993, lo colocaron apenas en el séptimo lugar
entre los inversionistas extranjeros en México. Un desglose por sec-
tor industrial muestra que, salvo por el caso del equipo de transpor-
te, la inversién japonesa en la manufactura mexicana fue escasa. En
1990, 60.6%, y en 1991, 72.5% de toda la IED japonesa en México se
concentrd en el sector de equipo de transporte (véase el cuadro 7B).
Los resultados de las encuestas también parecen cuestionar la
tesis de que se producird una profunda transformacién del com-
portamiento de la inversién japonesa, ya sea en Canada o en Mé-
xico. A partir de una encuesta realizada en febrero de 1993, la ofi-
cina de JETRO en Toronto concluyé que la actitud de la mayoria de
las empresas japonesas con respecto al TLCAN es “esperar y ver qué
pasa”. En su mayoria (72.4%), las compaiias niponas no tenian
planes particulares ni tampoco la intencién de modificar sus estra-
tegias empresariales, como resultado del TLCAN.3® De las empresas

34 Investment Canada, Canada’s International Investment Position, Ottawa, Minis-
ter of Industry, Science and Technology, 1993, p. 117.

3 Esto confirma lo que apuntamos antes, en el sentido de que las fabricas ja-
ponesas ubicadas en Canada son las que mostraran interés en el TLCAN. De acuerdo
con la encuesta de JETRO, las empresas que mas probablemente haran ciertos cam-
bios en sus estrategias como resultado del Tratado se encuentran en los siguientes
sectores: equipo eléctrico, de audio, autopartes y equipo pesado. Véase “Report on
the 5th Survey of Japanese Affiliated Firms in Canada”, Toronto, JETRO, 1993.
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que estaban considerando la posibilidad de reubicarse, 20.4% pen-
saban en Estados Unidos, en tanto sélo 14.3% tenian a México en
mente. Es interesante observar que en lo relativo a adquisicion de
partes, un porcentaje mucho mads alto de empresas (64.6%) pla-
neaban comprarlas en Estados Unidos (o ya lo hacian) y s6lo un
porcentaje menor pensaba en México (18.4%). Si acaso el TLCAN
llega a tener algun efecto, éste al parecer se reflejara en una mayor
integracion con las operaciones de produccién en Estados Unidos
(ya sea mediante la adquisicién de partes o la instalacién de fabri-
cas) y en mucho menor grado en México.

La encuesta de JETRO sobre las operaciones japonesas de fabri-
cacién en Estados Unidos ofrece algunos datos interesantes. El
porcentaje de empresas que no estaba planeando reubicarse en
México, como resultado del TLCAN, era atin mayor que el de aque-
llas en Canada (86.9%). S6lo 4.1% de las plantas encuestadas te-
nian la intencioén de construir o trasladar sus instalaciones de pro-
duccién a México. Con respecto a la adquisicion de partes, los
resultados también fueron inferiores que en la encuesta hecha en
Canada, al ser s6lo 13.4% de las empresas las que planeaban elevar
su compra de componentes en México.% Estas cifras dificilmente
corroboran la idea de un fuerte desplazamiento de las actividades
de inversién japonesas de Estados Unidos a México. Por otra parte,
resulta interesante que en la encuesta de JETRO que se realizé en
Estados Unidos ni siquiera se mencioné la pregunta sobre la reu-
bicacién en Canada por motivo del TLCAN.

A partir del analisis del comportamiento reciente de la inver-
sion y de los planes de las empresas japonesas que operan en Amé-
rica del Norte, resulta claro que no debe esperarse un cambio sus-
tancial en los montos o destinos de la inversion. La incégnita aqui es
por qué el TLCAN no logré ejercer un efecto importante sobre las es-
trategias de los inversionistas japoneses. Para comprender los fac-
tores que influyeron sobre la primera respuesta de Jap6n ante la
creacion de un bloque de libre comercio norteamericano es preci-
so analizar tres aspectos esenciales, a saber, las clausulas de acceso
a la inversion, las disposiciones sobre contenido regional y los cam-
bios en los programas actuales de fomento a las exportaciones.

36 JETRO, Zaibei Nikkei Seizogyo. Keiei no Jitai, Tokio, JETRO, 1993.
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Control discrecional sobre el acceso a la inversiéon
en América del Norte

Para Canada y México el capitulo del TLCAN sobre inversiones sim-
boliza la consolidacién de un proceso de liberacién de las politicas
en materia de IED, que inici6 en la década de los ochenta. Hace
veinte anos, Canada y México tenian condiciones muy rigurosas
para la operacién del capital extranjero en sus economias. Con la
Ley Mexicana sobre Inversiones Extranjeras, de 1973, y la Ley Ca-
nadiense de Revision de la Inversion Extranjera, de 1974, ambos
paises limitaron la participacién del capital extranjero a sectores
especificos de la economia, restringieron el porcentaje de partici-
pacion extranjera en las empresas, exigieron miultiples requisitos
de desemperno y establecieron toda una maquinaria para supervi-
sar y aprobar las actividades de los inversionistas extranjeros. Sin
embargo, en los anos ochenta, México y Canada abandonaron este
enfoque restrictivo y lo sustituyeron por uno de fuerte promocién.

En 1985 tuvo lugar una profunda reorientacién de las politicas
canadienses, con la aprobacion de la Ley de Inversion de Canada. A
partir de entonces, la formacién de nuevas empresas con participa-
cion extranjera y la adquisicién de empresas canadienses con capi-
tal menor a cinco millones de doélares por parte de empresas ex-
tranjeras no requirié6 de revisién sino sélo de notificacién.3” Un
proceso similar ocurrié en México, en donde en 1988 el gobierno
puso en vigor una nueva legislacion para la proteccion de la pro-
piedad intelectual y, en 1989, una nueva Ley para la Regulacién de
la Inversion Extranjera. El Reglamento de 1989 trajo cambios pro-
fundos al régimen de la IED en México, dado que se permiti6é una
participacién mayoritaria a las empresas extranjeras, en los secto-
res mas importantes de la economia. Asimismo, los procesos de re-
visién fueron significativamente simplificados.

El propésito del capitulo sobre inversiones del TLCAN es conti-
nuar con este proceso de liberacién y eliminar el trato discrimina-
torio al capital extranjero, mediante los principios de trato nacio-

37 A.E. Safarian, “Direct Investment Strategies and the Canada-Us Free Trade
Agreement”, en Clark W. Reynolds, Leonard Waverman y Gerardo Bueno, comps.,
The Dynamics of North American Trade and Investment. Canada, Mexico, and the United
States, Stanford, Stanford University Press, 1991, p. 150.
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nal (art. 1102) y de nacién mas favorecida (art. 1103). De igual
forma, se eliminaron los requisitos de desempeno. Los miembros
del TLCAN no podran exigir un nivel minimo de exportaciones, el
equilibrio en la balanza de pagos, grados minimos de contenido
nacional o transferencias de tecnologia (art. 1106).38

En México y Canada se ha afirmado que el TLCAN, al haber ase-
gurado el cumplimiento de las medidas de liberacién, estimulara
la inversiéon de los miembros y no miembros. En otras palabras, los
inversionistas extranjeros sentiran la tranquilidad de que las politi-
cas favorables a la IED no serdn modificadas. Sin embargo, ciertas
disposiciones del TLCAN dejan un margen de discrecionalidad a los
gobiernos de los paises miembros. En particular, el Tratado esti-
pula que para calificar como inversionista del TLCAN, las empresas
deben llevar a cabo un considerable nimero de operaciones en
América del Norte. Esta disposicion se disefié teniendo en mente
especificamente a la inversién de los no miembros. Como lo han
explicado algunos funcionarios mexicanos, el propésito principal
de esta clausula es “evitar que naciones externas al TLCAN gocen de
los beneficios del Tratado por la simple instalacion de sociedades
ficticias”.3° Sin embargo, Keiichi Tsunekawa sefiala que, dado que
no se ha definido lo que se entiende por “un considerable niimero
de operaciones”, persiste el peligro de que esta clausula se utilice
de manera discriminatoria.*’

38 El articulo 1102 estipula que el trato a los inversionistas de cada parte no
puede ser menos favorable que el otorgado a los inversionistas nacionales y el ar-
ticulo 1103 dispone que los inversionistas de cada parte deben recibir el trato mas
favorable que se ofrece a aquéllos de otra parte o externos. Sin embargo, debe sefia-
larse que Canada y México incluyeron excepciones importantes respecto de la apli-
cacién de las clausulas de inversién del TLCAN. Canada restringe o prohibe la par-
ticipacién extranjera en el sector de los energéticos, la produccién de uranio y en
ciertas actividades de transporte y comunicaciones. Por su parte, el gobierno mexi-
cano negocid varias excepciones para mantener la propiedad estatal del petréleo,
la electricidad, los ferrocarriles y el sistema postal. Véase el Anexo 1 del Tratado.

39 Fernando Heftye y Antonio M. Prida, “Foreign Investment under NAFTA: A
Mexican View”, en Beatriz Boza, comp., The North American Free Trade Agreement: Pro-
visions and Implications, México, North American Regional Meeting, marzo de 1993.
Fernando Hefty es director general de Inversiones Extranjeras de la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial de México.

40 Tsunekawa, op. cit., p. 8.
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Reglas de origen

Estas disposiciones tienen un doble propésito: evitar el envio de
mercancias de un tercer pafs, a través de una nacién miembro, con
un arancel bajo, y prevenir que los productos sean ligeramente al-
terados para disfrazar al verdadero pais de origen. Su finalidad es
determinar cudles son los bienes producidos en las naciones miem-
bros y que, por tanto, deben recibir un trato arancelario favorable.
Sin embargo, las reglas de origen estrictas pueden tener un efecto
negativo si penalizan a las empresas establecidas, al obligarlas a re-
currir a proveedores regionales menos eficientes.!! Otra critica que
se ha hecho con frecuencia a las reglas de origen es que éstas pueden
servir como instrumentos proteccionistas contra las naciones no
miembros.

Las reglas de origen del TLCAN han constituido un foco de con-
troversias. Hufbauer y Schott, en su evaluacién del TLCAN, conside-
ran dichas reglas el “lado oscuro” del Tratado.*?> También los japo-
neses han centrado su atencién en este asunto. Una encuesta
realizada por el gobierno de Japén, entre los meses de marzo y abril
de 1993, sobre las empresas japonesas que operaban en Estados
Unidos, se enfocé exclusivamente en las reglas de origen del TLCAN.
Sesenta de los 95 encuestados respondieron que estaban conscien-
tes de que entrarian en vigor nuevas reglas de origen, pero pocas de
esas companias habian traducido tal conciencia en politicas espe-
cificas para adaptarse a ellas; 33 empresas declararon que no sabian
cémo iban a responder; 21 planeaban aumentar su contenido local,
y cinco, modificar sus productos para lograr un cambio en la clasi-
ficacién arancelaria. La mayoria de las empresas encuestadas se
quejaron de que las nuevas reglas de origen implican un incre-
mento en los costos, dado que tendran que cambiar sus lineas de
proveedores de materias primas, buscar nuevos proveedores de par-
tes en América del Norte e introducir sistemas de supervision y
contabilidad para cumplir con los nuevos requerimientos.

41 Una exposicién completa de las caracteristicas generales de las reglas de ori-
gen se encuentra en Gary Clyde Hufbauer y Jeffrey J. Schott, North American Free Trade.
Issues and Recommendations, Washington, Institute for International Economics, 1992.

42 Gary Clyde Hufbauer y Jeffrey J. Schott, NAFTA. An Assessment, Washington,
Institute for International Economics, 1993, p. 5.
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Desafortunadamente, esta encuesta no desglosa las respuestas de
las empresas japonesas por industria. Al hacer un analisis de las re-
glas de origen y de su efecto sobre los flujos de inversién japonesa
en América del Norte, resulta esencial hacer una diferenciacién
por sectores, dado que el grado de participacion japonesa y las
clausulas especificas sobre el contenido regional varian por sector
econdémico. Asi, por ejemplo, las reglas de origen son particular-
mente rigurosas en la industria textil y del vestido. La regla de tri-
ple transformacién que fue adoptada exige que los productos ter-
minados hayan sido cortados y cosidos con fibras norteamericanas.
Sin embargo, las exportaciones de textiles japoneses a Estados Uni-
dos, México y Canada son muy escasas, al igual que lo es la IED en
la industria textil de estas naciones, por lo que el efecto sobre Ja-
pén sera menor.

Por el contrario, los japoneses han hecho fuertes inversiones
en la industria electrénica y, por tanto, seran sensibles a cualquier
cambio que se haga a la legislacién. Sin embargo, las reglas de ori-
gen en la industria de los televisores a color no son muy estrictas,
por lo que se espera que los fabricantes japoneses se adaptaran a
ellas sin muchos problemas. Segun las nuevas reglas, las empresas
deben fabricar los cinescopios en América del Norte y, dentro de
cinco anos, se les exigira producir los circuitos impresos del chasis.
Estos requisitos no representan un problema para las companias
japonesas, dado que la mayoria de ellas ya ensambla los chasises en
sus plantas maquiladoras, y dos fabrican los cinescopios en Estados
Unidos.*

Las reglas de origen en el sector automotriz han causado mas
polémicas. Las reglas del TLCAN sobre los vehiculos automotores
son mas estrictas que las contenidas en el Acuerdo de Libre Comer-
cio entre Canada y Estados Unidos (ALCCEU). El contenido norte-
americano sera elevado de su nivel actual de 50% a 58% en 1998 y
2 62.5% en el afo 2002. Y, en cuanto a las partes automotrices, el

43 Tsunekawa, op. cit., p. 10. El profesor Tsunekawa hace también una observa-
cién interesante al sefialar que, dada la diferencia en el monto de los derechos
aduanales sobre los productos electrénicos en Estados Unidos y México (el arancel
estadunidense es un tercio inferior al mexicano), es posible que las empresas que
operan en México tengan costos mas altos que si producen en Estados Unidos.
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contenido regional sera de 60 por ciento.* Es importante sefialar
que la amenaza de la competencia japonesa ha sido un elemento
importante entre los intereses empresariales de Estados Unidos y
Canada que han pugnado por la aplicacion de reglas de origen
mas estrictas y, en particular, la controversia que suscité el caso
Honda, en 1991, contribuy6 en gran medida al endurecimiento de
dichas regulaciones.

Luego de que el ALCCEU fue aprobado, los fabricantes de Ca-
nada y Estados Unidos persistieron en su demanda de que los con-
tenidos regionales se elevaran a 75 por ciento. Los proveedores de
partes arguyeron que las empresas automotrices podian importar
los motores y transmisiones y aun asi cumplir con el 50% de conte-
nido regional que era necesario para recibir un trato arancelario
preferencial. A los Tres Grandes les preocupaban mas las técnicas
de roll-up, por las cuales se atribuye el origen de un componente a
la nacién de contenido mayoritario (una parte con mas de 50% de
contenido norteamericano se considera 100% norteamericana en
el siguiente proceso de produccién y cruza la frontera Estados Uni-
dos-Canada libre de impuestos).

Diversos asuntos relativos al cuestionable cumplimiento de las
reglas de contenido regional y al uso inadecuado de las técnicas de
roll-up salieron a la luz en 1991, en relacién con la operacién de las
plantas japonesas en América del Norte. La planta de Honda en
Ontario, Canadi (que afirmaba tener 75% de contenido regional),
fue acusada por la Aduana de Estados Unidos de haber recibido
indebidamente un trato arancelario preferencial, ya que, segiin los
calculos de la Aduana, Honda sélo alcanzaba 15% de contenido
regional. Tal discrepancia en los calculos de Honda y de la Aduana
estadunidense se debe, en parte, a que Honda incluyé los gastos
indirectos, mismos que el ALCCEU no contempla. Ademas, habia
otros conceptos que no violaban las disposiciones del Acuerdo,
pero respecto de los cuales no existen reglas claras sobre si deben
o no incluirse en los calculos del contenido regional. Entre éstos se
encuentran el monto de la depreciacién (la mayoria de la maqui-

4 Luz Marfa de la Mora Sanchez y José Angel Canela-Cacho, “The Mexican
Automotive Industry under NAFTA”, Policy Options, vol. 15, nim. 1, enero-febrero de
1994, p. 38.
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naria proviene de Japén) y las partes abastecidas por empresas ja-
ponesas que operan en Estados Unidos y a las cuales s6lo se les
hizo una ligera transformacién.>

Las acusaciones hechas por la Aduana estadunidense también
provocaron tensiones en las relaciones bilaterales de Estados Uni-
dos y Canada. Asi, por ejemplo, Patrick Lavelle, antiguo presidente
de la Asociacion de Fabricantes Canadienses de Partes Automotri-
ces, consideré que aquélla era una maniobra de Washington para
hacer regresar la inversién japonesa de Canada a Estados Unidos.*6
Mais aiin, ciertos observadores de las negociaciones del TLCAN lle-
garon a la conclusién de que uno de los principales objetivos de
Canadai era esclarecer los métodos que empleaba la Aduana de Es-
tados Unidos para determinar el contenido regional a fin de evitar
el surgimiento de otros “casos Honda”.” También en Estados Uni-
dos es clara la relacion del episodio de Honda con las posteriores
negociaciones del TLCAN. En palabras de un funcionario aduanal
de Estados Unidos: “Es posible que no hayamos formulado correc-
tamente el Acuerdo de Libre Comercio con Canada. Esperamos
poder resolver algunos de esos problemas en las negociaciones nor-
teamericanas.”8 De hecho, en el TLCAN se adopt6 una nueva regla
de rastreo (tracing rule), de acuerdo con la cual se eliminaron 69 par-
tes especificas (entre ellas, el motor y la transmisién) del célculo
del costo neto de un automévil.

Los niveles mas altos de contenido regional y los sistemas mas
estrictos de rastreo tenderan a desalentar la inversion japonesa en
México y Canada, dado que los fabricantes de autos nipones deben
primero crear redes de proveedores locales, si quieren exportar de
su pais a Estados Unidos y recibir un trato arancelario preferen-
cial. Por tal motivo, lo mas probable es que las actividades de in-
versién se concentren en el principal mercado de operacién, a sa-
ber, Estados Unidos.

45 Hufbauer y Schott, North American Free Trade..., op. cit., p. 163.

46 “Honda: Is It an American Car?”, Business Week, 18 de nov., 1991, p- 111.
47 Hufbauer y Schott, NAFTA. An Assessment, op. cit., p. 37.

48 “Honda: Is It an American Car?”, art. cit., p. 112
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Cancelacién de los programas de fomento a las exportaciones

Resulta sorprendente que el analisis de los efectos del TLCAN sobre la
inversién japonesa se haya centrado en las reglas de origen, sin pres-
tar mayor atencién a las repercusiones que la eliminacién de los pro-
gramas de fomento a las exportaciones en México y Canada tendra
sobre los inversionistas japoneses. Y esto resulta ain mas sorpren-
dente si se considera el hecho de que, hace apenas unos anos, el
tema mas polémico en torno de la inversién japonesa en México era
su participacién activa en la industria maquiladora y la inquietud
que esto causé entre los empresarios y funcionarios gubernamenta-
les de Estados Unidos. Bajo el TLCAN, varios programas mexicanos de
fomento a las exportaciones (como PITEX y la industria maquiladora)
desapareceran en el anno 2001. Esto significara un cambio importan-
te para las empresas japonesas establecidas en México. Mientras que,
bajo el actual programa de maquiladoras, los japoneses pueden im-
portar a México componentes asiaticos, libres de impuestos, y luego
exportarlos a Estados Unidos, pagando tiinicamente por los compo-
nentes de terceros paises y el valor agregado en México, al desapare-
cer el programa tendran que pagar las cuotas mexicanasy, si no cum-
plen con los requisitos de contenido regional, también se les aplicara
la totalidad de los.aranceles para entrar en Estados Unidos. Aunque
alin no se tienen encuestas sobre la reaccién de las companias japo-
nesas que operan plantas maquiladoras a los cambios introducidos
por el TLCAN, ésta es un area en la que deben realizarse mas investi-
gaciones para comprender mejor los efectos que el Tratado tendra
sobre la actividad de los inversionistas japoneses en México.

En el caso de Canadi, las negociaciones del ALCCEU también
produjeron cambios en los esquemas de fomento a las exportacio-
nesy, en particular, al Pacto Automotriz de 1965. Este programa per-
mitia el libre comercio en la industria automotriz, con dos condi-
ciones. Primero, los automéviles y partes canadienses podian entrar
en Estados Unidos libres de impuestos, siempre que cumplieran con
50% de contenido canadiense o estadunidense. Segundo, el progra-
ma permitia la importacién libre de impuesto de automéviles y par-
tes de terceros paises a Canada, siempre que fueran procesados pos-
teriormente en territorio canadiense. Como se menciond antes, a
fin de atraer a los fabricantes japoneses de automéviles para que
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produjeran en su pais, el gobierno de Canada les ofrecié beneficios
similares a los que gozaban las empresas del Pacto Automotriz, en
forma de devolucién de aranceles sobre sus importaciones de Jap6n
o cualquier otro pais. Estados Unidos critic6 este paquete de benefi-
cios, calificindolo de ser una forma de subsidio a las exportaciones
para los automoviles japoneses producidos en Canada y enviados a
Estados Unidos. El ALCCEU de 1989 resolvié estos asuntos de la si-
guiente manera: el Pacto Automotriz fue restringido a las empresas
que ya participaban en él (con lo que quedaban excluidas las com-
panias japonesas) y la devolucién de derechos aduanales sobre los
componentes importados de fabricantes ajenos al Pacto seria gra-
dualmente eliminada. Sin embargo, las empresas del Pacto Automo-
triz seguiran gozando de la importaci6n libre de impuestos a Canada
de componentes originarios de cualquier pais.*® En opinién de algu-
nos observadores que desde hace mucho tiempo siguen el desarro-
llo de la industria automotriz norteamericana, el efecto real de estas
disposiciones fue reducir la capacidad del gobierno canadiense para
atraer a la inversién japonesa y, mas importante aun, “estas disposi-
ciones son casi el inico argumento al que los paises excluidos pue-
den recurrir para afirmar que el ALCCEU eleva el proteccionismo
contra los externos”.%? Aqui, de nuevo, resulta claro que la presencia
de los inversionistas japoneses en los sectores industriales clave de la
economia norteamericana tuvo una influencia importante en la for-
mulacién de las nuevas reglas comerciales.

Contrariamente a la mayoria de las expectativas que preveian
que la conformacién de un bloque de libre comercio tendria un
efecto positivo sobre la inversién japonesa en México y Canada, di-
cho flujo de capitales de hecho ha estado aletargado en los Gltimos
anos y las actuales estrategias empresariales no contemplan un au-
mento sustancial de la inversién en estos dos paises. Sin embargo,
la poco entusiasta respuesta de Jap6n resulta menos enigmatica
una vez que se analizan con mas detalle las consecuencias de varias
de las disposiciones del tratado comercial. Aun cuando la codifica-
cion en el TLCAN de las regulaciones en materia de inversion con-

49 Hufbauer y Schott, North American Free Trade..., op. cit., p. 224.

50 Ronald J. Wonnacott, “The Canadian-us Experience in Auto Trade since
1965: Its Relevance for Free Trade Negotiations with Mexico”, en Commentary, To-
ronto, cD Howe Institute, 1990, pp. 4y 5.
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tribuira en gran medida a tranquilizar a los inversionistas japone-
ses en cuanto a cambios frecuentes en las politicas sobre IED, aiin
persiste la inquietud respecto del uso discrecional de la autoridad.
Asimismo, las reglas de origen mas estrictas (con niveles mas altos
de contenido regional y sistemas mas rigidos de rastreo) desalenta-
ran a los empresarios japoneses de invertir en México y Canada,
dado que tendran que crear redes de proveedores locales para
cumplir con los nuevos requerimientos. Finalmente, las ireas en
las que ultimamente han mostrado mas interés los inversionistas ja-
poneses en México y Canada cambiardn mucho con la eliminacién
gradual del programa de maquiladoras y del beneficio de la devo-
lucién de los impuestos automotrices en Canada. De esta manera,
es posible que los efectos del TLCAN sobre el comportamiento de la
inversién japonesa en México y Canada nos ayude a comprender
cuales son los factores que mas influyen en las decisiones de inver-
sién de los no miembros, en la periferia de un bloque.

CONSIDERACIONES FINALES: PARA COMPRENDER LOS FACTORES
QUE DETERMINAN EL COMPORTAMIENTO DE LA INVERSION
DE LOS NO MIEMBROS EN LA “PERIFERIA” DEL BLOQUE

El propésito de este trabajo ha sido identificar los factores que han
influido en la respuesta inicial de Japon al TLCAN y, en particular, el
efecto que éstos han tenido sobre las decisiones de inversién con
respecto a México y Canada. Los resultados antes presentados tam-
bién pueden servir para elaborar un marco mas general que per-
mita comprender los elementos que determinan la inversion de
los no miembros, en la “periferia” de un bloque.

El cuadro 8 presenta una lista de factores que, como se ha visto
a lo largo de este trabajo, al parecer influyen sobre los inversionis-
tas no miembros, y también senala los posibles efectos de dichos
factores sobre las decisiones de inversién. Como puede observarse,
la 1IED es un fenémeno determinado por miltiples variables y, dado
que son muchas las que influyen en las decisiones de los inversio-
nistas privados, el cuadro 8 no presenta sino una reducida lista de
los elementos que pueden tener un efecto sobre los flujos de in-
version.
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El segundo punto que podemos deducir del cuadro 8 es que los
factores relacionados con el bloque no constituyen sino un subgru-
po de las variables de influencia y, por tanto, todo anilisis del impac-
to de la conformacién de un bloque comercial sobre la IED de los no
miembros debe tomar en cuenta los factores ajenos a la esfera del
bloque. Asi, por ejemplo, las dificultades que ha experimentado la
economia japonesa en los ltimos afnos explica en gran medida
la reduccién general de los flujos de IED nipona. Los tipos de cam-
bio también tienen un gran peso y los periodos de acelerada inver-
si6n japonesa se relacionan con el alto valor del yen. Como mostrd
nuestro andlisis de las inversiones en los sectores de la electrénica y
los automéviles en Estados Unidos, la proteccién comercial dirigida
también ha sido muy efectiva para estimular la inversion japonesa.
En el caso de México, la infraestructura pobre y la subdesarrollada
red de proveedores del pais han sido factores que explican la esca-
sez de inversion japonesa. Tales ejemplos ilustran el hecho de que la
formacion del bloque comercial s6lo explica parcialmente el com-
portamiento de la inversién de Jap6n en América del Norte.

Hasta ahora, nuestro andlisis se ha referido al aspecto de los ni-
veles absolutos de inversién en el grupo econémico recientemente
creado, pero el cuadro 8 nos permite, asimismo, abordar el aspec-
to de la distribucién. En otras palabras, es necesario estudiar la
forma en que las clausulas negociadas en el TLCAN afectaran la di-
reccion de las inversiones de los no miembros, dentro del bloque
comercial. Algunas de las variables mencionadas tendrian que ha-
cer a todos los miembros mas atractivos como sitios de produccién
para las inversiones de terceras partes. La reduccién de los arance-
les y la introduccién de mecanismos claros para la resolucién de
disputas facilita que las empresas de cualquiera de los paises miem-
bros exporte a otras naciones del bloque. De igual forma, la ex-
pansién del mercado, resultante de la integracién, permite que las
empresas inversionistas aprovechen las posibles economias de es-
cala. Asimismo, la codificacién de las reglas de inversion crea un am-
biente homogéneo para la inversion en cualquiera de las naciones
miembros. Por otra parte, un factor negativo para todas ellas se-
rian las clausulas de acceso discrecional, en el sentido de que los in-
versionistas extranjeros tendrian temor de que cualquiera de los
miembros invocara dichas medidas.
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CuADRO 8
Inversion de los no miembros en la “periferia”: algunos factores
que determinan la toma de decisiones en materia de IED

Factores relacionados con el bloque

Posible efecto

Reduccion de aranceles dentro del bloque

Mecanismos para la resolucion de disputas

Codificacion de las reglas de inversién

Tamaiio del mercado

Control discrecional del acceso

Reglas de origen estrictas

Eliminacion de los programas de fomento a las expor-
taciones

Seria de esperarse un efecto positivo, al facilitar
la exportacion hacia otros paises del bloque
comercial.

Seria de esperarse un efecto positivo, al facili-
tar la solucién de las controversias relaciona-
das con las exportaciones.

Serfa de esperarse un efecto positivo, al crear un
ambiente de inversién homogéneo.

Seria de esperarse un efecto positivo, al permi-
tir que las empresas aprovechen las econo-
mias de escala.

Seria de esperarse un efecto negativo, al aumen-
tar los temores de los inversionistas de una
discriminacién.

Seria de esperarse un efecto negativo, dado que se
concentran las operaciones en el mercado principal.

Seria de esperarse un efecto negativo, dado que las
empresas tendrdn que pagar el total de los arance-
les al importar componentes.

Requisitos de desemperio Seria de esperarse un efecto negativo, si se deja de exi-
gir a las empresas que produzcan nacionalmente
para poder vender en ese mercado.

Otros factores Posible efecto

Tipo de cambio

Situacién econdmica del pais de origen

Infraestructura

Red de proveedores

Costo de la mano de obra

Seria de esperarse un efecto positivo, si el valor
del yen es més alto, lo que facilitaria la com-
pra de bienes en el extranjero.

Seria de esperarse un efecto negativo, si el pais
vive una recesién, lo que consumiria el capi-
tal disponible para invertir en otras naciones.

Seria de esperarse un efecto negativo, si la in-
fraestructura econémica del pais huésped es
subdesarrollada.

Seria de esperarse un efecto negativo, si el pais
huésped cuenta con muy pocos proveedores
de partes confiables.

Seria de esperarse un efecto positivo para la
produccion de mano de obra intensiva, en las
economias con bajos niveles salariales.
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Sin embargo, existen otras variables relacionadas con el blo-
que (marcadas con cursivas en el cuadro 8) que hacen de los miem-
bros sitios mas o menos atractivos para la IED de terceros paises. Ni-
veles elevados de contenido regional y estrictos procedimientos de
supervisién propician la concentracién de las operaciones en el
mercado principal, en detrimento de la periferia. La desaparicion
de los programas de fomento a las exportaciones también puede
eliminar ciertos incentivos de los que gozaban los inversionistas no
miembros cuando producian en la periferia, reforzando aiin mas
la concentracién en el mercado mas grande. Asimismo, la elimina-
cién de los requisitos de desempenio puede afectar las decisiones
de inversién en ambos sentidos. Por una parte, podria propiciar el
aumento de la inversién de los no miembros en la periferia, dado
que estas empresas no tendrian que seguir cumpliendo con cuotas
de exportacién obligatorias o transferencias de tecnologia. Por la
otra, el hecho de que los paises miembros ya no exijan la produc-
cion interna como prerrequisito para vender en sus mercados
(como fue el caso con el Decreto Automotriz de México) podria
eliminar una de las motivaciones de los no miembros para invertir.

Sin embargo, estas observaciones sobre los posibles efectos de
algunos factores relacionados con el bloque son sélo tentativas. Aiin
es pronto para determinar c6mo responderan los inversionistas ja-
poneses al TLCAN y si algunas otras disposiciones del Tratado influi-
ran aiin mas en sus decisiones empresariales con respecto a México
y Canadia (lo que haria necesario anadir nuevas variables al cua-
dro 8). Las variables relacionadas con el bloque que influyen sobre
las inversiones de los no miembros fueron seleccionadas exclusiva-
mente con base en el comportamiento de uno de ellos. Un estudio
comparado de las decisiones de inversién de varias naciones no
miembros enriqueceria en gran medida nuestra comprensiéon so-
bre la influencia de la formacién del bloque sobre la inversién de
terceros paises. Pero, sin olvidar tales reservas, el comportamiento
de la inversién japonesa en México y Canada, come respuesta al
TLCAN, contribuye a ampliar nuestra comprensién de los mecanis-
mos causales mediante los cuales la integracién regional moldea
los flujos internacionales de inversion.
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COMERCIO INTERNACIONAL YMEDIO
AMBIENTE: EL CASO DEL EMBARGO
ATUNERO EN LAS RELACIONES
ENTRE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS*

Luz MARIA DE LA MORA SANCHEZ™*
El Colegio de México

INTRODUCCION

Durante las Gltimas dos décadas, el tema ambiental ha adquirido
prioridad en la economia politica internacional, al tomarse con-
ciencia del efecto directo que tiene la actividad econémica sobre el
medio ambiente y su conservacién. Esta concientizacién ha llevado
a que ciertos actores politicos vinculen las politicas comerciales y
ambientales, especificamente en lo que se refiere a la relacién en-
tre comercio, desarrollo y medio ambiente. El propésito de este ca-
pitulo es analizar el lazo que existe entre comercio internacional y
medio ambiente! a fin de identificar en qué forma el empleo de

* Documento preparado para la Reunién Anual de Otonio del Consejo de Es-
tudios Latinoamericanos de Nueva Inglaterra, Universidad de Brown, Providence,
Rhode Island, Eu, 2 de octubre de 1993.

** Deseo agradecer a la profesora Margaret Keck sus acertados comentarios al
primer borrador de este documento. Asimismo, agradezco a Antonio Ocaranza, de la
Embajada de México en Canad4, y a Rail Urteaga, de la Oficina para la Negociacion
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, de la Embajada de México en
Washington, por la informacién proporcionada. Mi mis especial agradecimiento, de
igual forma, a la sefiora Clara Jusidman, ex subsecretaria de Pesca de México, y al se-
nor Ddmaso Luna, coordinador general de Recursos Naturales de la Secretaria de Re-
laciones Exteriores de México, por su valiosa cooperacién para el desarrollo de este
trabajo. Por dltimo, agradezco al Consejo de Estudios Latinoamericanos de la Uni-
versidad de Yale el financiamiento otorgado para realizar esta investigacién.

! Se ha definido el término “medio ambiente” como “el estado y caracter bio-
légico, quimico y fisico del mundo natural”. Chris Park, “Environmental Policies in
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medidas restrictivas al comercio puede contribuir al logro de las me-
tas ambientales.

En este trabajo planteo que el acercamiento que se ha dado en-
tre comercio y medio ambiente se debe a que ciertos grupos ecolo-
gistas han hallado en las medidas restrictivas al comercio una via
para proteger el medio ambiente. Sin embargo, la aplicacion de ese
tipo de medidas no siempre ha perseguido Ginicamente ese objeti-
vo. Asi, se han creado alianzas entre grupos ecologistas y econémicos
que han llevado a la aplicacién de medidas restrictivas al comercio,
las cuales se justifican con el argumento de la necesidad de proteger
el medio ambiente, si bien en ciertos casos el propésito real rebasa
con mucho el mero objetivo de la preservacion ambiental. Este tipo
de alianzas ha dado fuerza politica a intereses econémicos par-
ticulares que han encontrado un espacio de accién en la manipu-
lacién de la agenda ambiental.

El caso del embargo atunero de 1990 sobre las exportaciones
mexicanas a Estados Unidos ilustra claramente la importancia que
ha cobrado el tema ambiental en la agenda de la politica interna-
cional y es también ejemplo del empleo de medidas restrictivas
que se justifica con la bandera de la proteccién del medio ambien-
te. Este caso se presta para analizar las alianzas politicas entre grupos
ecologistas y no ecologistas, la forma en que dichas coaliciones per-
miten afianzar las posiciones de cada grupo y la manera en que di-
versos grupos de interés pueden hacer coincidir sus objetivos al
centrar sus esfuerzos en una causa ambiental. El estudio de este
caso permite examinar la creciente vinculacion de las agendas co-
mercial y ambiental, asi como analizar las alternativas disponibles
para propiciar el empleo adecuado de politicas comerciales que
tiendan a alcanzar objetivos estrictamente ecolégicos.

En la primera parte presento una breve descripcién de la ma-
nera en que diferentes actores politicos han promovido la vincula-
cién de las politicas comerciales y ambientales, y analizo el debate
en torno del empleo de medidas comerciales que tienen por ob-
jeto hacer cumplir las leyes sobre proteccion ambiental. Asimismo,
presento un marco conceptual para analizar los elementos que in-

Perspective”, en Environmental Policies: An International Review, Londres, Croom
Helms, 1986, p. 2.
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tervienen en la relaciéon comercio-medio ambiente. Dicho marco
parte de dos interrogantes: primero, ¢por qué los grupos ecologis-
tas han recurrido a politicas comerciales y, especificamente, a la
aplicacién de medidas restrictivas al comercio, como un medio
para alcanzar objetivos ambientales? Segundo, ;por qué en ocasio-
nes estos grupos han adoptado una posicién proteccionista? Este
marco conceptual brindara una base para analizar el caso del em-
bargo estadunidense a las exportaciones mexicanas de atin, al per-
mitir identificar los intereses y el papel que desempeiiaron los gru-
pos que llevaron este tema a la agenda de la politica comercial. Por
otra parte, permitira determinar la forma en que se han utilizado
las medidas de restriccién al comercio, con el argumento de que se
busca preservar el medio ambiente (en este caso, proteger la su-
pervivencia del delfin como especie).

Posteriormente analizo el proceso de politizacién de la protec-
cién del delfin e identifico a los actores politicos que intervinieron
para llevar este tema a las agendas de politica interna y externa de
México y Estados Unidos. En esta seccién examino el aspecto politi-
co de las disposiciones ambientales que buscan proteger al delfin y la
forma en que se puso en practica el embargo atunero. En lo que res-
pecta a Estados Unidos, explico el papel que desempenaron las or-
ganizaciones ambientalistas, los organismos gubernamentales y los
dos grupos que conformaron la industria atunera (familias de pes-
cadores y empresas procesadoras de atlin), quienes mantuvieron po-
siciones opuestas. Por otra parte, explico la postura de los participan-
tes mexicanos, los cuales actuaron como un bloque unido, dado que,
en relacion con la proteccién del delfin y la pesca del atiin, no habia
intereses internos en conflicto. Entre los actores mexicanos, destaco
la accién de ciertos grupos (como la industria atunera mexicana) y
de las instancias gubernamentales (las secretarias de Pesca y de Re-
laciones Exteriores), asi como de la representacion de México ante
el GATT, los cuales han trabajado para levantar el embargo contra las
exportaciones mexicanas de atin. Un punto importante de este tra-
bajo es el analisis del GATT con respecto al medio ambiente, en don-
de senalo que la decisién del panel ilustra la reducida capacidad del
Acuerdo General para abordar los temas ambientales, asi como los
retos que plantea a este organismo y a la agenda de comercio inter-
nacional la importancia que ha adquirido el tema ambiental.
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En este trabajo concluyo que la prioridad que ha cobrado la
proteccién del medio ambiente ha llevado a que este tema se incor-
pore en la agenda de la economia politica internacional y, en par-
ticular, a la del comercio internacional. El reto es co6mo utilizar
adecuadamente las medidas restrictivas al comercio, de suerte que
no violen los principios legales del comercio internacional ni se con-
viertan en barreras no arancelarias, a la vez que puedan emplearse
para garantizar el cumplimiento de normas ecolégicas tendientes
a proteger y preservar nuestro entorno.

COMERCIO INTERNACIONAL Y MEDIO AMBIENTE

En esta seccién presento un marco conceptual para analizar la re-
lacién que existe entre comercio y medio ambiente a fin de desta-
car los argumentos con los que se ha querido justificar el empleo
de medidas restrictivas al comercio con el supuesto propésito de
proteger el medio ambiente. Antes de iniciar este analisis, convie-
ne senalar que las preocupaciones con respecto al medio ambiente
difieren segiin la comunidad, pais o regién de que se trate, asi
como de los problemas especificos que éstos enfrentan. Tales dife-
rencias dan origen a una gama muy amplia de valores y criterios en
lo que se refiere a los objetivos ambientales que es deseable alcan-
zar. Las preferencias particulares de una comunidad en relacién
con su medio ambiente dependeran de los valores que dicha co-
munidad haya desarrollado.? Es necesario subrayar que, tanto en el
ambito interno como en el internacional, no se comparten necesa-
riamente los mismos valores en materia ambiental; suponer tal
coincidencia llevaria a interpretaciones erréneas.

Los origenes de la relevancia que actualmente tiene el tema
del medio ambiente pueden encontrarse en los inicios de la dé-
cada de los setenta,® cuando se produjo un “despertar en el interés

2 Holmes Rolston III, “Environmental Ethics,” en F. Herbert Bormann y Steph-
en R. Kellert, comps., Ecology, Economics and Ethics. The Broken Circle, New Haven,
Yale University Press, 1991, pp. 73-96.

3 Patrick Low, “International Trade and the Environment: An Overview”, en
Patrick Low, comp., International Trade and the Environment, Discussion Papers 159,
Washington, World Bank, 1992, p. 1.



COMERCIO INTERNACIONAL Y MEDIO AMBIENTE 209

publico por los asuntos ecolégicos, a una escala sin precedentes”.*
El tema ambiental adquiri6 caracter politico cuando empezé6 a brin-
darse apoyo electoral y financiero a los partidos “verdes”, especial-
mente en Europa Occidental. Los partidos politicos incluyeron en
sus agendas los temas ecolégicos con el fin de atraer al electorado
interesado en la proteccién del medio ambiente. Aument6 el nime-
ro de miembros en los grupos ecologistas (por ejemplo, en Friends
of the Earth o en Greenpeace), a la vez que los medios de comunica-
cién mostraron un creciente interés por cubrir ese tipo de proble-
mas. En respuesta a las demandas ecoldgicas, en paises como Esta-
dos Unidos o Alemania se aprobaron leyes para reglamentar las
actividades que afectan el medio ambiente y se fomenté la, crea-
cién de organismos cuyas funciones se dedicaron totalmente a su
preservacién.’

Asimismo, el tema ambiental adquiri6 una dimensién interna-
cional y econémica. La Conferencia de Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente, de 1972, en la que participaron paises desarrollados
y en vias de desarrollo, constituyé el primer paso hacia el estableci-
miento de una agenda internacional sobre proteccién ambiental.
En dicho proceso de internacionalizacién, el factor econémico ad-
quiri6 un papel fundamental en la relacion que vinculaba desarrollo
y medio ambiente.® Esta vinculacién, que se denominé “la interna-
cionalizacién de la agenda ambiental y la ‘verdificacién’ de la agen-
da comercial”,” generé opiniones encontradas respecto del pro-
posito y eficacia de utilizar politicas comerciales (libre comercio
vs. proteccionismo) a fin de proteger el medio ambiente. En este
debate hubo quienes apoyaron el libre comercio y quienes favore-
cieron el proteccionismo como mecanismos 6ptimos para lograr la
preservacién del medio ambiente.

La opinién de aquéllos en favor del libre comercio es que exis-
te una relacién entre liberacién comercial y proteccién del medio

4 Park, op. cit., p. 16.

5 Alexandre Charles Kiss y Dinah Shelton, International Environmental Law,
Nueva York, Transactional Publishers, Inc., 1991, p. 1.

6 World Commission of Environment and Development, Our Common Future,
Nueva York, Oxford University Press, 1987, p. xi.

7 Arvind Subramanian, “Trade Measures for Environment. A Nearly Empty
Box?”, en The World Economy, vol. 15, nim. 1, enero de 1992, p. 136.
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ambiente, y que el libre comercio no conduce necesariamente a la
degradacién ecoldgica. Esta opcién de politica comercial plantea
la posibilidad real de mejorar la calidad del medio ambiente, dado
que la eliminacién de barreras arancelarias y no arancelarias en el
nivel mundial propicia que cada pais se especialice en los sectores
en los que es mas competitivo, “incluyendo aquellos en los que su
ventaja competitiva radica en el acceso que tienen a los recursos
ambientales”.® La liberacién comercial, asimismo, constituye un
mecanismo para fomentar el uso eficiente de los recursos naturales,
lo que puede resultar en un incremento tanto del ingreso como del
gasto en programas ambientales.® Estas ideas fueron expresadas en
la Cumbre de Rio de 1992, durante la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Ecologia y Desarrollo (UNCED, por su nombre en in-
glés). En dicha conferencia se propuso “lograr que el comercioy la
ecologia se apoyen mutuamente”,!? mediante un sistema liberal de
comercio internacional. En el documento Agenda 21, 1a UNCED con-
cluye que las medidas comerciales “deben tener en la mira las cau-
sas primeras de la degradacién ambiental a fin de evitar que se
conviertan en restricciones comerciales injustificadas”.!!

La liberacién comercial tampoco significa infringir normas am-
bientales acordadas en el nivel internacional. La efectividad de las me-
didas de restriccién al comercio tendientes a hacer cumplir las nor-
mas ambientales dependera de la forma en que estas ultimas se
definan y de quién participe en su elaboracién.!? El Protocolo de
Montreal es un ejemplo de un convenio internacional en el que las
naciones signatarias acordaron imponer sanciones comerciales a pai-
ses que violen las normas relativas a la proteccién de la capa de ozono.

En el otro extremo del debate se encuentran quienes favore-
cen el proteccionismo comercial, argumentando que “un sistema

8 Candice Stevens, “The Environmental Effects of Trade”, en World Policy, 1993,
p. 446.

9 Daniel C. Esty, “GATTing the Greens”, en Foreign Affairs, vol. 72, nam. 5, no-
viembre-diciembre de 1993, p. 35.

10 yNCED, Agenda 21. Rio Declaration. Forest Principles, borradores, 3 a 14 de junio
de 1992, A/CoNF.151/4, Parte I, p. 12.

1 Tbid.

12 Craig VanGrasstek, “The Political Economy of Trade and the Environment
in the United States Senate”, en Low, op. cit., p. 239.
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abierto de comercio internacional puede ser adverso al objetivo de
preservar un entorno mundial limpio, saludable y sustentable”.!?
Quienes se oponen a la liberacién comercial por sus efectos sobre
el medio ambiente sostienen que aquélla necesariamente conduce
al deterioro ambiental y apoyan la opcién proteccionista como
una forma de control. Su argumento es que el libre comercio con-
duce a niveles crecientes de contaminacién y al agotamiento de los
recursos naturales, como consecuencia de la especializacién pro-
ductiva, dado que parten de la premisa de que todo “crecimiento
econémico dafia al medio ambiente”.!* Seglin esta perspectiva, es
necesario establecer medidas que restrinjan el comercio a fin de
garantizar una proteccién ecolégica eficaz.

La interrelacién entre politicas proteccionistas y ambientales
también ha propiciado que surjan alianzas entre organizaciones
ecologistas y grupos de interés econémico que apoyan la aplica-
cién de politicas proteccionistas, al descubrir que una coalicién
puede resultar ventajosa para alcanzar sus objetivos particulares.
En efecto, una asociacién semejante permite satisfacer los intere-
ses de cada grupo, si bien esto no significa que alguno de ellos se
convierta en portavoz permanente del otro.

La aplicacién de barreras al comercio, justificadas por la necesi-
dad de proteger el medio ambiente, se ha convertido en una solu-
cién para aquellas industrias que enfrentan desventajas competitivas,
puesto que, como algunas de ellas afirman: “Los impuestos que se
aplican por la generacion de contaminantes y los requisitos exigi-
dos para cumplir con las normas ambientales [afectan] su capacidad
para competir en el nivel internacional”.!® De esta manera, se dice
que “una nacién que protege su entorno corre el riesgo de ser pena-
lizada en el mercado internacional, pues se le coloca en una situa

ci6n de desventaja competitiva”,!® por lo que es no sélo deseable sino

13 Gene M. Grossman y Alan B. Krueger, Environmental Impacts of North Ameri-
can Free Trade Agreement, NBER Working Paper No. 3914, Washington, National Bureau
of Economic Research, Inc., noviembre de 1991, p. 1.

14 Low, op. cit., p. 32.

15 Richard H. Snape, “The Environment, International Trade and GATT”, Semi-
nar Paper No. 8/91, Australia, Monash University, Department of Economics. Tal es
el caso de industrias como la quimica.

16 Kiss y Shelton, op. dit., p. 3.



212 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

también razonable proteger a los productores nacionales que deben
cubrir costos adicionales por cumplir con las disposiciones ambien-
tales internas. Y asi, lo que se busca es que los competidores externos
paguen los mismos costos que la legislacién ambiental impone a los
productores internos. Sin embargo, esto ha originado ciertas inte-
rrogantes sobre la esencia de los objetivos ecoldgicos que se persi-
guen mediante la imposicién de medidas proteccionistas, ya que:

[...] si bien no hay raz6n para dudar de la sinceridad de las organizacio-
nes ambientales y de sus esfuerzos por proteger los recursos naturales y
las especies en peligro de extincion, si es posible que ciertos grupos con
intereses econémicos vean las propuestas ambientales relacionadas
con el comercio desde una perspectiva menos generosa [y de ahi que]
la proteccién del medio ambiente podria dar lugar al oportunismo.!”

El mal uso o manipulacién de las demandas relacionadas con
el medio ambiente puede crear confusién con respecto a cémo di-
ferenciar aquellos problemas que son genuinamente ecologicos de
los que no lo son y también desorientar a los responsables de ela-
borar y poner en practica las politicas comerciales cuya finalidad es
apoyar o hacer cumplir las normas ambientales.

¢Hasta qué punto es justificable utilizar medidas de restriccién
al comercio como medio para apoyar o alcanzar los objetivos ge-
nuinamente ecolégicos? ;Imponer este tipo de medidas es lainica
alternativa para ello? Un estudio reciente de Low y Safadi'® distin-
gue cinco tipos de interaccién entre las medidas comerciales y las
politicas ambientales a fin de determinar la validez (o falsedad) de
los argumentos ecolégicos. Estas categorias, que no son excluyentes
y en ocasiones se empalman, muestran el ambito en el que el co-
mercio y el medio ambiente pueden interactuar, identificando las
politicas comerciales que pueden ser empleadas para:

a) Proteger intereses comerciales, mediante la “verdificacion”
de barreras no arancelarias al comercio.

b) Inducir cambios en las politicas ambientales de otros paises,
al querer imponer los valores propios en materia ambiental, sin to-
mar en cuenta los intereses de terceros.

17 VanGrasstek, op. cit., p. 227.
18 Patrick Low y Raed Safadi, “Trade Policy and Pollution”, en Low, op. cit., p. 38.
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¢) Obligar al cumplimiento de normas ambientales internas que
no han sido incluidas en acuerdos internacionales.

d) Hacer cumplir acuerdos internacionales ya existentes.

e¢) Favorecer la viabilidad de ciertos convenios internacionales
en materia ecoldgica.

Evitando caer en generalizaciones, estas categorias permiten
distinguir las metas puramente ecolégicas de aquellas cuyo alcance
trasciende este ambito y evaluar la fuerza que debe darse a las san-
ciones comerciales cuando se persiguen objetivos ambientales. Asj,
en el primero, segundo y tercer casos de la lista, imponer sanciones
comerciales internacionales con base en un objetivo puramente
ecologico seria cuestionable, mientras que en los dos restantes tales
sanciones responden efectivamente a disposiciones ecolégicas esta-
blecidas de comun acuerdo y que las naciones se han obligado a
respetar.

El marco de referencia presentado en esta seccion servira para
analizar el caso del embargo atunero. Los argumentos que se ex-
ponen ayudarin a comprender los elementos que dieron forma a
las acciones de los grupos que participaron en la conduccioén y apli-
cacién del embargo estadunidense de 1990 sobre las exportacio-
nes mexicanas de atdn.

EL EMBARGO ESTADUNIDENSE A LAS EXPORTACIONES
MEXICANAS DE ATUN

A'fin de analizar el caso del embargo atunero describiré el proceso
de politizacion que recorri6 el tema de la proteccién al delfin en
las agendas de politica interna y externa de Estados Unidos y Méxi-
co. También identificaré los actores politicos de ambos paises que
participaron y analizaré la forma en que el GATT abordé este caso.

¢Por qué proteger a los delfines?
El problema relativo a la proteccion del delfin y la pesca del atiin no

es nuevo. Este cobré importancia en 1966, cuando la Comisién In-
teramericana del Atiin Tropical (CIAT) decidi6 fijar cuotas anuales
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para la captura de atiin en la zona del Pacifico oriental tropical,'®
conocida como Area de la Comisién para el Control del Atiin Aleta
Amarilla. Cabe destacar que el aleta amarilla es la especie mas gran-
de de atiin y su carne es la que tiene mejor calidad, por lo que al-
canza los precios mas altos en el mercado. Otra caracteristica del
aleta amarilla es que en el Pacifico oriental tropical acostumbra na-
dar por debajo de tres especies diferentes de delfines, a saber, el
pintado, el tornillo y el comun. El propésito inicial de la CIAT era
evitar la sobreexplotacion del tiinido en esta zona. Sin embargo, la
naturaleza migratoria del atin asi como la distribucién de su pes-
ca hicieron surgir diferencias sobre la forma en que debia aplicarse
la cuota a las naciones que pescaban en esa regién del Pacifico, “una
de las mas ricas del mundo en pesca de atin”.2’ Los paises latino-
americanos?! convinieron en que se aplicara la cuota segiin el de-
recho que tienen las naciones para explotar los recursos de sus aguas
territoriales. Pero Estados Unidos, que desarrollaba una intensa
actividad pesquera en el Pacifico oriental, se oponia radicalmente
a tal derecho vy, por el contrario, apoyaba con fuerza el principio
del “libre acceso”, el cual plantea que la propiedad del recurso es
de aquel que realiza la actividad pesquera.??2 Como resultado de la
implantacién del programa de la CIAT, el porcentaje de pesca de
atin aleta amarilla para los barcos atuneros estadunidenses se re-
dujo de casi 90% en 1960, a 11% en 1991. Por su parte, el porcen-
taje latinoamericano de pesca del atiin aleta amarilla aument6 de
10 2 57% en el mismo periodo.?? Junto con la disminucién de la
actividad pesquera de Estados Unidos, el niimero de atuneros de
paises en vias de desarrollo en esa zona se incremento.

19 Esta zona abarca una superficie de 8 millones de millas cuadradas, que van
de California al norte de Chile y a las islas hawaianas. Ron Arnold, “Earth Island Ins-
titute”, Trashing the Economy (en prensa).

20 National Research Council, Reducing Dolphin Mortality from Tuna Fishing,
Washington, National Academy Press, 1992, p. 3.

21 México, Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Panama, Colombia,
Ecuador y Perd.

22 Estados Unidos se ha mostrado renuente a aceptar clausulas que limiten su
acceso al producto pesquero y se ha negado a sumarse a la Convencion sobre el De-
recho del Mar, argumentando que ello restringiria su libertad para pescar en las
dreas que mas convienen a sus intereses.

2 National Research Council, op. cit., p. 3.
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En 1972, la flota atunera estadunidense, la mas grande de la
zona, utilizaba la técnica de “red de cerco”,241a cual, si bien es la mis
“efectiva en términos de pesca por lance”,? produce la muerte in-
cidental de los delfines que, en el Pacifico oriental tropical, nadan
junto con el atiin. Por otra parte, la pesca de esta especie de tinido
es la mas productiva (alrededor de 20 toneladas por dia de pesca),
por ser la mas grande.?® La técnica de red de cerco fue adoptada por
las naciones en vias de desarrollo, que deseaban crear una indus-
tria atunera que ofreciera fuentes de trabajo, generacién de divisas
y una base de desarrollo industrial. Hoy en dia, con 53 barcos, Mé-
xico posee la flota de red de cerco mas grande del Pacifico oriental
tropical, seguido tan s6lo por Venezuela.?’

Los actores estadunidenses

En Estados Unidos fueron varias las entidades gubernamentales y
no gubernamentales que intervinieron para establecer el vinculo
que relacionaria la proteccion del delfin y la imposicién de sancio-
nes comerciales. Cada una de ellas adopt6 una postura propia e in-
fluy6 en las politicas que asociaron comercio y medio ambiente.
En esta seccion describiré primero el contexto internacional en el
que tuvo lugar el embargo atunero, para después analizar los he-
chos ocurridos en Estados Unidos.

24 La industria pesquera estadunidense desarroll6 esta técnica en los Gltimos
afios de la década de los cincuenta. Esta consiste en dejar caer explosivos desde un
helicéptero para desorientar a los delfines y después arrojar una red para capturar
al atiin,'que normalmente nada debajo de ellos. Sin embargo, los delfines quedan
atrapados junto con el atiin, pues el fondo de la red se cierra como una bolsa de ja-
reta. En 1972, Estados Unidos fue responsable de 90% de la muerte de delfines en
el Pacifico oriental tropical. Michael Donoghue y Annie Wheeler, Save the Dolphins,
Auckland, Nueva Zelanda, Sheridan House, 1990, p. 60.

25 James Joseph y Joseph W. Greenough, International Management of Tuna, Por-
poise, and Billfish: Biological, Legal and Political Aspects, Seattle, University of Washing-
ton Press, 1979. p. 9.

26 Alfonso Rosifiol, “El embargo atunero: la disputa por la soberania”, docu-
mento inédito, 1993, p. 4.

27 Donoghue y Wheeler, op. cit., p. 59.
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El atiin en la agenda de la economia politica internacional

El primer embargo atunero que impuso Estados Unidos, en 1980,
coincidié con la ruptura de las negociaciones en el seno de la Co-
misién Interamericana del Atin Tropical (CIAT), cuyo objetivo era
adoptar un nuevo régimen para la explotacién y conservacion del
atiin en el Pacifico oriental tropical. Costa Rica, México y Estados
Unidos fueron las principales fuerzas en dichas negociaciones, mis-
mas que nunca lograron su objetivo final, dada la diferencia de opi-
niones que tenian sobre la explotacién de los recursos. Estados Uni-
dos se negaba a renunciar al principio de “acceso libre”, postura
que también expresé al rehusarse a signar la Convencién sobre el
Derecho del Mar (cpM), pues ello le habria obligado a reconocer
la soberania que tiene toda nacién sobre su Zona Econémica Ex-
clusiva (ZEE) —jurisdiccién de 200 millas nauticas—, segin lo esta-
blece el articulo 56 de dicha Convencién. En respuesta, Costa Rica
y México optaron por retirarse de la CIAT y empezaron a hacer efec-
tivos sus derechos de soberania sobre sus respectivas ZEE.

Otro motivo importante por el que México decidi6 retirarse de
la cIAT fue que ésta asignaba las cuotas de exportacion segin el ta-
mano de la flota de cada pais. Sin una cuota mas grande, México
no podia financiar la expansién de su flota y, sin esto, su cuota atu-
nera nunca podria aumentar. Al retirarse de la CIAT, México intent6
crear la Unién Atunera del Pacifico Oriental (UAPO), como organis-
mo paralelo a la CIAT y en la que Estados Unidos no estaria incluido.
Las negociaciones para la creacién de la UAPO duraron ocho afios,
pero nunca lograron su objetivo de establecer un organismo atune-
ro integrado Ginicamente por las naciones vecinas al Pacifico orien-
tal tropical (desde México hasta Pert1). Estados Unidos ejercié fuer-
tes presiones para que México y Costa Rica regresaran a la CIAT y
logré asi debilitar las fuerzas latinoamericanas favorables a la nue-
va organizacion atunera.?® Por otra parte, el hecho de que Vene-

2 Se ha dicho que Estados Unidos ofrecié a Costa Rica financiamiento para
que estableciera enlatadoras de atiin en su territorio, a cambio de que se reincor-
porara a la CIAT. Por su parte, Ecuador no pudo apoyar la creacién de la uapo de-
bido a diferencias internas: el Ministerio de Relaciones Exteriores estaba en favor
de la Convencién sobre el Derecho del Mar y, por tanto, de la creacién de la uaro,
mientras que el Ministerio de Pesca apoyaba la reincorporacién a la ciAT. Panami
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zuela y Vanuatu tuvieran una flota pesquera en el Pacifico oriental
tropical, pese a que sus territorios no colindan con esta zona, plan-
teaba un problema para la creacién del nuevo organismo atunero,
ya que si se aceptaba el ingreso de estos paises no habria razén al-
guna para no admitir también a Estados Unidos.

A partir de 1980, México empez6 a cobrar una cuota por la ex-
plotacién comercial del atiin en su zEE. Esta medida afect6 principal-
mente a la flota estadunidense, cuya presencia en la zona mexicana
del Pacifico oriental tropical era significativa. En respuesta, Estados
Unidos empez6 a aplicar embargos a las exportaciones de atiin pro-
venientes de los paises vecinos al Pacifico oriental tropical que inten-
taban hacer valer las clausulas sobre soberania, de acuerdo con la
Convencién sobre el Derecho del Mar.?° En 1979, la produccién me-
xicana de atdn fue de 15 000 toneladas, 7 000 de las cuales se expor-
taron a Estados Unidos. La primera “guerra atunera” contra México
empezd en 1980 y duré seis anos, dando por resultado que el precio
del atiin disminuyera de 1 200 a 500 délares por tonelada.®

La alianza entre grupos ambientalistas y la industria atunera

La imposicion de embargos atuneros por parte de Estados Unidos
ha pasado por diferentes etapas, que culminaron con la formacién
de una alianza entre los grupos ecologistas y la industria procesa-
dora de atun de ese pais. El vinculo inicial entre la aplicaciéon de
una medida de restriccién al comercio (un embargo) y un objetivo
ambiental (proteccion del delfin) fue resultado principalmente de
las demandas de los grupos ecologistas que se oponian a las practi-

no brindé mucho apoyo, dado que ese pais ofrece banderas de conveniencia a ter-
ceros paises. Colombia se negé a apoyar el proceso de creacién del organismo re-
gional, ya que, al igual que en el caso de Costa Rica, Estados Unidos le ofrecié fi-
nanciar el establecimiento de enlatadoras de atiin. Por su parte, los gobiernos de
Chile y Guatemala no mostraron mayor interés en participar en la creacién del or-
ganismo. Entrevista con Clara Jusidman, ex subsecretaria de Pesca de México, ciu-
dad de México, 7 de julio de 1993.

29 Alberto Székely, “Las especies altamente migratorias: prictica latinoameri-
cana y la Convencién de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar”, documento
inédito, pp. 3y 4.

%0 Rosifiol, op. cit., p. 2.
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cas de pesca de la flota atunera estadunidense. Cabe destacar que
la industria atunera de Estados Unidos estaba compuesta por dos
grupos principales; por una parte, las empresas procesadoras de
atlin que realizan actividades de pesca y enlatado y constituyen una
“industria de procesamiento de alimentos internacional y altamen-
te capitalizada™! y, por la otra, los pescadores que poseen flotas y
son principalmente de origen portugués e italiano. Fueron las em-
presas procesadoras las que se aliaron con los grupos ecologistas,
en cuanto se percataron de los beneficios que el embargo les apor-
taria para proteger su mercado interno. Aunque, en un principio,
los objetivos de los grupos ambientalistas y las empresas procesado-
ras eran de un caricter totalmente diferente, mas tarde ambos gru-
pos se dieron cuenta de que, unidos, podrian alcanzar sus metas
individuales, mediante la aplicacién de un embargo a las importa-
ciones de atiin. Como resultado de esto, los grupos ecologistas preo-
cupados por proteger al delfin recibieron el apoyo de las procesa-
doras de atiin, cuyo principal interés en ese momento era defender
su mercado nacional frente a los competidores extranjeros.

En el nivel de la politica interna, la relacién comercio-medio
ambiente quedé formalmente establecida en la Ley para la Protec-
cién de los Mamiferos Marinos (LPMM) de 1972, que exigia a la
flota atunera estadunidense reducir el nimero de delfines muer-
tos durante sus actividades de pesca en el Pacifico oriental tropical.
El grupo de pescadores de atiin, dedicados a esa actividad por va-
rias generaciones, se opuso enérgicamente a la LPMM, pues ésta im-
plicaba el tener que desarrollar nuevas y costosas técnicas de pesca,
reducir sustancialmente la captura de atin en la zona del Pacifico
que tradicionalmente habian explotado, asi como una amenaza
real a su capacidad para seguir llevando a cabo esa actividad. Por
su parte, el cabildeo que realizaron las empresas procesadoras de
atiin demostré su completa oposicién a la LPMM y no dio oportuni-
dad alguna para que las demandas de los grupos ecologistas pudie-
ran articularse adecuadamente y ejercieran una influencia real so-
bre el proceso de toma de decisiones en lo relativo a la aprobacién
de leyes para la proteccién del delfin.?2

31 National Research Council, op. cit., p. 5.
32 Entrevista con Clara Jusidman, México, 7 de julio de 1993.
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La industria atunera estadunidense presioné para que se fijara
una cuota anual de “mortandad de delfines”® y el Congreso apro-
b6 un permiso para matar delfines durante la pesca de atin en el
Pacifico oriental tropical.3 A fin de cumplir con las disposiciones
de la LPMM, se determiné que los barcos atuneros tendrian que uti-
lizar equipos “que cumplieran con ciertas especificaciones [...],
mantuvieran un registro detallado de sus actividades pesqueras [y]
llevaran a bordo observadores del gobierno”.?’5 Mais tarde, en 1981,
y como resultado de las acciones emprendidas por los pescadores
de San Diego, el Congreso estadunidense aprob6 una enmienda a la
LPMM, que fijaba para la flota atunera estadunidense un limite anual
de 20 500 delfines atrapados en las redes atuneras. Esta cifra se £ij6
con base en la tasa de 1979 de mortandad de delfines derivada de
la pesca de atin, que fue de 21 426.% Por su parte, de junio de 1981
a enero de 1984, la Asociacion de Atuneros Estadunidenses, que
agrupa a las empresas procesadoras de atin, presioné para que el
limite de mortandad de delfines dejara de ser obligatorio.?”

Pero, dado que el limite de mortandad de delfines habia en-
trado en vigor en 1974, los grupos ecologistas protestaron enérgi-
camente y lucharon para evitar que se otorgara tal dispensa.3® Por
otra parte, se ha sugerido que el hecho de que los grupos ecologis-
tas estadunidenses adoptaran la campana de proteccién del delfin
se debi6é a que querian crear “la impresion de una situacién critica
y servirse de ella para recaudar fondos y mantener su imagen de le-
gitimidad”.3® Fueron varios los grupos ecologistas que participa-
ron, destacando entre ellos el Marine Mammal Fund y el Earth Is-
land Institute. El primero surgié en 1970, bajo el nombre de Save
the Dolphins, Inc., y en 1979 cambi6 su nombre por el actual;*® el
segundo fue fundado en 1982 por David R. Browner, quien tam-

33 Arnold, op. cit., p. 491.

34Joel R. Trachtman, “GATT Dispute Settlement Panel. United States Restric-
tions on Imports of Tuna, No. DS21/R, 30 1LM. 1594. 1991”, en The American Journal
of International Law, vol. 86, nim. 1, enero de 1992, p. 144.

35 Joseph y Greenough, op. cit., p. 145.

% Arnold, op. cit., p. 489.

37 Donoghue y Wheeler, op. cit., pp. 61 y 63.

38 Joseph y Greenough, op. cit., p. 145.

39 Arnold, op. cit., p. 490.

10 Jid., p. 495.
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bién cre6 la organizaciéon ambiental Friends of the Earth. Otros or-
ganismos, como Greenpeace, también hicieron suya la causa de la
proteccion del delfin, pero sin adoptar esa actitud “dramética” res-
pecto de la supervivencia de la especie.

Dada la asociacién entre el atiin y el delfin, ciertos grupos (como
el Earth Island Institute) afirmaban que el segundo estaba en peligro
de extincién e hicieron de ello el punto medular de su campaia en
contra de la pesca de atlin que realizaban las flotas de Estados Uni-
dos y de otros paises. El Earth Island Institute sostenia que, como re-
sultado de las técnicas usadas para la pesca del atin, en las que preva-
lecia la de red de cerco, la poblacién de delfines del Pacifico oriental
tropical habia disminuido drasticamente, de diez millones a menos
de uno. Sin embargo, segiin estimaciones del Servicio Nacional de
Pesquerias Marinas (sNpM) de Estados Unidos, la poblacion total
de delfines fluctuaba alrededor de 9.5 millones. Esta diferencia en
las estimaciones nos hace dudar de la seriedad de la campana em-
prendida por aquella organizacién. Por otra parte, el tema de la pro-
teccion del delfin se convirtié en un medio de vida para el Marine
Mammal Fund, al obtener la mayor parte de sus ingresos mediante “la
venta de objetos, camisetas y similares, con imagenes de delfines”.*!

El tema de la pesca de atin adquiri6 un caracter prioritario en la
agenda de politica comercial cuando los intereses econémicos de
las companias procesadoras de atiin se vieron amenazados por las
actividades de las flotas de otros paises. Luego de diez afios de ac-
ciones por parte de los ambientalistas cuyo objetivo era proteger al
delfin, este interés finalmente coincidi6 con el de la industria pro-
cesadora de atiin, en virtud de que los productores extranjeros em-
pezaban a representar una competencia real en el mercado esta-
dunidense, al pescar atiin en un area que tradicionalmente habia
sido dominada por la flota de Estados Unidos. La creciente de-
manda de atin, “sumada al calculo de ganancias [...], generé una
intensa competencia entre los paises y las diversas industrias nacio-
nales por apoderarse de la pesca disponible”.*? En este caso, el fon-
do de la supuesta proteccion del delfin fue en realidad la necesi-
dad de resguardar el mercado de Estados Unidos, dado que la

41 Ibid.
42 Joseph y Greenough, op. cit., p. 15.
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pesca de atiin “ofrecia la oportunidad de obtener mayores ganan-
cias que cualquier otro tipo de empresa”.® Cabe destacar que las
familias estadunidenses de pescadores resultaron perjudicadas y
en su mayoria se vieron obligadas a abandonar esta actividad, por
los obstaculos que las nuevas leyes ambientales les presentaron.
Asi, los grupos ambientalistas y la industria procesadora de atiin se
dieron cuenta de que impedir las importaciones del tinido era
una medida que respondia a sus respectivos intereses particulares
y, por tanto, se aliaron para establecer politicas proteccionistas,
dado que mediante éstas se podia alcanzar tanto el objetivo ecol6-
gico de proteger al delfin como el econémico de reservar el mer-
cado para las empresas atuneras estadunidenses.

Presiones ejercidas en 1990 para la aplicacion del embargo

En 1988, los grupos ecologistas iniciaron su ataque contra las acti-
vidades de las flotas atuneras extranjeras, pretextando que sus ex-
portaciones de atiin al mercado de Estados Unidos significaban la
muerte de muchos delfines y que empleaban métodos que la flota
estadunidense ya habia abandonado, estandole prohibido utilizar
la técnica de red de cerco.** Su argumento era que dicha técnica
dafa al medio ambiente y que, por tanto, el atiin capturado por ese
medio no debe venderse o comercializarse en Estados Unidos. Sin
embargo, lo cierto es que la pesca del atiin que no nada en asocia-
cion con los delfines si representa una amenaza para el aleta ama-
rilla, pues fomenta la captura de atiin joven y de hembras, en lugar
de los especimenes maduros, lo cual constituye un grave peligro
para la supervivencia de esa especie.

En abril de 1988, el Marine Mammal Fund y el Earth Island Ins-
titute entablaron un juicio en contra del Departamento de Comer-
cio por no haber hecho valer la LPMM.*> Como resultado de ello, en
noviembre de 1988 el Congreso aprobd una nueva enmienda a la
Ley, que exigia a las naciones exportadoras que implantaran un

43 Ibid., p- 26.

44 Hilary French, “The Tuna Test: GATT and the Environment”, en World Watch,
marzo-abril de 1992, vol. 5, niim. 2, p. 9.

45 Arnold, ap. cit., p. 510.
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programa para la proteccién del delfin similar al de Estados Unidos
y que mantuvieran su tasa de mortandad de delfines en un nivel no
superior a 2.0 veces el de Estados Unidos, para finales de 1989, y a
1.25 veces para finales de 1990 y anos posteriores. La enmienda
también estipulaba que, a partir de 1989, todo barco atunero ten-
dria que llevar a bordo un observador oficial. Los reglamentos so-
bre la importacién de atiin seguirian aplicindose solamente al cap-
turado en el Pacifico oriental tropical. Como se establecia en las
disposiciones originales de la Ley, la sancién contra todo pais que no
cumpliera con dichos reglamentos consistiria en el embargo de sus
exportaciones de atiin al mercado estadunidense. Asimismo, ade-
mas de las disposiciones aplicables directamente a la nacion pesca-
dora, la enmienda de 1988 extendi6 su alcance a terceros paises, a
manera de embargos secundarios, al exigir que “toda nacién que
pretenda exportar atin aleta amarilla y productos de atin a Esta-
dos Unidos debera prohibir la importacién de aquéllos provenien-
tes de una nacién embargada™® por este pais.

El objetivo de la enmienda para proteger al delfin resulta cues-
tionable si consideramos que cuando ésta fue aprobada la flota
atunera estadunidense en el Pacifico oriental tropical constaba de
s6lo cuatro barcos, siendo entonces la flota mexicana la mas gran-
de.*” De esta manera, las cuotas no se fijaron a partir de una base
justa, pues no se tomo en cuenta la diferencia en el tamafio de las
flotas atuneras de cada pais. Asimismo, debe destacarse que las clau-
sulas de la LPMM se aplicaban tinicamente a los atuneros del Paci-
fico oriental tropical, dado que es en esa zona en donde el aleta ama-
rilla acostumbra viajar en asociacién con los delfines.*® Habria sido
razonable esperar que los limites maximos para la cuota de mor-

46 Embajada de México, Washington, General Background on GATT Decision and
Tuna/Dolphin Issue (3. Regulatory Status Report), 13 de septiembre de 1991.

4 En el periodo comprendido entre 1970 y 1984, la actividad pesquera de los
atuneros mexicanos aumenté a una tasa de 11% anual y sus exportaciones se diversifi-
caron hacia los mercados de Espaiia, Francia, Italia y Tailandia. Gerardo Sinchez Gar-
cia, “La realidad del embargo atunero”, en Campestre, ntim. 117, marzo de 1993, p. 20.

8 Si bien en otros mares existen también especies de atiin que nadan en aso-
ciacién con los delfines, no se han realizado estudios cientificos al respecto, por lo
que no se cuenta con datos para establecer una comparacién entre la muerte inci-
dental de delfines en el Pacifico oriental tropical y otras 4reas. Entrevista con Clara
Jusidman, 7 de julio de 1993.
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tandad de delfines se aplicaran a toda la pesca de atin, en cual-
quier area geografica, especialmente si se considera que el SNeM de
Estados Unidos “permite la matanza de dos mil delfines (4% de la
poblacién) en las pesquerias de la costa de Nueva Inglaterra”,*® en
donde ocurre el cerco accidental de delfines.

La prioridad que adquirié la agenda ambiental y, en especial, la
politizacién del tema de la proteccién del delfin pueden también
observarse en las acciones concretas que se dieron en el Congreso.
En 1990, Barbara Boxer (representante demécrata por California)
y Joseph Biden (senador demécrata por Delaware) propusieron in-
troducir la Ley de Informacién al Consumidor para la Proteccién
del Delfin, la cual exigia que todas las latas de atin fueran etiqueta-
das con la leyenda dolphin-safe (“sin dafo a los delfines”). Esta ley
entré en vigor el 28 de mayo de 1991.5

Sin embargo, en la practica, la ley no ha operado en favor del
medio ambiente o de la proteccion del delfin como especie. Ello se
debe a que las empresas que se reubicaron en el Pacifico occidental
no estan obligadas a cumplir con los reglamentos para la protec-
cion del ceticeo y las tasas de mortandad de delfin se mantienen en
niveles diez veces superiores a los que tenian cuando estas empresas
pescaban en el Pacifico oriental tropical.5! Asimismo, el consumi-
dor estadunidense ha tenido que pagar el precio de las disposicio-
nes para la proteccién de los delfines, ya que ahora el contenido de
las latas, en lugar de ser la especie aleta amarilla, es “un atin insipi-
do y de menor calidad [...] al que complementan con una proteina
hidrolizada, que expande la estructura interna del pescado, y con

glutamato de sodio, que actiia como saborizante”.52

Estados Unidos decide imponer el embargo atunero

Durante el decenio de los ochenta, los gobiernos de Reagan y Bush
se mostraron renuentes a poner en practica las clausulas de la LPMM

9 Arnold, op. cit., p. 514.

50 GaTT, Report of the Panel on the United States. Import Restrictions on Tuna. Final
Version, Ginebra, 16 de agosto de 1991, p. 7.

51 Arnold, op. cit., p. 486.

52 Ibid.
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relativas a las sanciones comerciales y evitaron por varios medios la
imposicién del embargo. Tal actitud se debi6 tal vez a la preferencia
del Ejecutivo por una politica comercial favorable al libre comer-
cio y a la poca importancia que se daba a los problemas ambienta-
les. Asimismo, en términos practicos, la aplicacién de las enmiendas
de 1988 a la LPMM representé un problema para el gobierno fede-
ral estadunidense, ya que no existian bases cientificas para afirmar
que la extincion del delfin como especie era una consecuencia de
la pesca de atiin. En efecto, el SNPM y la cIAT hallaron que, a partir
de 1983, la poblacién promedio de delfines en el Pacifico oriental
tropical aumenté, lo que hacia atin mas dificil aplicar un embargo
que se justificara por la extincién de dicha especie.

El dltimo embargo a las exportaciones de atin al mercado de
Estados Unidos fue impuesto el 28 de agosto de 1990, como resulta-
do de una orden judicial que exigia al secretario de Comercio que
certificara que las exportaciones de atiin al pais cumplian con las
disposiciones de la LPMM en lo relativo a la muerte de delfines. El
embargo se aplicé a Ecuador, Panama, México, Vanuatu y Venezue-
la, pero el 7 de septiembre fue levantado a los tres Giltimos. En el caso
de México, el gobierno estadunidense, por medio de la Administra-
cion Nacional del Océano y la Atmésfera (ANOA) del Departamento
de Comercio, certific6 que si cumplia los requerimientos de la
LPMM y que, durante toda la temporada de pesca, la flota mexicana
“no habia excedido el limite de 15% de mortandad de delfines”.5

Sin embargo, el 10 de octubre de 1990, Robert Mosbacher, se-
cretario de Comercio, declaré que “el gobierno no importaria o
exportaria productos pesqueros de o a naciones que, a su juicio, vio-
laran las leyes ambientales de Estados Unidos o emplearan méto-
dos de pesca inadecuados”,>* después de que el Earth Island Insti-
tute y el Marine Mammal Fund demandaron al SNPM por permitir la
importacion de atiin sin exigir pruebas del cumplimiento de los li-
mites establecidos para la captura de delfin. Dicha declaracion fue
hecha después del fallo del Tribunal de Distrito del Norte de Cali-
forniay en ella se seitalaba que los atuneros extranjeros violaban el

53 GATT, op. cit., p. 5.
54 Rios Servin, “Another Tuna Embargo?”, en Voices of Mexico, abriljunio de
1992, p. 48.
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limite anual permitido de muerte de delfines, segtn las enmiendas
de 1988 a la LpMM. En opini6n de estas organizaciones ambientales,
el problema radicaba en que “el SNPM no [habia llevado] a cabo es-
tudios comparativos sobre mortandad incidental, los cuales [eran]
necesarios para aplicar las enmiendas de 1988 a la LPMM y, por tanto,
permitié la importacién de atin, sin tomar en cuenta las tasas de
captura de delfines de los barcos extranjeros”.% El fallo del Tribu-
nal implicé que aquellas flotas atuneras extranjeras que desearan
vender su producto en el mercado de Estados Unidos tendrian que
sujetarse a cuotas equivalentes a las estadunidenses, fijadas con
base en los niveles de mortandad incidental de delfines de los cua-
tro barcos que constituian la flota de ese pais.5

Por su parte, la industria procesadora de atiin de Estados Uni-
dos apoyd a estos grupos ambientalistas y declar6 que México no es-
taba aplicando un programa para la proteccién del delfin. En abril
de 1990, Starkist Seafood (H.J. Heinz), la mayor empacadora de
atin a nivel mundial y que controla 35% del mercado estaduniden-
se, anuncié que dejaria de comprar atiin capturado con el método
de red de cerco,” politica que también fue seguida por otras enla-
tadoras, como Bumblebee y Van Camp Sea Food. Esta “orientacién
de los Tres Grandes hacia la proteccion al delfin”® fue un fuerte
golpe contra la flota atunera del Pacifico oriental tropical, pues esas
tres empresas representaban casi 70% del mercado estadunidense
de atiin enlatado. Tal decisién también respondié al interés de las
companias atuneras que tienen actividades de pesca y empaque
fuera del Pacifico oriental tropical y que controlan la pesca, compra
y venta del atiin aleta amarilla en el mercado estadunidense.

El interés de esta industria por proteger al delfin puede tam-
bién explicarse por motivos econémicos, dado que el mercado es-
tadunidense de atin es el mas atractivo y rentable: representa 31%
del mercado mundial de atiin, mientras que cerca de 70% de la de-
manda estadunidense se abastece con importaciones de atin cru-
do y congelado o enlatado.?® Para México, el mercado de Estados

55 Trachtman, op. cit., pp. 144 y 145.

% Donoghue y Wheeler, op. cit., p. 63.

57 Sanchez Garcia, op. cit., p. 20.

% Arnold, op. cit., p. 511.

59 National Research Council, op. cit., p. 5.
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Unidos no es vital en términos de su volumen o valor de exporta-
cién, pues s6lo absorbe entre 10y 15% del total de sus exportacio-
nes, pero el problema basico radica en que la LPMM establece em-
bargos secundarios contra paises que compren productos de una
nacién a la que la legislacién de Estados Unidos ha impuesto un
embargo. El mayor peligro para la produccién mexicana de atiin,
entonces, era el cierre general de sus mercados de exportacion, es-
pecialmente en los paises europeos, lo cual finalmente no pudo
evitarse. El embargo secundario contra las naciones que importa-
ran de México atiin aleta amarilla y productos de atin entré en vi-
gor el 24 de mayo de 1991. Este afectd las exportaciones a Japon,
Italia, Francia y Espana, paises que compraban atiin mexicano y
exportaban sus propios productos a Estados Unidos. El objetivo de
tal medida era, al parecer, eliminar por todos los medios las expor-
taciones de atiin mexicano al mercado estadunidense. Por altimo,
aunque no de menor importancia, la Enmienda Pelly también esti-
pulaba que Estados Unidos puede extender un embargo (en este
caso, el atunero) a todas las exportaciones pesqueras del pais em-
bargado y tal medida afectaria considerablemente las exportacio-
nes mexicanas de otros productos marinos, como el camarén.

El 14 de noviembre de 1990, la Corte de Apelaciones del Noveno
Circuito levant6 temporalmente el embargo, pero volvi a aplicarlo
el 22 de febrero de 1991, debido a que el sNPM “no empled las reglas
apropiadas para el calculo de sus resultados comparativos”.® Me-
ses mas tarde, el 24 de junio de 1991, el Departamento de Estado co-
municé al Congreso que México habia reducido considerablemente
sus tasas de mortandad de delfines y que “promover la coopera-
cién internacional [en esta materia) era en interés de Estados Uni-
dos”.%! Asi, una vez mais se hacia evidente la existencia de intereses
encontrados entre los diferentes actores sobre la mejor manera de
abordar y resolver el problema de la proteccion del delfin.

Mientras tanto, Gerry Studds, congresista por el estado de Mas-
sachusetts, presenté la Ley Internacional para la Conservacion del
Delfin de 1992, que modificé la LPMM. El propésito de esta enmien-

60 Trachtman, op. cit., p. 145.
61 ys Department of State, “Communication to The Honorable Thomas Fox-
ley on the MMPA”, Washington, 24 de junio de 1991.
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da fue “autorizar al secretario de Estado a participar en acuerdos
internacionales para establecer una moratoria global [de por lo
menos cinco anos] que prohiba la captura de atiin mediante la téc-
nica de red de cerco, empleada con el fin de rodear delfines u otros
mamiferos marinos”.%2 Esta ley establecié como politica de Estados
Unidos el terminar con la muerte de mamiferos marinos resultante
de cercar intencionalmente a los delfines. No obstante, el término
“intencionalmente” es ambiguo y deja un margen de incertidum-
bre y discrecionalidad que puede dar lugar a muy diversas interpre-
taciones. Asimismo, tal ambigiiedad hace mas complejo determinar
los niveles de mortandad incidental de delfines durante las activi-
dades de pesca de atiin.

La Ley de 1992 también exige que haya un observador a bordo
de todo barco cerquero que opere en areas en donde el atiin viaja en
asociacion con el delfin, con lo que se elimina el sesgo geografico
de la LPMM en contra del Pacifico oriental tropical. Segtn las nue-
vas disposiciones, Estados Unidos negociara acuerdos multilatera-
les para garantizar que su flota atunera pueda realizar actividades
pesqueras en el sur del océano Pacifico y otras regiones. En caso
de que este pais establezca un acuerdo de tal tipo, la fecha de ini-
cio de la moratoria seria el 1 de marzo de 1994, finalizando el 31 de
diciembre de 1999. La moratoria puede terminar antes de la fecha
final s6lo con una recomendacién del secretario de Estado y si la
propuesta es aprobada por una resolucién conjunta.

Asimismo, esta enmienda establece la prohibicion total “de
comprar, vender, ofrecer para venta, transportar o enviar a Estados
Unidos atin o productos de éste”® que no cumplan con las dispo-
siciones sobre la seguridad de los delfines. No obstante, para los
paises que pescan en el Pacifico oriental tropical y que suscriban
acuerdos multilaterales con Estados Unidos, esta ley dispone una
cuota anual de 1000 delfines capturados de manera incidental.
Asimismo, la ley exige que cuando menos un pais con una flota de
mas de veinte barcos cerqueros firme un acuerdo para que la mo-
ratoria de la pesca de atin asociado con el delfin entre en vigor.
Los tnicos paises que cumplen con tales requisitos son México y Ve-

62 ys Congress, House of Representatives, International Dolphin Conservation Act
of 1992, 102D Congress, Second Section, HR 5419, 17 de junio de 1992, p. 1.
63 Jbid., p. 17.
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nezuela, mismos que, por razones obvias, se han rehusado a nego-
ciar un acuerdo de este tipo.

Sin embargo, aun cuando la ley no entre en vigor, el hecho de
que el atiin se capture con la técnica de red de cerco elimina toda
posibilidad de “una pesca perfecta de atiin [...], con una mortandad
nula de delfines”.54 Las exportaciones mexicanas de atin al mercado
estadunidense han sido totalmente restringidas y, como resulta-
do del embargo secundario, se han perdido otros mercados impor-
tantes. A pesar de las limitaciones impuestas a la pesca de atn con
red de cerco, la Ley Internacional para la Conservacion del Delfin
fue severamente criticada por una coalicién de 25 organizaciones
ambientales, entre ellas el Earth Island Institute, pues se considerd
insuficiente para alcanzar el objetivo de salvar al delfin.% Sin embar-
go, cabria preguntarse si éste no fue sino un recurso para mantener
su presencia entre la opinion publica, o bien, efectivamente, el resul-
tado de un analisis profundo de las implicaciones de dicha ley.

Los actores mexicanos

En México, casi todas las actividades relacionadas con la proteccién
del delfin fueron llevadas a cabo por agencias gubernamentales, co-
mo las secretarias de Pesca y de Relaciones Exteriores, con la partici-
pacién de la flota atunera mexicana, asi como de técnicos y cientifi-
cos. Por tal motivo, las respuestas a las disposiciones estadunidenses
sobre las exportaciones de atin y la proteccién de los delfines fueron
mas homogéneas, sobre todo si se les compara con la de los actores
estadunidenses que participaron en esta controversia. La atencién
que en México ha captado el tema de la proteccion del delfin no es
comparable con la que se ve en Estados Unidos. Para el primero la
proteccion del delfin es un valor adquirido como resultado de fuertes
presiones econémicas externas y son las agencias gubernamentales y
la industria atunera las que han tenido que responder a tales presio-
nes, en virtud de los efectos econémicos que ejerce la legislacion am-
biental de Estados Unidos sobre la industria mexicana del atin.

5 Ibid., p. 6.
65 Arnold, op. it., p. 513.
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La creacién y desarrollo de una industria atunera mexicana fue-
ron motivados por la posibilidad de explotar un recurso natural
abundante en las aguas nacionales, asi como por el interés del gobier-
no por ejercer su soberania nacional al controlar las actividades de las
flotas extranjeras que pescaban en su zona econémica exclusiva. Asi-
mismo, se vio la oportunidad de crear una industria que prometia
una alta rentabilidad y generacion de empleos y que constituia el pri-
mer paso para el surgimiento de un vigoroso sector pesquero mexi-
cano.% Durante el gobierno del presidente Lopez Portillo, México al-
canz6 una posiciéon media en términos de explotacién pesquera y
llegé al lugar ntimero 17 de los productores pesqueros. Las coope-
rativas pesqueras recibieron un fuerte apoyo, a la vez que los sectores
publico y privado trabajaron conjuntamente para desarrollar la in-
dustria. Asi, para 1992, la flota atunera mexicana contaba con 53 bar-
cos, que capturaban 115 640 toneladas de atiin aleta amarilla.%”

La forma en que México y su flota atunera han manejado el
tema de la proteccién del delfin responde, basicamente, a los fac-
tores que han amenazado la existencia de dicha flota. A partir de
los anos setenta, el gobierno mexicano respondié al problema de la
proteccién del delfin mediante la aprobacién de diversas leyes re-
lativas a la pesca del atiin. Esta fue, sobre todo, una reaccién a las
actividades normativas llevadas a cabo en Estados Unidos. A fin de
reducir los niveles de mortandad incidental de delfin, en septiem-
bre de 1977 el gobierno federal prohibié el método de pesca de
red de cerco y estableci6 la obligacién a la flota mexicana de libe-
rar a los ceticeos atrapados en las redes, disposiciones que eran si-
milares a las contenidas en la LPMM de 1972. En junio de 1987, una
década mas tarde, México exigio a los pescadores autorizados para
capturar atin que se sujetaran a su Programa para la Proteccién de
Mamiferos Marinos.%

México continué con su esfuerzo para reducir los niveles de
mortandad incidental de delfines, probablemente como resultado
de la politizaciéon en Estados Unidos del tema de la proteccién de

66 Entrevista con Clara Jusidman, 7 de julio de 1993.

67 cANAINPES, “Informe de la Oficina Coordinadora del Programa Atiin-Delfin so-
bre el desemperio de la flota atunera durante el afio de 1992” (documento inédito).

68 Celia Martinez Zwansiger, “Mexico’s Fisheries”, en Voices of Mexico, abrilju-
nio de 1992, p. 55.
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este mamifero marino. De manera similar a las disposiciones de la
LPMM, a partir de junio de 1990 México prohibié la pesca nocturna
y el uso de explosivos cuando se utilizara el método de red de cer-
co. También en ese mismo ano entr en vigor el Cédigo de Ense-
nada, que establece las caracteristicas técnicas de la flota atunera
mexicana y dispone que todo barco atunero lleve a bordo un ob-
servador para controlar sus actividades pesqueras.®® En septiembre
de 1991, el presidente Salinas dio a conocer el Programa para el
Aprovechamiento del Atin y Conservacién del Delfin, entre cuyas
medidas se encontraba el desarrollar nuevas tecnologias, realizar
investigacién cientifica y establecer un programa de observadores.
El objetivo era reducir 60% la muerte incidental de delfines en un
periodo de cinco afos y lograr que para 1992 todo atunero mexi-
cano llevara un observador oficial.”’ Dada la necesidad de evitar
embargos primarios y/o secundarios a sus exportaciones de atan,
México se vio coaccionado en términos econdémicos y politicos
para demostrar la seriedad de su intencién de proteger la vida del
delfin.

El acceso casi nulo del atiin mexicano a los mercados extranje-
ros constituy6é una enorme presién para que esta industria aplicara
esfuerzos importantes a fin de reducir de manera significativa la
muerte incidental de delfines. Una de las medidas consisti6 en ex-
perimentar con equipo electrénico y emisores submarinos de son-
das para aumentar la proteccién al delfin durante la pesca del atiin
aleta amarilla. Otro recurso fue disefiar lanchas de rescate para li-
berar a los ceticeos capturados en las redes de cerco.”! Como re-
sultado de estos esfuerzos, entre 1986 y 1990 la tasa de mortandad
de delfines disminuyd 70%, lo que constituyo un logro considera-
ble de la flota mexicana.” Ysi en 1992 la muerte incidental de del-
fines era de 1.6 por lance,” los niveles que alcanzd la flota mexicana
en 1993 fueron los que se tenian proyectados para 1996, de acuerdo

% Rosifiol, op. cit., p. 4.

70 Jbid.

71 CANAINPES, op. cit.

2 Secretaria de Pesca, Press Backgrounder. The Tuna/Dolphin Issue: A Mexican
Perspective, México, 13 de septiembre de 1991, p. 2.

73 CANAINPES, “Programa Nacional para el Aprovechamiento del Atin'y la Pro-
teccion de los Delfines” (documento inédito), p. 4.
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con lo establecido en la Ley Internacional para la Conservacion de
Delfines, de 1992. Sin embargo, este esfuerzo fue tardio. En opinién
de un funcionario mexicano, a la industria atunera mexicana le
falt6 visién para reaccionar de manera oportuna a la legislacion am-
biental extranjera y, mas aiin, para prever sus perjudiciales implica-
ciones secundarias.”

Dada la reduccién de los niveles de mortandad de delfines y
luego del embargo atunero que Estados Unidos impuso a México
en 1991, la Secretaria de Relaciones Exteriores declaro su total “re-
chazo a una medida arbitraria y unilateral que basicamente contra-
dice los principios esenciales del derecho internacional”.” Asi, dado
el fracaso de los esfuerzos realizados y las implicaciones que ello te-
nia para el comercio de sus productos pesqueros, México optd por
llevar el caso del embargo atunero ante el GATT.

Fallo del panel del GATT

Ante la imposibilidad de levantar el embargo, pese a los programas
aprobados y a la considerable disminucion de la mortandad de del-
fines, México solicit6 al GATT que determinara si la aplicacién de
restricciones a las importaciones del atiin mexicano por parte de Es-
tados Unidos era congruente con sus clausulas. En opinién de Mé-
xico, el embargo atunero, que habia sido aplicado segiin los térmi-
nos de la LPMM, era contrario a la prohibicién expresa del GATT de
imponer restricciones cuantitativas, ademas de que discriminaba
en contra del atin capturado en la zona del Pacifico tropical orien-
tal, violaba el principio de trato nacional y, sobre todo, no era la pro-
teccion y preservacién del medio ambiente lo que Estados Unidos
buscaba, sino la proteccién comercial de su mercado nacional.”®
Por su parte, Estados Unidos afirmaba ante el GATT que el em-
bargo atunero era acorde con la LPMM, que respondia a sus leyes
nacionales, y que la clausula “sin dafo a los delfines” (dolphin safe)

74 Entrevista con Damaso Luna, coordinador general de Recursos Naturales,
de la Secretaria de Relaciones Exteriores, México, 15 de julio de 1993.

75 Citado en Sanchez Garcia, op. cit., p. 18.

76 Trachtman, op. cit., p. 142.
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no discriminaba en contra del origen del tinido'sino “de las aguas
en las que se le capturaba”.”” Por tal motivo, Estados Unidos afir-
maba que sus acciones eran totalmente congruentes con las clau-
sulas del GATT, que “el embargo segiin la LPMM [era] necesario para
proteger la vida y seguridad de los delfines”’® y que también el em-
bargo secundario, segiin lo dispuesto en la Enmienda Pelly, era con-
gruente con el Acuerdo General.

Larelevancia del fallo del GATT en el caso del embargo atunero
radica en que “representa un parteaguas, debido al vinculo esta-
blecido entre los temas ambientales y el comercio”.” En efecto,
existen varias razones para calificar asi este hecho. Debe recono-
cerse que el Acuerdo General nunca ha mostrado un compromiso
claro por definir una agenda ambiental e incluso, hasta fecha muy
reciente, habia hecho todo lo posible por evitar el tema.?® Algunos
autores sostienen que “gran parte de la confusion surgida en torno
del papel del GATT en el &mbito ambiental deriva de la opinién que
se tenga sobre lo adecuado o inadecuado de que se utilicen medi-
das comerciales como politicas ambientales o como instrumentos
para aplicar dichas politicas”.8! Es posible que la falta de claridad
en cuanto a los propésitos de tales medidas comerciales sea una de
las razones por las cuales el GATT parece reticente a emprender “un
debate serio en torno del tema ambiental”.82

La falta de interés o renuencia por parte del GATT para partici-
par en debates de caracter ambiental y definir una vinculacién di-
recta entre ecologia y comercio pueden entenderse mejor si se
consideran las circunstancias y prioridades que prevalecian cuan-
do el Acuerdo General fue creado. Durante la época de la posgue-
rra, el tema ambiental estaba muy lejos de ocupar el sitio que hoy
tiene en la agenda politica de la mayoria de los paises desarrolla-

77 GATT, op. cit., p. 8.

78 Ibid., p. 17.

" Trachtman, op. cit., p. 143.

80 World Commission on Environment and Development, op. cit., p. 84.

81 Piritta Sorsa, “GATT and Environment: Basic Issues and Some Developing
Country Concerns”, en Low, op. cit., p. 25.

82 Jim MacNeill, Pieter Winsemius y Taito Yakushiji, Beyond Interdependence. The
Meshing of the World’s Economy and the Earth’s Ecology, Nueva York, Oxford University
Press, 1991, p. 21.
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dos y en vias de desarrollo. La forma en que el GATT fue estructu-
rado deja muy poco espacio para manejar temas ambientales y atin
menos para definir cuiles medidas de restriccién al comercio pue-
den ser utilizadas para alcanzar objetivos puramente ecolégicos. El
medio ambiente y su conservacién no fue un tema que se abordara
en el texto del Acuerdo General y, hasta la fecha, sélo el articulo
XX permite aplicar medidas de restriccion al comercio cuando la fi-
nalidad es proteger “la vida humana, animal o vegetal [...] y con-
servar los recursos naturales”.8% Por otra parte, este articulo se re-
fiere basicamente a productos terminados y no asi a procesos de
produccidn, siendo esto Gltimo el problema central en el caso del
embargo atunero.

Cuando México presento el caso ante el GATT, éste convocé por
vez primera a su grupo de trabajo sobre comercio y medio ambien-
te, el cual, aunque habia sido formado veinte afios antes, nunca se
habia reunido. La tarea asignada al grupo de trabajo era analizar
“si los convenios ambientales internacionales que prevén la aplica-
cion de embargos sobre importaciones con la finalidad de que se
cumplan sus cliusulas son consistentes con los principios del GaTT”.8

El panel del GATT determiné que, “si la finalidad de Estados
Unidos era proteger a los delfines, habria podido emplear medi-
das con menores efectos de desviacién comercial™® vy, en su lugar,
haber buscado un acuerdo mediante la cooperacién internacional.
El panel dictaminé que el embargo sobre las importaciones del atiin
aleta amarilla mexicano iba en contra de los principios del GATT y
que “una parte contratante no puede restringir las importaciones
de un producto sélo porque éste proviene de una nacién con poli-
ticas ambientales diferentes a las suyas”,3 con lo cual el GATT reco-
nocia que no todo objetivo de caracter ambiental que se considera
deseable tiene necesariamente un caracter universal. Por otra
parte, el panel también determiné que el embargo no podia justi-
ficarse segiin los términos del articulo XX, ya que las “excepciones
[permitidas] no incluyen criterios que reduzcan el ambito de las

83 Citado en D. Robertson, “Trade and the Environment. Harmonization and
Technical Standards”, en Low, op. cit., p. 315.

84 Tracthman, op. cit., p. 143.

8 Sorsa, op. cit., p. 331.

86 GATT, op. cit., pp. 51 y 52.
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politicas de proteccion de la vida o la salud, o bien las de conserva-
cién de los recursos”.8” El objetivo del fallo del GATT era limitar la
aplicaciéon de medidas de restricciéon al comercio que unilateral-
mente traten de imponer normas ambientales a terceros paises,
cuando las normas técnicas se utilicen como barreras no arancela-
rias. En fecha reciente, la Ronda Uruguay revisé el Cédigo de Obs-
taculos Técnicos al Comercio, en el cual “la ecologia se vincula ala
salud y a su proteccién como una razén valida para aplicar normas
técnicas™ al comercio internacional de ciertos productos. Dicha
revision incluyé los procesos y métodos de produccién para la de-
finicién de normas técnicas, con lo cual se superé el enfoque tra-
dicional que se daba a dichas medidas comerciales.%?

En este debate, el principal punto de controversia es, al pare-
cer, si el GATT debiera ser restructurado a fin de que abarque los pro-
blemas ambientales relacionados con el comercio, o bien si seria
mas conveniente crear una organizacién internacional completa-
mente nueva, que aborde los temas ambientales y comerciales en
una forma mas integrada. Si bien exponer una propuesta al respec-
to rebasaria los fines del presente trabajo, si podemos afirmar que
cada dia se tiene una conciencia mas clara de que es necesario ela-
borar nuevas reglas (entre ellas, las que restringen el comercio) que
permitan definir y alcanzar objetivos genuinamente ecolégicos.

El hecho de que el GATT no haya mostrado capacidad para res-
ponder a las demandas ambientales en la forma en que muchos
grupos ecologistas esperaban no significa que esta organizacién no
deba tratar de ir mas alld en esa drea. Es poco probable que el GATT
vaya a fomentar el empleo de medidas de restriccion al comercio,
dado que ello va en contra del espiritu mismo del Acuerdo Gene-
ral. Sin embargo, un problema que se ha evidenciado a partir del

87 Jbid., p. 52.

8 Robertson, op. cit., p. 215.

89 Las normas técnicas se aplican al producto final. Estas establecen los crite-
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tre los diferentes paises. “Acuerdo sobre obsticulos técnicos al comercio”, en J. Wit-
ker, comp., Codigos de conducta internacional del GATT suscritos por México, México, UNAM,
1988, p. 79.
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debate actual es el de como diferenciar los objetivos puramente
ecolégicos de aquellos que no lo son.

El fallo final del panel fue muy criticado en Estados Unidos,
pues “el hecho de que se objetara la legislacién estadunidense, por
motivos comerciales, produjo enojo y oposicién entre ciertos gru-
pos ecologistas, quienes consideran que las reglas del libre comercio
representan una amenaza contra las leyes y reglamentos [ambien-
tales] que tan dificil ha sido obtener”.?’ Barbara Boxer (represen-
tante demoécrata por California) censurd fuertemente el fallo del
panel, pues en su opinién éste sentaria un precedente negativo para
otros casos en los que fuera necesario imponer medidas restrictivas
al comercio a fin de hacer cumplir la legislacién en materia am-
biental.®! Sin embargo, en su carta de septiembre de 1991, Boxer
hizo una interpretacién errénea de las medidas de restriccién al
comercio, al establecer un paralelismo entre el embargo atunero
(que fue una decision unilateral) y el Protocolo de Montreal (un
acuerdo internacional). Su oposicién al dictamen final del GATT se
basé en la imposibilidad de “hacer uso de sanciones comerciales
para obligar al cumplimiento de los acuerdos internacionales que
buscan proteger recursos vitales, como son la atmésfera y los océa-
nos”.%2 Sin embargo, su declaracién también sostiene que las medi-
das de restriccién al comercio s6lo deben utilizarse para promover
objetivos de caracter ambiental que hayan sido acordados en el ni-
vel internacional, lo cual no fue el caso del embargo atunero.

El Earth Island Institute calific6 el fallo del panel como “funes-
to” para la futura aplicacién de la LPMM.%® Por su parte, Greenpeace,
grupo que opera en el nivel internacional, cuestioné que la protec-
cion del delfin fuera el verdadero objetivo que se buscaba al apli-
car el embargo atunero, dado que los reglamentos estadunidenses
para la proteccién del ceticeo “permiten que continve la practica

9 Van Grasstek, op. cit., p. 237.

91 Un estudio realizado por el Senado de Estados Unidos sobre la economia
politica del comercio y la ecologia muestra que la elevada carga politica que tiene el
tema ambiental ha llevado a ciertos congresistas a apoyar medidas proteccionistas,
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92 "Boxer Letter on GATT Tuna Decision”, en Inside us Trade, 13 de septiembre
de 1991, p. 5.

9 Earth Island Institute, Dolphin Alert, otofio de 1992, p. 4.
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de cercar deliberadamente a los delfines para la captura del atan,
lo que atenta contra los esfuerzos internacionales por resolver este
problema ecolégico”.%* Efectivamente, en Alaska mueren cada afio
mas de 15 000 delfines como resultado del empleo de redes de aca-
rreo durante la pesca de calamar, mientras que en las costas de Geor-
gia, Florida y Maine las tasas de mortandad incidental de delfines
también son altas y no existe legislacion alguna que permita dar so-
lucién a este problema.*® Asi pues, la pregunta que surge es: ¢por
qué la LPMM sélo incluyé disposiciones para proteger al delfin en el
Pacifico tropical oriental y por qué no fue sino hasta la Ley Inter-
nacional para la Conservacién del Delfin de 1992 cuando este ses-
go geografico traté de eliminarse? Tal discriminacién geografica
debilit6 el argumento ecolégico con el que quiso justificarse el em-
bargo atunero y el elemento de intencionalidad que contiene la en-
mienda de 1992 permite un alto nivel de discrecionalidad en la
aplicacion de medidas restrictivas al comercio. De esta manera, cabe
preguntarse por qué las organizaciones ecologistas no se han preo-
cupado por la proteccion del delfin en otras areas geograficas. Sin
pretender dar una respuesta definitiva a estas preguntas, puede no
obstante afirmarse que los grupos ecologistas han politizado hasta
tal punto el tema de la proteccién del delfin que éste parece ha-
berse convertido mas en un simbolo e instrumento para fortalecer
a dichos grupos que un genuino interés por conservar el medio
ambiente y, en este caso, por preservar al delfin como especie.
Luego del fallo final del GATT, Estados Unidos propuso termi-
nar con este problema mediante la aplicacién de mecanismos bila-
terales. Sugirié6 que, de acuerdo con la Ley Internacional para la
Conservacién del Delfin, México aceptara una moratoria de cinco
anos (1994-1999), periodo durante el cual quedaria prohibida la
pesca de atiin asociado a delfines. En la practica, esto habria signi-
ficado el fin de la flota atunera mexicana, dado que el atiin que se
pesca en el Pacifico oriental tropical siempre viaja asociado a delfi-
nes.% Por parte de México, las negociaciones del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) imponian limites a la apli-

94 Citado en Sorsa, op. cit., p. 331.
9 Arnold, op. cit., p. 514.
9 Rosifiol, op. cit., p. 4.
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cacién del fallo del GATT, pues México queria evitar que los grupos
ambientalistas hicieran cabildeo en el Congreso estadunidense en
contra de la aprobacién del Tratado. Vale la pena mencionar que,
teniendo en cuenta el precedente que estableci6 este embargo, el
TLCAN y su acuerdo paralelo en materia de medio ambiente crea-
ron mecanismos para casos de disputas en las que se vinculen co-
mercio y medio ambiente. El TLCAN establecié que en cualquier
controversia comercial directamente relacionada con la aplicacién
de leyes ambientales, la parte demandante puede solicitar que di-
cha disputa sea considerada segan las disposiciones contenidas en
el Tratado, en vez de recurrir a otros foros. De esta forma, el TLCAN
superd lo dispuesto en el GATT con respecto a procesos de solucién
de controversias cuando las actividades comerciales afectan de ma-
nera directa la calidad del medio ambiente.

Conclusiones

El caso del embargo atunero es un ejemplo claro de la importancia
que ha cobrado el tema ambiental en la agenda de comercio inter-
nacional y de la forma en que las politicas comerciales pueden ser
utilizadas para alcanzar un objetivo ecolégico. En este trabajo he
expuesto los argumentos en favor y en contra de la liberacién co-
mercial como mecanismo para proteger el medio ambiente. A par-
tir del analisis del embargo atunero y de los actores que llevaron el
tema de la proteccién del delfin a la agenda de la economia politi-
ca internacional, no es posible concluir que la aplicacién de una
barrera no arancelaria, como el embargo, fuera un elemento clave
para garantizar la supervivencia del delfin como especie en el Pa-
cifico oriental tropical. De hecho, el uso de las técnicas para salvar
a este cetidceo han resultado mas perjudiciales para su superviven-
ciay la del atiin que la técnica tradicional (la red de cerco) cuyo uso
ha sido prohibido por la legislaciéon ambiental de Estados Unidos.
Puede concluirse entonces que ciertas organizaciones ecologistas
adoptaron el tema de la proteccién del delfin durante la pesca del
atiin como un simbolo y que ello contribuy6 a fortalecer a las em-
presas procesadoras de atiin interesadas en cerrar su mercado a las
importaciones del tiinido capturado en el Pacifico oriental tropical,
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zona a la que éstas ya no tenian acceso como resultado de la evolu-
cién de la legislacién ambiental estadunidense.

La manipulacién de la agenda ambiental por parte de intere-
ses econdmicos debe ser entendida dentro del contexto de las po-
liticas ecolégicas. El vinculo entre comercio y medio ambiente ha
sido articulado por diversos actores politicos, que varian segiin el
tema ambiental del que se trate. Es claro que el medio ambiente
forma ya parte de la agenda de la economia politica y que diversos
actores participan en la interaccién de las politicas ambientales y
comerciales, tratando de moldearlas para que respondan a sus in-
tereses particulares. El caso del embargo atunero demuestra que
las politicas comerciales pueden convertirse en formas directas de
intervencién para alcanzar una meta ecolégica. De acuerdo con el
marco conceptual presentado al inicio del trabajo, este caso tam-
bién indica que es posible utilizar las politicas comerciales para pro-
teger intereses comerciales, con la consecuente “verdificacién” de
las barreras no arancelarias. El resultado es el empleo de una san-
cién comercial que cumple dos propésitos (la proteccion de la eco-
logia y de la industria), pero que pone en entredicho la validez del
objetivo ambiental. Este caso también ilustra que las alianzas entre
grupos ecologistas y no ecologistas en ocasiones sirven a intereses
proteccionistas, por lo cual es importante analizar si las sanciones
comerciales impuestas unilateralmente son la tinica o mejor alter-
nativa para preservar el medio ambiente. Asimismo, muestra la for-
ma en que los intereses comerciales pueden manipular la agenda
ecolégica, cuestionando la validez del interés por proteger el me-
dio ambiente.

Actualmente existe un debate en cuanto a si las medidas de
restriccion al comercio constituyen el medio ideal para alcanzar las
metas ambientales. Esta es una cuestién delicada, dado que tal tipo
de medidas relacionadas con el medio ambiente plantean proble-
mas como el de la imposicién externa de normas ecolégicas nacio-
nales o la manipulacién de la agenda ambiental por grupos de in-
terés econémico cuya principal preocupacion no es la proteccién
ambiental. Obligar al cumplimento de leyes ambientales que no
han sido acordadas por la comunidad internacional puede llegar
al extremo de tratar de imponer las preocupaciones y valores na-
cionales de los importadores sobre los exportadores. En mi opi-
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nién, seria mas adecuado vincular el comercio y el medio am-
biente mediante el disefio de reglas internacionales que permitan
alcanzar las metas genuinamente ambientales y que establezcan
con claridad el tipo de medidas de restriccién al comercio de las
que puede hacer uso un pais cuando se violen normas que se ha
acordado conjuntamente respetar.
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La eleccién de 1992 trajo consigo importantes cambios en las ten-
dencias politicas predominantes en Estados Unidos. Los demécratas
volvieron a obtener la presidencia después de doce anos de predo-
minio republicano y George Bush, como presidente que buscaba
la reeleccion, sufri6 una aplastante derrota, la segunda mas espec-
tacular en este siglo. Por su parte, Ross Perot obtuvo 19% del voto
popular, el tercer porcentaje mas alto alcanzado por un candidato in-
dependiente en toda la historia estadunidense. Asimismo, el Con-
greso adquiri6é una nueva fisonomia con el ingreso de 110 nuevos
miembros en la Camara de Representantes; hubo innovaciones en
el papel de los medios masivos de comunicacién en la campana elec-
toral y se puso fin a mas de una década de gobierno dividido. En
fin, el signo distintivo de la eleccién fue el cambio.

Sin embargo, estos sucesos s6lo modificaron parcialmente las
estructuras basicas que rigen la vida politica estadunidense. Los
partidos politicos volvieron a mostrar su debilidad como organiza-
ciones de accion colectiva, cediendo su papel a los medios masivos

* Agradezco a Rafael Fernidndez de Castro y a Guadalupe Gonzilez sus co-
mentarios a2 mi ponencia presentada en el seminario “Las Relaciones Bilaterales Mé-
xico-Estados Unidos bajo el Gobierno de Clinton: Evolucién y Perspectivas”, la cual
dio origen al presente ensayo. A Victor Arriaga por sus valiosas sugerencias, y a San-
dra Lubesky y Erika Alfaro por su ayuda en la recopilacién de informacién. Final-
mente, a Mauricio Tenorio, quien ley6 las primeras versiones de este texto y, con sus
incisivos cuestionamientos, me ayudoé a revisar mis argumentos.
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de comunicacién, que fungieron nuevamente como artifices de las
campanas electorales. La gran mayoria de los congresistas fueron
reelectos. La modificacién mas importante fue la llegada, por se-
gunda vez en cerca de 25 anos, de un gobierno unificado.

¢Coémo interpretar este alud de cambios sobre una estructura
politica casi inalterada? El propésito del presente trabajo es utilizar
la teoria del realineamiento politico para ubicar y evaluar el signifi-
cado de la eleccién de 1992 y el primer afo de gobierno de Clin-
ton. Me propongo mostrar que el orden politico iniciado a fines de
los anos sesenta esta trastocado, mas no modificado. No estamos,
por tanto, ante la presencia de un nuevo realineamiento politico,
sino ante lo que los especialistas han denominado “crisis de medio
mandato”, es decir, un momento politico caracterizado mas por la
continuidad que por el cambio.

Para alcanzar este objetivo dividiré mi trabajo en cuatro apar-
tados: en el primero, describiré brevemente algunos rasgos del con-
texto politico-econémico que abrié espacio al ascenso de Bill Clin-
ton a la Casa Blanca. Posteriormente, presentaré las caracteristicas
fundamentales del realineamiento politico que rige actualmente a
Estados Unidos. En el tercer apartado, comentaré algunos aspec-
tos relevantes de la eleccién presidencial y del primer ano de gobier-
no de Clinton con el fin de analizar hasta qué punto estos hechos
representan modificaciones importantes en la estructura funda-
mental del realineamiento politico. Finalmente, ofreceré algunas
conclusiones generales.

ALGUNOS RASGOS DE LA SITUACION POLITICO-ECONOMICA EN 1992

Los comicios de 1992 se realizaron en un contexto de profunda re-
cesién econémica. El balance neto de las exportaciones pas6 de
menos 29.5 mil millones de ddlares a fines de 1982, a menos 37.1
para el segundo cuarto de 1992. En junio de 1992, el pais tenia un
desempleo de 7.7% y para ciertos grupos, como los negros y los jo-
venes entre 16 y 19 afios, alcanzaba 14.9 y 23.6%, respectivamente.
En el primer mes del ano fiscal de 1993, habia un déficit de 48.9
mil millones de délares, comparado con sélo 36.6 millones de d6-
lares del ano anterior. La deuda federal ascendi6é de 908.5 mil mi-
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llones de délares en 1980, a 4 002.8 en 1992.1 Estas cifras alarmantes
hacian que la poblacién viera su futuro con gran incertidumbre.

Las encuestas de opinién mostraban insistentemente que los
estadunidenses estaban muy preocupados por los problemas eco-
némicos que atravesaba el pais. De acuerdo con un sondeo realiza-
do del 29 de octubre al 1 de noviembre de 1992, 77% de los entre-
vistados dijeron que la economia estaba en muy mal estado.? La
profunda contraccién del ciclo productivo provocé que la economia
surgiera como el factor determinante sobre el cual los estaduni-
denses decidieron sus preferencias electorales. El dia de los comicios,
a semejanza de lo que sefalara en 1960 el ex gobernador de Illi-
nois, William Strantton, lo tinico que import6 “fue el precio de los
cerdos en San Luis y Chicago”.3

Aunado a esto, la evaporacién de la amenaza comunista reper-
cuti6 de dos maneras fundamentales en la vida politica estaduni-
dense. Por una parte, los republicanos perdieron el control sobre
un tema cohesionador que les habia ayudado a construir su imagen
de partido fuerte, capaz de enfrentar eficientemente los grandes
problemas internacionales. Por la otra, la nacién, en su conjunto,
vio desvanecerse la antitesis sobre la cual se habia autodefinido por
varias décadas.

Durante medio siglo, la guerra fria fue el eje ordenador de la po-
litica exterior de Estados Unidos. En esos anos, la identidad del pais
se construyd, en gran medida, en contraposicién al sistema politico,
econémico, social y cultural comunista. Entonces, al igual que con
Jorge III, las monarquias europeas o el fascismo —la otredad—
fueron el espejo que permitio reflejar el rostro de lo estadunidense.*
La extincion de la guerra fria no propici6 el fin de la historia, como
algunos analistas afirmaron, pero si extravié el ser colectivo esta-
dunidense. El desvanecimiento del comunismo y la recesion eco-

1'yéase Council of Economic Advisers, Economic Indicators, November 1992,
Washington, Government Printing Office, 1992, pp. 1, 121y 32.

2 Everett Carl Ladd, “The 1992 Vote For President Clinton: Another Brittle
Mandate”, Political Science Quarterly, vol. 108, nim. 1, 1993, p. 20.

3 Citado por Theodore Sorensen, “The Basent Opposition”, Foreign Policy,
nim. 47, verano de 1982, p. 67.

4 Samuel P. Huntington, “The Ungovernability of Democracy”, The American
Enterprise, noviembre-diciembre de 1993, p. 37.
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némica se mezclaron en un terreno fértil para que los problemas
internos volvieran a captar la mirada de los estadunidenses.

La eleccién, como senalara V. O. Key en la década de los cin-
cuenta, se convirtié en un voto retrospectivo sobre la actuacion del
presidente en turno. En esta ocasién, el veredicto fue contunden-
te: repudio al presidente y, por anadidura, a doce anos de econo-
mia “reaganiana”. El dia de los comicios, Clinton obtuvo 43% del
voto popular, Bush, 38% y Perot, 19 por ciento. La derrota de Bush
fue mucho mas espectacular que el triunfo de Clinton. Bush perdi6
15% en relacion con el 53% que alcanzé en 1988. Como presiden-
te en busca de reeleccién, obtuvo el segundo porcentaje mas pobre
del siglo xx, s6lo superado por William Taft, en 1912, quien logré
23% del voto popular.

A diferencia de lo comentado por la prensa, los resultados de
los comicios de 1992 mostraron mas continuidad que cambio. La
eleccién de Clinton no revel6é modificaciones sustanciales en la coa-
licion demodcrata tradicional, ni mucho menos la creacién de una
nueva coalicién. Su autodefinicion a lo largo del ano electoral como
un “nuevo demoécrata” fue una estrategia de campana mas que una
realidad. El anilisis de los votos recibidos en la eleccién y de la or-
ganizacién que le sirvi6 como plataforma de despegue politico, el
Democratic Leadership Council (DLC), nos permiten observar que
no fue una eleccién de conservacién ni tampoco de realineamien-
to, sino de desviacion. En este tipo de comicios, “las principales divi-
siones de las lealtades partidarias no se ven seriamente afectadas,
pero la influencia de fuerzas de corto plazo en los votantes es tal
que trae la derrota del partido mayoritario”.?

Como lo muestra el cuadro 1, los sectores que tradicionalmen-
te han respaldado al Partido Demécrata apoyaron a Bill Clinton:
82% de la poblacién negra, 62% de la hispana, 46% de las mujeres,

5Ladd, op. cit., p. 2. Los dos primeros indicadores fueron seleccionados, entre
otros, porque me permiten contrastar las cifras que obtuvo Clinton con las alcanza-
das por anteriores candidatos y gobiernos. He incluido el caso del Democratic Lea-
dership Council (DLC) porque se ha comentado ampliamente que esta organiza-
cién sirvi6 como plataforma de despegue tanto de las politicas moderadas del
ex gobernador de Arkansas, como de su imagen de “nuevo demdcrata”. El anélisis
del DLC serd presentado en contraposicién con otras organizaciones del Partido De-
méocrata con el fin de evaluar cuanto hay de novedad en sus propuestas politicas.
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44% de los catélicos y 78% de los judios votaron por él. Las fami-
lias con ingresos de menos de 15 000 délares anuales y hasta 50 000
también favorecieron al aspirante demécrata. Por el contrario, los
blancos, protestantes y personas con ingresos familiares mayores a
50 000 délares apoyaron, como en anteriores ocasiones, al candi-
dato republicano. En términos generales, la coalicién demécrata se
mantuvo unida.

Buena parte de la candidatura de Clinton estuvo basada en tra-
tar de promover su imagen como un “nuevo demécrata”, como un
candidato diferente que pretendia dar una nueva fisonomia a su
partido. Ello significé presentar una posiciéon moderada en la cual
los sectores mas radicales del partido, como la Coalicién Arco Iris,
de Jesse Jackson, quedaron marginados. “La alternativa que ofrece-
mos”, afirmé Clinton en su discurso de aceptacién ante la Conven-
cién Demécrata, “no es conservadora o liberal; en muchos sentidos
no es republicana o demécrata. Es diferente, es nueva y funciona-
ra”.® El triunfo de Clinton en las urnas ha sido considerado por al-
gunos especialistas como un importante “giro filosé6fico dentro del
Partido Demécrata”.’

La posicion moderada de Clinton fue armada en el Democratic
Leadership Council (DLC), faccion politica dentro del Partido De-
mécrata que Clinton mismo ayudé a fundar en 1985.8 Durante su
campana electoral, Clinton adopt6 varios de los temas promovidos
por el DLC. Para fines de los ochenta, esta organizacién tenia tres
preocupaciones basicas: 1) crecimiento econémico y competitivi-
dad (énfasis en responsabilidad fiscal); 2) igualdad y oportunidad;
3) fuerte politica de defensa.® El DLC rechazaba la politica de “cuo-
tas”, favorecia el libre comercio, evitaba la discusién sobre el abor-
to, estaba en contra de mas impuestos (excepto para los mas ricos)
y proponia equilibrar el presupuesto.

5 Citado por James Cesar y Andrew Bush, Upside Down and Inside Out. The 1992
Election and American Politics, Maryland, Littlefield Adams Quality Paperbacks, p. 72.

7 Ibid., p. 55.

8 Sobre el DLC, véase James A. Barnes, “Regrouping”, National Journal, vol. 25,
nim. 24, junio de 1993.

9 Democratic Leadership Council, Democratic Leadership Council, Washington,
s/f, p. 2.



CUADRO 1
Retrato del electorado

1976 1980 1984 1988 1992
Carter Ford Reagan Carter Andres Reagan Mondale Bush Dukakis Clinton Bush Perot

% del total 1992

8¥¢

38
35
27

46
54

87

14

24
30
20
13

Voto total 50 48 51 41 7 59 40 53 45 43 38 19
Demdocratas 77 22 26 67 6 25 74 17 82 77 10 13
Republicanos 9 90 86 9 4 92 7 91 8 10 73 17
Independientes 43 54 55 30 12 63 36 55 43 38 32 30
Hombres 50 48 55 36 7 62 37 57 41 41 38 21
Mujeres 50 48 47 45 7 56 44 50 49 46 37 17
Blancos 47 52 56 36 7 64 35 59 40 39 41 20
Negros 83 16 11 85 3 9 920 12 86 82 11 7
Hispanos 76 24 33 59 6 37 62 30 89 62 25 14
Ingresos familiares

menores a 15 000 58 40 42 51 6 45 55 37 62 59 23 18
15 000-29 999 55 43 44 47 7 57 42 49 50 45 35 20
30 000-49 999 48 50 53 39 7 59 40 56 44 41 38 21
50 000-74 999 36 63 59 32 8 66 33 56 42 40 42 18
75 000 y mas - - 63 26 10 69 30 62 37 36 48 16
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22 18-29 anos
38 3044

24 45-59
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49 Protestantes
27 Catélicos
4 Judios

11 Votantes por
primera vez

51
49
47
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41
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64

51
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44
34
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54
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50
39
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59
57
60
60

72
54
31

61

40
42
40
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27
45
67

38

52
54
57
50

66
52
35

51

47
45
42
49

33
47
64

47

44
42
41
50

33
44
78

48

34
38
40
38

46
36
12

30

22
20
19
12

21
20
10

22

Cuadro elaborado con base en los datos del articulo “The 1992 Election”, de Seymour Martin Lipset, en ps: Political Science &
Politics, vol. xxv1, nim. 1, marzo de 1993.

Los guiones indican que la pregunta no fue hecha o que la categoria no existia en ese afio en particular. La categoria de in-
gresos en 1976: Menos de 8 000; 8 000-12 000; 12 001-20 000 y Mas de 20 000. En 1980: Menos de 10 000; 10 000-14 999; 15 000-
24 999; 25 000-50 000 y Mas de 50 000. En 1984: Menos de 12 500; 12 500-24 999; 25 000-34 999; 35 000-50 000 y Mas de 50 000. En

1988: Menos de 12 500; 12 500-24 999; 25 000-34 999; 35 000-49 999 y Mas de 50 000.
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“La identificacién de Clinton con el Democratic Leadership
Council”, afirma un especialista, “le ofreci6 la principal base institu-
cional para su afirmacién de campana de ser un ‘nuevo demécra-
ta’”.1% Las politicas impulsadas por el DLC han sido consideradas no
s6lo relevantes sino novedosas. William Crotty sostiene que “simbéli-
ca y politicamente, el mas importante movimiento hacia la derecha
del Partido Demdcrata ocurrid con la creacion del DLC, un vehiculo
concebido para dar a los conservadores una voz dominante dentro
de la politica partidaria”.!! Lo cierto es que afirmaciones como éstas
encierran verdades a medias. Si bien el triunfo de Clinton representa
la victoria mas importante del DLC desde su formacién, en las altimas
tres décadas encontramos facciones demécratas que también trata-
ron de mover al partido hacia el centro. Tal es el caso de la Coalition
for a Democratic Majority (CDM), agrupacion creada en 1972 para re-
formar al partido y revertir las tendencias del macgovernismo.

Desde sus origenes, la CDM fue una organizacién de contragolpe
y una reaccién a los cambios politicos de la década de los sesenta 'y
setenta y a la victoria de los sectores mas liberales dentro del Partido
Demoécrata. Para los fundadores y seguidores de la cbM, la eleccién
de MacGovern fue ejemplo del éxito de los “nuevos movimientos
politicos” (new politics movement) 2 de esas expresiones que cuestio-
naron la participacion de Estados Unidos en la guerra de Vietnam
por ser inmoral e imperialista, la discriminacién racial de los ne-
gros y otras minorias, y los privilegios del establishment de Washing-
ton. MacGovern también represent6 una tendencia que logré mo-
dificar los estatutos del partido. Con el propésito de hacerlo mas
abierto y participativo, la Comisién MacGovern-Fraser cambié la no-
minacién de los candidatos presidenciales en forma tal que afect6
el poder de las élites tradicionales del partido.!?

10 Harold F. Bass, Jr., “Bill Clinton’s Presidential Party Leadership: A Prelimi-
nary Assessement”, trabajo presentado en la reunién anual de la American Political
Science Association, Washington, 2 a 5 de septiembre de 1993, p. 5.

1 William Crotty, “Who Needs Two Republican Parties?”, en James MacGregor
Burns, comp., The Democrats Must Lead, Boulder, Westview Press, 1992, p. 66.

12 Benjamin Ginsberg y Martin Shefter, “A Critical Realignment? The New Po-
litics, the Reconstituted Right, and the 1984 Election”, en Michael Nelson, comp.,
The Election of 1984, Washington, Congressional Quarterly Inc., 1985.

13 Sobre la Comisiéon MacGovern-Fraser, véase Austin Ranny, “The Political
Parties: Reform and Decline”, en Anthony King, comp., The New American Political
System, Washington, American Enterprise Institute, 1979.
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En un desplegado publicado en el New York Times,'* los funda-
dores de la cpM lanzaron una organizacién integrada por politicos,
académicos, profesionales, hombres de negocios y lideres sindica-
les. En dicha declaracién expresaron sus deseos de rescatar la tra-
dicion politica de Roosevelt, Kennedy, Johnson y Humphrey, y al
igual que el DLC, buscaron mover al partido hacia el centro. También,
de manera similar al DLC, se pronunciaron por una justa e igualita-
ria economia nacional, por el rechazo a la politica de “cuotas”, por
una politica exterior fuerte (que comprendia politica de seguridad
y defensa) y por medidas en favor de los mas desprotegidos. Al
igual que el DLC, los conflictos de la cDM con los sectores mas libe-
rales del Partido mostraron nuevamente las divisiones internas de
los demdcratas.

Evidentemente, también existen divergencias entre las dos or-
ganizaciones. Tres son sus diferencias fundamentales. En primer
lugar la CcDM se pronuncié por rescatar el pasado, mientras que el
DLC por la busqueda de nuevos horizontes. Segundo, en sus inicios
la cDM presenté una propuesta amplia, que cubria temas econémi-
cos, politicos, sociales y de relaciones exteriores. Sin embargo, poco
a poco se convirtié en un grupo especializado en asuntos interna-
cionales. Por el contrario, el DLC ha mantenido un proyecto global,
aunque, debido a sus propias prioridades y a la caida del bloque
comunista, 10s temas de politica exterior pasaron a segundo tér-
mino. Finalmente, la DM nunca alcanzé la presidencia y sus éxitos
mas importantes estuvieron dados por el nombramiento de algu-
nos de sus miembros en el gobierno de Reagan y por la influencia
que alcanzaron sus afiliados en el Congreso. Con todo, Clinton, un
miembro del DLC, lleg6 a la Casa Blanca.

En la Junta de Asesores de Oficiales Electos (Advisory Board of
Elected Officials) de la cDM participaron politicos de alto renombre,
como Henry “Scoop” Jackson, Thomas Foley, Daniel Patrick Moyni-
han, Lloyd Bensten, James Exon, David L. Boren, Ernest Hollings,
Sam Nunn, Les Aspin, Lawton Chiles, Larry Smith, Bill Richard-
son, Hubert H. Humphrey, Charles S. Robb y Jim Wright, entre
otros. De ellos, Sam Nunn, Les Aspin, Lawton Chiles, Jim Wright,
Lloyd Bensten y Charles S. Robb forman parte del DLC.

14 cpM, “Come Home America”, New York Times, 7 de diciembre de 1972.
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A fines de la década de los ochenta y principios de los noventa,
la cpM buscé fusionarse con el bLC. Para ello realiz6 importantes
acercamientos con la ciipula directiva de dicha organizacién. Por
ejemplo, en 1986 otorgd su reconocimiento mas importante, el
“Henry M. Jackson Friends of Freedom Award” a Charles S. Robb,
presidente del bLC. En opinién de un alto dirigente de la CDM cuyo
nombre no me es permitido revelar, la propuesta original de fu-
sién fue que la CDM se encargara de los temas internacionales del
DLC. La direccién del DLC y, en especial Alvin From, rechazaron la
idea. Sin embargo, para este lider de la cpM, “[en] términos de
ideas no existe diferencia entre las que defienden el DLC y nuestro
grupo. De hecho, la existencia del DLC es una de las razones por las
cuales decidimos que no era necesario que continudramos exis-
tiendo”.!®

Mais atin, para los lideres de la cpM el ascenso de Clinton a la
Casa Blanca ejemplifica el triunfo de la misma. Si bien durante el go-
bierno de Carter la cpM fue ignorada, Clinton incorporé en su
gobierno a algunos de sus miembros y, sobre todo, adopt6 los prin-
cipios fundamentales que defendia la organizacion. Segiin afirma
un importante dirigente de la cbM: “Nuestra principal preocupa-
cion fue regresar al partido a los principios fundamentales. Ya no
éramos la oposicién. Nuestras ideas fueron adoptadas por nuestro
partido y nuestro presidente. Con Clinton en la presidencia no te-
nemos nada mas que decir.”

Al igual que en el caso de otros indicadores, la continuidad
predominé sobre el cambio. La idea de mover al partido hacia el
centro y hacerlo competitivo, sobre todo en las elecciones presiden-
ciales, tiene antecedentes historicos. Si bien la autodefinicion de
Clinton como un “nuevo demécrata” es parcialmente verdadera,
se trat6 sobre todo de una estrategia de campana. En suma, si con-
sideramos los votos que obtuvo Clinton en 1992 y lo novedoso del
proyecto impulsado por la organizacién que le sirvi6 como plata-
forma de despegue de su campana electoral —el DLC—, la conti-
nuidad fue mucho mas acentuada que el cambio.

15 Entrevista con un alto exfuncionario de la cbM, Washington, 19 de agosto
de 1993.
16 Tbid.
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Aunado a los aspectos antes mencionados, es importante to-
mar en cuenta que tampoco en las estructuras fundamentales del
realineamiento politico se registraron cambios sustanciales. Lo que
observamos son modificaciones provocadas por condiciones co-
yunturales especificas que alteran los cimientos politicos existen-
tes. Para sostener tal afirmacién es necesario adentrarnos en el es-
tudio de cada uno de los rasgos distintivos del realineamiento de
los anos sesenta y observar en qué medida éstos se han modificado.
A esta tarea me dedicaré en el siguiente apartado.

CARACTERISTICAS BASICAS DEL REALINEAMIENTO POLITICO
DE LOS ANOS SESENTA

De acuerdo con Walter Dean Burnham,!” los origenes del orden
politico que actualmente gobierna a Estados Unidos se encuentran
alrededor de 1968, cuando tuvo lugar el agotamiento del realinea-
miento surgido en torno al New Deal. El deterioro de dicha era
aparece cronolégicamente ligado a la profunda crisis econémica,
politica e internacional que experiment6 Estados Unidos entre
1969y 1973, y se diferencia de sus predecesoras en cuanto a que es
un realineamiento no partidario. Este tiene cuatro caracteristicas
principales:

1. Muestra la decadencia de los partidos politicos como orga-
nizaciones de accién colectiva (hecho que se manifiesta en fené-
menos como el voto dividido o split-ticket voting, el deterioro de la
identificacién partidaria y el nimero de independientes) y la susti-
tucién de éstos por los medios masivos de comunicaciéon como cons-
tructores de las campanas electorales. En esta época, los candida-
tos dependen menos del partido para sus campanas electorales y
mas de la creacién de su propio aparato electoral.

2. La decadencia de los partidos politicos y la emergencia de
los medios masivos de comunicacién como artifices de las campa-
nas electorales ha llevado a que un sello distintivo de la actual era

17 Walter Dean Burnham, “Critical Realignment: Dead or Alive?”, en Byron E.
Shafer, comp., The End of Realignment? Interpreting American Electoral Eras, Madison,
Wisconsin, The University of Wisconsin Press, 1991.
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pospartidos sea el surgimiento de lo que Martin Wattenberg ha de-
nominado “the rise of candidate-centered politics™'8 o la politica centra-
da en el candidato. En esta época, es el candidato y no el partido el
principal protagonista de las contiendas electorales. Para John Al-
drich y Richard Niemi, la politica centrada en el candidato es el
rasgo mas caracteristico del actual realineamiento politico.!

3. El tercer hecho es lo que Nelson Polsby ha denominado la
profesionalizacién de la Camara de Representantes,?’ fenémeno
que se manifiesta, entre otras cosas, en el constante triunfo de aque-
llos legisladores que buscan su reeleccion (incumbents).

4. El cuarto rasgo de la era actual es el gobierno dividido en una
época pospartidos.

Todo esto ha llevado al surgimiento del Estado interregnum, en
el cual las politicas publicas se disocian cada vez mas de cualquier
base de apoyo popular. En suma, tenemos un sistema electoral regi-
do por lo que Sidney Blumenthal ha llamado la “campaina perma-
nente” y un orden politico gobernado por el “Estado interregnum”.

LA ELECCION DE 1992 Y EL PRIMER ANO DE GOBIERNO DE CLINTON:
¢HA CAMBIADO EL REALINEAMIENTO POLITICO?

Descritos los rasgos fundamentales del realineamiento politico de
los afos sesenta, quiero ofrecer mi interpretacién sobre la magni-
tud del cambio provocado por la eleccién de Clinton. Para cumplir
este propdsito, analizaré por separado cada uno de los elementos
distintivos del orden politico que gobierna a Estados Unidos desde
fines de la década de los sesenta.

18 Martin P. Wattenberg, The Rise of Candidate-Centered Politics. Presidential Elec-
tions of the 1980s, Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press, 1991.

19 John Aldrich y Richard G. Niemi, “El sexto sistema de partidos estaduni-
dense: el realineamiento de los sesenta y los partidos centrados en los candidatos”,
Estados Unidos. Informe Trimestral, vol. 2, niim. 4, invierno de 1992.

20 Nelson Polsby, “The Institutionalization of the us House of Representati-
ves”, American Political Science Review, vol. 72, 1978.

21 Sidney Blumenthal, The Permament Campaign, Nueva York, Scribners, 1982.
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Los partidos politicos

La crisis de los partidos politicos no sélo se evidencié durante la
eleccién de 1992 sino que se agudiz6 durante el primer aio de go-
bierno demécrata. En primer término, durante la campaia electo-
ral los candidatos volvieron a separarse de sus partidos, al crear sus
propios Comités de Accién Politica (CAP) y allegarse expertos en co-
municacién, encuestas, correo electrénico, relaciones piblicas y ase-
sores politicos. Estos equipos de trabajo, y no los partidos, fueron
los encargados de vender a los estadunidenses la candidatura de los
aspirantes a la presidencia.

En la contienda electoral de 1992, el dinero fue nuevamente
un indicador mas de la fragilidad de los partidos. En una época en
que la politica electoral estd centrada en el candidato, la vincula-
cién entre disponibilidad de recursos econémicos y éxito en las ur-
nas se hace mas estrecha. Candidatos sin partidos son aspirantes
que dependen del respaldo financiero para conducir sus campa-
nas politicas. Es aqui donde se da la interaccién entre politicos e
intereses econémicos: ambos se necesitan. A menudo, los candida-
tos deben obtener el respaldo politico y econémico de aquellos que
tienen dinero: las corporaciones privadas. Estas necesitan politicas
que coincidan con sus intereses y, por consiguiente, demandan me-
didas concretas de aquellos que toman decisiones, a saber, los poli-
ticos. El actual orden politico refuerza los nexos entre intereses eco-
némicos y servidores ptiblicos.

Son dos, por lo menos, los indicadores relevantes para entender
dicho fenémeno: 1) los vinculos entre los grandes inversionistas y
los partidos politicos; y, 2) el papel de los CAP corporativos. Ambos
indicadores se expresaron intensamente durante la campana pre-
sidencial de 1992. El primero de ellos ha sido estudiado por Tho-
mas Ferguson, para quien “lo que define adecuadamente al siste-
ma de partidos en Estados Unidos no es el bloque de votantes sino
los patrones de alineamientos y coaliciones entre los principales
inversionistas”.?2 En su opinién, desde la década de los ochenta los
demécratas han competido con los republicanos por el apoyo de

22 Thomas Ferguson y Joel Rogers, Right Turn. The Decline of the Democrats and
the Future of American Politics, Nueva York, Hill and Wang, 1986, p. 44.
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los grandes negocios. En 1984, el respaldo de este sector provino
fundamentalmente de los inversionistas bancarios y de los intere-
ses urbanos en bienes raices. En 1988, se unieron a estos grupos
sectores de alta tecnologia y computacién que favorecian el libre
mercado.?

A semejanza de lo realizado por anteriores candidatos demo-
cratas, en 1992 Clinton fue respaldado por los inversionistas ban-
carios. Como muestra el cuadro 2, algunos asociados de empresas
como Goldman, Sachs and Co. o Stephens Inc., asi como promi-
nentes inversionistas bancarios de Greenwich Capital, apoyaron la
campana de Clinton. De acuerdo con Ferguson, Clinton también
cont6 con el beneplacito de los intereses tabacaleros y petroleros.
La mayoria de los sectores que lo respaldaron compartian dos ca-
racteristicas principales: estan en favor de una economia mundial
abierta y tienen nexos que los vinculan al Estado,?* por lo cual acep-
taron temas como el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN). En suma, aunque la coalicion de inversionistas que
apoy6 a Clinton fue mas amplia que la de anteriores candidatos de-
mocratas, el sector que mas lo favorecié fue el mismo que respaldé
a Dukakis.

El incremento en el nimero de CAP corporativos también reve-
la el papel de los intereses econémicos en las campanas electorales.
En 1976 existian 1 146 cAP registrados ante la Comisién Federal Elec-
toral (Federal Election Campaign Act) y en 1988 éstos ascendieron
a 4 268. Su contribucién a candidatos congresionales pas6, en el
mismo periodo, de 22.6 millones de délares a 156. De éstos, los cap
de corporaciones son los mas numerosos: en 1976 habia 433 y en
1988 la cifra creci6 a 2 008. Estos representan 42% del total de los
CAP. Los gastos totales de los CAP corporativos pasaron de 20 millones
de délares en 1978 a 50 millones en 1988.25 La participacién de los
CAP en las campaiias electorales ha conducido a que la “tradicional

2 yéase Thomas Ferguson, “Party Competition and Industrial Structure in the
1988 Election”, Socialist Review, vol. 19, niim. 4, octubre-diciembre de 1989.

24 Thomas Ferguson, “Organized Capitalism, Fiscal Policy, and the 1992 De-
mocratic Campaign”, en Lawrence Dodd y Calvin Jillson, comps., New Perspectives on
American Politics, Washington, Congressional Quarterly Inc., 1994, pp. 125-127.

25 Véase David B. Magleby y Candice J. Nelson, The Money Chase. Congressional
Campaign Financial Reform, Washington, The Brookings Institution, 1990, cap. 5.
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CUADRO 2
Principales contribuyentes a las campaiias presidenciales,
desde los ejecutivos, los empleados y sus familias

Compariia Cantidad Tipo de empresa

A Clinton:

Goldman, Sachs & Co. 98 700 Sector financiero
Willkie, Farr & Gallagher 48 200 Consultor legal
Stephens Inc. 29 150 Sector financiero
Skadden, Arps, Slate,

Meagher & Flom 28 750 Consultor legal
Greenwich Capital Markets 23 000 Sector financiero
Morrison and Foster 21 750 Consultor legal
Latham & Watkins 21 550 Consultor legal
Arnold and Porter 20 850 Consultor legal
Shearson Lehman Brothers Inc. 19 750 Sector financiero
Covingon & Burling 19 200 Consultor legal

A Bush:

usT Inc. 92 950 Sector tabacalero
Morgan Stanley Group Inc. 59 300 Sector financiero
Arthur Anderson & Co. 39 765 Bufete de contadores
Merrill Lynch & Co. 39 500 Sector financiero
Goldman, Sachs & Co. 37 500 Sector financiero
Timken Co. 37 200 Sector manufacturero
Nalco Chemical Co. 35 750 Sector quimico
Deloitte & Touch 32 400 Bufete de contadores
First Boston Corp. 30 000 Sector financiero
Anheuser-Busch Co. 29 250 Sector cervecero

Fuente: Barret D. Fromson y Charles R. Babcock, “Politicians Mine A Rich
Vein at Wall Street Firm”, Washington Post, 5 de octubre de 1992.
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e informal division del trabajo —partidos que dominan la politica
electoral; grupos que dominan el quehacer politico— haya sido
irremediablemente quebrantada”.?®

La contienda por la presidencia en 1992 hizo evidente el papel
que desempenan el dinero y los CAP en las campanias electorales.
Desde su bisqueda por la nominacién demécrata, Clinton organi-
26 su equipo de trabajo y se dedicé a la tarea de hallar respaldo
econémico para su campana. A fines de 1991 habia reunido 3.3
millones de délares, cantidad muy superior a la que recabara el se-
nador por Iowa, Thomas Harkin, quien obtuvo 2 millones. Inme-
diatamente después de la Convencién Demécrata, Clinton, al igual
que Bush, recibié 55 millones de délares de subsidio publico (di-
nero que proviene de la donacién de un doélar por parte de los
contribuyentes estadunidenses, cuando pagan sus impuestos) y su
campana se nutrié considerablemente con la colecta de “dinero
suave” (soft money).

En términos muy simples, el “dinero suave” se colecta de acuer-
do con las leyes estatales, pero se utiliza para apoyar a los candidatos
federales. Debido a la legislacion emitida después del caso Watergate,
el maximo permitido de contribuciones personales a las camparias
de candidatos presidenciales es de 1 000 délares; 5 000 en el caso de
los caP y 20 000 para quien done directamente esta cantidad a los
comités nacionales de partido. Sin embargo, los estados no estin
necesariamente regidos por estas disposiciones: 20 estados no tie-
nen limites para las donaciones individuales, 12 s6lo restringen las
donaciones de las empresas y 20 estados limitan las donaciones de
los sindicatos.?”

En 1992, los grandes negocios aportaron 62% del total del “di-
nero suave” que recibieron los demécratas. Las contribuciones de
individuos adinerados sumaron 19% y los sindicatos apoyaron con
16 por ciento. Para mayo de 1992, los demécratas habian recolec-
tado 11.5 millones de doélares en “dinero suave”, mientras que en
ese mismo periodo los republicanos recaudaron 32. De esta canti-

26 Frank J. Sorauf y Scott Wilson, “Campaigns and Money: A Changing Role
for the Political Parties?”, en L. Sandy Maisel, comp., The Parties Respond. Changes in
the American Party System, Boulder, Westview Press, 1990, p. 199.

27 Véase Chuck Alston, “Big Money Slips Back Into Government”, Congressional
Quarterly Weekly Report, vol. 50, nam. 10, 7 de marzo de 1992, p. 590.
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dad, 73% provino de los grandes negocios y 26% de individuos
acaudalados,?8 siendo casi nulas las donaciones sindicales.

El “dinero suave” permite que los partidos continiien siendo
conductos financieros en las campanas politicas, al mismo tiempo
que facilita la influencia de las corporaciones en la politica partida-
ria. El hecho ha repercutido en la formacién de una élite financiera
que se incrusta en el corazén de los partidos y que esta mas intere-
sada en ganar elecciones para promover sus intereses econdmicos
muy concretos que en servir como intermediaria entre las deman-
das de la poblacién y el Estado. Las fuertes cantidades de dinero
privado en los partidos politicos contribuyen a desvirtuar sustan-
cialmente la funcién para la que fueron creadas dichas organiza-
ciones.

Aunado al papel que desempena el dinero en la campana elec-
toral, la debilidad de los partidos se hizo patente en el comporta-
miento electoral de los votantes. En primer lugar, no hubo cam-
bios significativos en la identificacion partidista. El1 porcentaje de
aquellos que se autodefinieron como demécratas, republicanos o
independientes no vari6 sustancialmente. En 1988, 37% se auto-
identificaron como deméocratas, 35% como republicanos y 26%
como independientes. En 1992, 36% fueron democratas, 32% re-
publicanos y 31% independientes. Las lealtades partidarias conti-
nudan siendo débiles. La eleccién manifesté una mejoria en relaciéon
con el fenémeno conocido como “voto dividido” o split-ticket voting.
En 1980, el voto dividido entre el presidente y la Camara de Repre-
sentantes fue de 34%, mientras que en 1992 fue de 27 por ciento.

La fragilidad de las organizaciones partidarias y, en especial, del
Partido Demécrata se acentué durante el primer afio de gobierno
de William Clinton. El caso del TLCAN ilustra claramente este fené-
meno. En la eleccién de 1992, la tradicional coalicién demdcrata
se mantuvo unida pese a las diferencias entre Clinton y algunos li-
deres del Partido, como Jesse Jackson, y a que el tema de los dere-
chos civiles desapareci6 de la agenda del candidato demécrata.?®

2 Jill Abramson, “Shaking the Money Tree”, Wall Street Journal Reports, 21 de
septiembre de 1992.

29 Mark Stern, “Civil Rights, The ‘Non-Issue’ of the 1992 Presidential Election
Campaign”, ponencia presentada en la reunién anual de la American Political
Science Association, Washington, 1 a 5 de septiembre de 1993.
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Como senalé antes, las minorias étnicas, el movimiento obrero,
las personas de menores ingresos y los residentes urbanos llevaron
al ex gobernador de Arkansas a la Casa Blanca. Sin embargo, el TLCAN
puso en conflicto a las dos principales facciones dentro del Parti-
do: por un lado, los “nuevos democratas”, seguidores de Clinton y
representados por los sectores moderados del partido, pro nego-
cios, suburbanos y surenos; por el otro, la tradicional coalicién roose-
veltiana, con fuertes ligas con el movimiento obrero, organizaciones
de derechos civiles y simpatizantes urbanos.

A diferencia de la coalicién creada en torno del presupuesto,
donde el presidente dependié fundamentalmente del apoyo de los
demécratas para que su iniciativa fuera aprobada, Clinton encon-
tré el rechazo mas fuerte al TLCAN no en los republicanos sino en su
propio partido. Ciertos dirigentes importantes con fuertes nexos
con el movimiento obrero organizado, como Richard Gephart y
David E. Bonoir, encabezaron la oposicién dentro de la Camara de
Representantes. En la votacién final, la aprobacién del TLCAN se
debié mas al apoyo recibido por la oposicién republicana que al
respaldo demécrata. En la Camara, 102 demécratas favorecieron
el Tratado, 156 y un independiente se pronunciaron en contra,
132 republicanos votaron a favor y 43 en contra.3!

El anilisis de la votacién puso en claro que los distritos electo-
rales en los que Clinton consiguié el mayor niimero de votos en
1992 fueron aquellos donde menos respaldo recibié el TLCAN.
En 1992, Clinton obtuvo su apoyo mas fuerte en los llamados inner-
city o distritos con mayoria negra. En 1993, sus representantes se
pronunciaron mayoritariamente en contra del Tratado. Ademas,
77% de los distritos en donde 20% o mas de las contribuciones de
campana que obtuvieron los candidatos demécratas provino de los
CAP laborales, votaron en contra del TLCAN y s6lo 18% a favor. Los dis-
tritos mas pobres se pronunciaron 41% en contra 'y 34% a favor.
Los trabajadores “de cuello azul” empataron con 28 por ciento.

% Thomas B. Edsall, “NAFTA Debate Reopens Wounds in the Body of the De-
mocratic Party”, The Washington Post, 24 de octubre de 1993.

31 David S. Cloud, “Decisive Vote Brings Down Trade Walls With Mexico”, Con-
gressional Quarterly Weekly Report, vol. 51, nim. 46, 20 de noviembre de 1993, p. 3174.
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Regionalmente, el voto a favor del TLCAN provino de los estados
del sur, oeste y sureste, mientras que el voto en contra provino del
noroeste y el medio oeste, es decir, de aquellas partes de Estados
Unidos donde la economia esta decayendo.?? La divisién del voto
regional refleja las pugnas que algunos soci6logos han descrito
como conflictos entre cowboys y yankies, es decir, entre el emergen-
te Sunbelty el decadente Frostbelt.3®

En el caso del TLCAN, la base politica que respaldé al presiden-
te fue alterada. Con el Tratado, Clinton antepuso su programa de
gobierno por sobre las facciones que conforman su partido. En un
afan por impulsar una politica moderada en la que los sectores mas
liberales han sido parcialmente olvidados, Clinton ha construido
coaliciones ad hoc, tomando en cuenta sélo la capacidad de estos
sectores liberales para impulsar su programa de gobierno y sin im-
portarle como afecta a los sectores de su partido que lo llevaron al
poder. El rotundo éxito que tuvo con la aprobaciéon del TLCAN es
muestra de su habilidad politica, en una época en que la disciplina
partidaria es evidentemente débil y los partidos politicos han de-
jado de ser organizaciones de accién colectiva.

¢Cual sera el futuro de los partidos politicos y, en especial, del
demécrata, si el presidente margina constantemente a diversos
sectores de su partido (conservadores democratas con el presu-
puesto, liberales democratas con el TLCAN)? ¢En qué medida esta
marginacién puede conducir a los demécratas, en el mediano plazo,
a repudiar al primer mandatario y a su politica gubernamental, asi
como a un mayor desencanto de la funcionalidad de los partidos
politicos? Histéricamente, sostener la muy diversa coalicién demé-
crata ha sido una tarea dificil. Mantener a una coalicion en la que su
presidente rechaza periédicamente a uno de los sectores que cons-
tituyen la base de apoyo del partido parece aiin mas complicado.

32 John Healey y Thomas H. Moore, “Clinton Forms New Coalition to Win
NAFTA’s Approval”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol. 51, niim. 46, 20 de no-
viembre de 1993.

33 Sale Kirkpatrick, Power Shift: The Rise of The Southern Rim and Its Challenge to
the Eastern Establishment, Nueva York, Random, 1976; Mike Davis, Prisoners of the Ame-
rican Dream, Londres, Verso, 1986.
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Bill Clinton: la campaiia permanente personificada
o “el estilo personal de gobernar”

La decadencia de los partidos politicos ha llevado a que los medios
masivos de comunicacién adquieran mayor relevancia en la vida
politica estadunidense; esto ha conducido a que los candidatos de-
sarrollen campanas individualistas que usan a los medios (y evitan
al partido) para establecer contacto directo con sus votantes. Para
ello, los candidatos se han rodeado de especialistas dedicados profe-
sionalmente a vender una imagen y no necesariamente un progra-
ma de gobierno. De 1952 a 1980, ciertos candidatos individuales
recibieron mayor cobertura electoral en el Chicago Tribune, The Wash-
ington Post, Time, Us News & World Report y Newsweek que los partidos
politicos. La proporcién entre la cobertura del candidato versus la
del partido se incrementé de dos a uno en 1950, y a cerca de cinco
a uno en 1980.34 :

Los medios masivos de comunicacién han asumido el papel de
difusién que tenian los partidos en el siglo X1X, convirtiéndose tan-
to en el principal vehiculo de informacién de los candidatos, como
en el educador fundamental del electorado. De acuerdo con Austin
Ranney, desde 1960 las encuestas de opinién han “revelado consis-
tentemente que cerca de dos tercios de los estadunidenses afirman
que su principal fuente de noticias es la televisién, con los periédi-
cos en un lejano segundo lugar y la radio en un muy distante tercer
puesto”.®® La revolucién electrénica ha afectado la capacidad de los
partidos politicos para mediar entre la sociedad civil y el Estado. La
“comunicacién tecnolégica sofisticada”, afirma Benjamin Ginsberg,
“ha sustituido a las organizaciones de masas, como ultima arma de
la contienda electoral estadunidense”.?® Para Walter Dean Burn-

34 Martin P. Wattenberg, The Decline of American Political Parties, 1952-1988,
Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press, 1990, p. 93.

% Austin Ranney, Channels of Power. The Impact of Television on American Politics,
Nueva York, Basic Books, 1983, p. 13.

36 Benjamin Ginsberg, “Money and Power: The New Political Economy of
American Elections”, en Thomas Ferguson y Joel Rogers, The Political Economy: Rea-
dings in the Politics and Economics of American Public Policy, Armonk, Nueva York, M.E.
Sharp Inc., 1984, p. 163.



LA CRISIS DE MEDIO MANDATO EN ESTADOS UNIDOS 263

ham, los medios masivos de comunicacién gobiernan actualmente
el orden electoral en Estados Unidos.?”

La eleccién de 1992 puso de manifiesto el importante papel que
desempeiian los medios masivos de comunicacién en la vida politi-
ca del pais. La expresién mas espectacular de este hecho fue la cam-
pana electoral de Ross Perot. El caso Perot es interesante por tres
razones fundamentales. Primero, porque obtuvo el tercer porcenta-
je mas alto que haya alcanzado un tercer partido en la historia de Es-
tados Unidos (19.5%), cifra slo superada por Millard Fillmore, en
1856, con 21% y por Theodore Roosevelt, en 1912, con 27.4% (véa-
se el cuadro 3). Segundo, porque el surgimiento de terceros partidos
fuertes ha reflejado histéricamente la “desintegracién de la legiti-
midad del sistema politico estadunidense de representaciéon: mien-
tras mayor es la proporcién del voto que obtiene dicho candidato,
mayor es la desintegracién”.® Tercero, por desarrollar una campaiia
basada casi exclusivamente en los medios masivos de comunica-
cién y, en especial, la television. Perot renuncié al subsidio guber-
namental e hizo uso de su propio dinero para difundir sus ideas a
través de los medios de comunicacion. El millonario tejano invirtié
19.8 millones de ddlares en anuncios por televisién, mientras que
Bush invirtié 17.5 millones y Clinton 5.4. millones. Los mas de 40
millones gastados por los candidatos representan un incremento
superior a 2.5 millones en relacién con 1988.3° Los tiempos en que
los candidatos recorrian el pais haciendo campanas proselitistas
han quedado atras. Hoy basta con aparecer en el televisor.

En 1992 se acentuaron algunas tendencias del comportamiento
de los medios masivos de comunicacién en los comicios presiden-
ciales. Los anuncios por televisién tuvieron un importante efecto,
sobre todo en la campaia de Perot. Los comerciales informativos
(énformercials) y los talk shows fueron utilizados ampliamente por los
candidatos para difundir sus ideas. Baste recordar que Perot de-
claré su disponibilidad de competir por la presidencia en “Larry

%7 Burnham, op. cit.

38 Walter Dean Burnham, “La eleccién de 1992: ¢una encrucijada o la dltima
oportunidad del sistema?”, Estados Unidos. Informe Trimestral, vol. III, ntim. 2, verano
de 1993, p. 13.

39 Richard L. Berke, “Perot Leads in $40 Million Tv Ad Blitz”, The New York Ti-
mes, 27 de octubre de 1992.
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CuADRO 3
Porcentaje del voto popular recibido por terceros partidos
o candidatos independientes
Candidato ‘ Adio Porcentaje
Theodore Roosevelt (Progressive) 1912 27.4
Millard Fillmore (Whig-American) 1856 21.5
Ross Perot (Independiente) 1992 19.0
John C. Breckinridge (Southern Democrat) 1860 18.1
Robert M. La Follette (Progressive) 1924 16.6
George C. Wallace (Am. Independent) 1968 13.56
John Bell (Constitutional Union) 1860 12.6
Martin Van Buren (Free Soil) 1848 10.1

Fuente: Congressional Quarterly Weekly Report, 7 de noviembre de 1992.

Nota: Sélo se presentan aquellos candidatos que recibieron mis de 10 por
ciento. El nombre del partido aparece entre paréntesis.

King Live” y Clinton apareci6 en los programas de Phil Donahue,
Arsenio Hall, Larry King, “cBs This Moming”, “Good Morning Ame-
rica” y “MTV”, entre otros, los cuales influyeron en la decision de los
estadunidenses. “El dia de la eleccién”, afirma un estudio, “cerca de
50% de los votantes expresaron que la aparicién de los candidatos en
talk shows les ayudé a decidir su voto. Los talk shows tuvieron una es-
pecial influencia sobre los electores que menos frecuentemente vo-
tan y que es mas probable que hayan votado por Peroty Clinton”.%

En estos programas, los estadunidenses participaron activamen-
te con sus llamadas telefonicas a los estudios de radio y television.
Aunque de manera marginal, dichas transmisiones evadieron la in-
termediacion de la television, al establecer un didlogo directo entre
candidatos y electores. Ello posibilité que los ciudadanos expresa-
ran abiertamente sus inquietudes y se sintieran menos manipula-
dos por los medios. Los programas tuvieron un enfoque temitico, lo

40 Katheleen A. Frankovic, “Public Opinion in the 1992 Campaign”, en Gene-
ral M. Pomper, comp., The Election of 1992: Reports and Interpretations, Chatam, New
Jersey, Chatam House, 1993, pp. 128 y 129. Sobre la importancia de los talk shows en
las campaiias electorales también véase Jack W. Germond y Jules Witcover, “The
Year of the Talk Show Campaigns”, National Journal, vol. 24, nim. 4, 13 de junio de
1992, p. 1428.
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que reflejé la preocupacién de los votantes. De acuerdo con un es-
tudio comparativo sobre la cobertura de la campaiia de Clinton que
realizaron los noticieros informativos y los talk shows del 2 de junio
al 22 de julio, se descubrié “que las noticias fracasaron en proveer
adecuada informacidn a los votantes. Por el contrario, los talk shows
contribuyeron a que se diera un significativo didlogo de campaiia”.4!

El incremento en la importancia de los talk shows manifiesta
los cambios registrados por la television a mediados de los ochen-
ta. Desde la década de los cuarenta, los eventos politicos y, en es-
pecial, las campaiias presidenciales habian sido transmitidos por
tres cadenas privadas de televisién: CBs, NBC y ABC. En la segunda
mitad de los ochenta observamos el surgimiento y consolidacién
de nuevas tecnologias, como la television por cable y la videocasse-
tera. En esta nueva era, que Austin Ranny define como narrou-cas-
ting®? (transmision restringida), la programacién se ha hecho mu-
cho mis especializada. Existen cadenas como Cinemax, que sélo
proyecta peliculas, o EsPN, dedicada exclusivamente a los deportes.

La especializacién ha llevado a que algunas de las principales
cadenas de television por cable, como HBO, MTV, ESPN o Disney, no
transmitan programas de informacién politica, dejando este que-
hacer a cables como c-sPAN y CNN. Ello ha dado por resultado que
cada cable capte audiencias muy especificas: aquellas que buscan
entretenimiento o bien las que desean informarse. El resultado fi-
nal de esta sectorizacién y especializacién del auditorio estaduni-
dense es que, en la era del narrow-casting, 1a gente que ya estaba po-
litizada probablemente lo estara aGn mas, “mientras que la gente
que no estaba muy politizada —es decir, la mayoria de los estadu-
nidenses— probablemente lo estari atin menos”.#® La conciencia
politica parece estar amenazada.

Para el pequeiio nimero de estadunidenses politizados, 1992
mostré algunos signos positivos. En la guerra entre los medios ma-

41 Christine F. Ridout, “News Coverages and Talk Shows in the 1992 Presidential
Campaign”, Ps. Political Science and Politics, vol. XXVI, nim. 4, diciembre de 1993,
p. 713.

2 Austin Ranny, “Broadcasting, Narrowcasting, and Politics”, en Anthony
King, comp., The New American Political System. Second Version, American Enterprise Ins-
titute, 1990. .

3 Ibid., p. 201.
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sivos de comunicacién y los politicos por apoderarse del control de
la transmisién del mensaje, los segundos han encontrado recursos
para retomar la batuta. Los talk shows han permitido que los ciuda-
danos no tengan intermediarios y puedan presentar directamente
sus inquietudes a los aspirantes a la presidencia, lo que ha hecho
posible que los candidatos retomen cierto control sobre la inter-
mediacién de sus ideas politicas. Los politicos han aprendido a dar-
le la vuelta a los medios masivos de comunicacién, contribuyendo
asi tanto a mejorar su comunicacién con los ciudadanos, como a
fortalecer el débil caricter de la democracia estadunidense.**

El uso intensivo de los medios masivos de comunicacién ha con-
tinuado durante el gobierno de Clinton. Al igual que en el periodo
electoral, el presidente se ha mantenido en “campaiia permanen-
te”, promoviendo sus programas politicos a través de los medios y
viajando intensamente por todo el pais. Clinton ha dado a la “cam-
paiia permanente” una nueva dimensién, al trascender los limites
del orden electoral en los que estuvo confinada hasta 1992, para
incrustarse como un elemento central de su “estilo personal de go-
bernar”. Con Clinton, la “campafia permanente” es la tecnologia
hecha persona; es su forma de hacer politica. La personalizacién
que ha hecho Clinton de la “campaia permanente” es quizi la ex-
presién maxima de la influencia de los medios masivos de comuni-
cacién en la vida politica estadunidense.

Poner en prictica el método de la “campaiia permanente” ha
obligado al presidente a incorporar en su gobierno la estructura que
le permiti6 vender su imagen en 1992. Sus principales especialistas
en encuestas, medios masivos de comunicacién y asesores politicos
se retinen periédicamente para disefiar la campafia gubernamen-
tal del mandatario. Aunado a ello, el Comité Nacional Demécrata,
en coordinacién con la Casa Blanca, busca movilizar a mas de un
millén de voluntarios y contribuyentes del partido, en apoyo a las
iniciativas del actual gobierno.?> En 1992 la “campafia permanen-

4 Sobre el nuevo uso que hacen ahora los candidatos de los medios masivos
de comunicacion, véase Philip Meyer, “The Media Reformation: Giving the Agenda
Back to the People”, en Michael Nelson, comp., The Election of 1992, Washington,
Congressional Quarterly Press, 1993.

45 James A. Barnes, “The Endless Campaign”, National Journal, 20 de febrero
de 1993.
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te” fue el medio a través del cual el presidente vendi6 su candida-
tura. Hoy es el mecanismo para vender su programa de gobierno.

El empleo que Clinton ha hecho de los medios qued6 amplia-
mente constatado con la forma en que promovié su iniciativa de
reforma al programa de salud. El escenario que visti6 la presenta-
cién del presidente del programa de salud ante el Congreso estuvo
reforzado por cinco apariciones televisadas de Hillary Clinton ante
el Congreso y por diversas entrevistas con algunos de los mas im-
portantes comentaristas de television. Clinton respondié preguntas
de los estadunidenses durante dos horas y media, en el programa
“Nightline”, y fue invitado a un fown meeting en California. Asimis-
mo, almorzd con doce de los mis connotados periodistas estaduni-
denses, mientras 55 talk shows transmitian por radio el evento desde
la Casa Blanca. “El principal vendedor”, afirma Michael Kelly, “es
el televisor, que al parecer es ahora el{inico medio para vender. El
éxito que tenga uno en su aparicién televisada ha venido a deter-
minar [de manera creciente y especialmente en Washington] el
éxito en la vida”.%6

Y este patrén se ha reproducido en todas las iniciativas impul-
sadas por el presidente. Sus éxitos —como la aprobacion del pre-
supuesto, el TLCAN y el control de armas— han sido en gran medi-
da el resultado de su constante aparicién ante los medios masivos de
comunicacién. Acorde con la nueva tecnologia, el presidente ha
preferido la television por cable, las conferencias de noticias via sa-
télite y los talk shows para transmitir su mensaje. Tal vez su excesiva
confianza en estos medios es la causa de los problemas que Clinton
ha enfrentado con la prensa escrita, que se queja de haber sido re-
legada a un segundo plano.?’

El papel predominante de los medios masivos de comunica-
cién en la vida politica del pais dificilmente cambiara en el futuro
inmediato. Desde hace algunas décadas se ha creado toda una or-
ganizacién dedicada a vender la imagen de un solo individuo: el

46 Michael Kelly, “David Gergen, Master of the Game”, The New York Times Ma-
gazine, 31 de octubre de 1993, p. 80.

47 Jack W. Germond y Jules Witcover, “Clinton Press Policy Works-For Now”,
National Journal, vol. 25, niim. 12, 20 de marzo de 1993; Edwin Diamond, Gregg Ge-
ller y Heidi Ruiz, “No Blue Ribbons for Either the White House or the Press”, Natio-
nal Journal, vol. 25, nim. 26, 26 de junio de 1993.
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aspirante a la Casa Blanca. Actualmente, las campaiias presidencia-
les son inconcebibles sin el grupo de especialistas dedicados a pro-
mover profesionalmente la candidatura de los contendientes a la
presidencia a través de los medios masivos de comunicacién. Las tec-
nologias en comunicacién se han arraigado fuertemente en la vida
politica del pais.

Hoy mis que en la primera mitad del siglo xx, el presidente
ejerce su liderazgo a través de la persuasion retdrica. “[Los] moder-
nos medios masivos de comunicacion han facilitado el desarrollo de
la presidencia retérica, al dar al presidente los recursos para comu-
nicarse directa e instantineamente con vastas audiencias y al haber
reforzado el cambio del mensaje escrito a la dramitica actuacién
verbal.”® En un sistema en el que las organizaciones partidarias son
débiles, la politica individualista adquiere un papel predominante.*®
En ella, los medios masivos de comunicacion, en especial la televi-
8ién, se convierten en los principales vendedores de personalidades
e imagenes. Las partes del sistema se refuerzan las unas a las otras.

La profesionalizacién del Congreso

Aunada a la decadencia de los partidos politicos y al surgimiento
de los medios masivos de comunicacion como artifices de las cam-
paiias electorales, se registra la consolidacién de lo que Nelson Pols-
by ha llamado la profesionalizacion de la Cimara de Representan-
tes.? Polsby demuestra que desde fines del siglo Xix se ha dado un
incremento de la antigiiedad de los representantes electos como
presidentes de la Camara (speakers) y una reduccién sustancial de
los legisladores que no se reeligen.

En términos generales, la media de servicio de los congresistas
aumento de 1.00 en 1789, a 5.65 en 1963, fenémeno que se ha agu-

48 Jeffrey K. Tulis, The Rhetorical Presidency, Princeton, New Jersey, Princeton
University Press, 1987, p. 186.

49 Algunas manifestaciones de la politica individualista centrada en el candida-
to son: un nimero creciente de independientes; un alto porcentaje de voto dividido;
niveles muy altos de congresistas que buscan su reeleccién, y una mayor vinculacién
entre candidato y problema que entre candidato y partido.

50 Polsby, op. cit.
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dizado desde entonces. A partir de finales de los sesenta, el ni-
mero de miembros de la Camara que resultan reelectos alcanza
cerca de 92%, mientras que en el Senado es de 78 por ciento.! Los
datos muestran que la reeleccion es casi siempre un hecho. La cons-
tante reeleccion de los legisladores ha llevado a que en el Congre-
so surja una clase politica cuya inmovilidad es similar a la de los bu-
ricratas de carrera. Ello ha provocado que en algunos periodos
histéricos el indice de retiro voluntario sea mayor que el nimero
de derrotas registradas en las urnas.52

Los resultados de la eleccion de 1992 revelan una gran conti-
nuidad en esta tendencia. En el Senado, los demécratas ganaron
un asiento y los republicanos perdieron uno, por lo que la nueva
composicion es de 58 demdcratas y 42 republicanos. En esa contien-
da, sdlo cuatro senadores perdieron su reeleccién y 13 nuevos miem-
bros ingresaron en esta rama del Legislativo. Por su parte, la nueva
Ciamara de Representantes esti compuesta por 259 demécratas,
175 republicanos y un independiente. En ella, 24 congresistas per-
dieron su reelecciéon y hay 110 nuevos miembros, de los cuales 48
son minorias (24 mujeres, 16 negros y ocho hispanos), lo que cons-
tituye la llegada mas importante de nuevos legisladores desde
1948. En suma, 93% de los legisladores de la Cimara y 85% del Se-
nado fueron reelectos.

De acuerdo con un especialista, estos resultados pueden tener
dos interpretaciones distintas. Por un lado, el “porcentaje de ree-
leccién de la Cimara fue el mis bajo desde 1974 y —con dos pun-
tos porcentuales menos— el mas bajo en 40 aiios. Por el otro, una
eleccién en la que nueve de cada diez personas que buscan su ree-
leccion [incumbents} regresan a sus funciones constituye una masa-
cre, en tanto que el porcentaje de reeleccién en el Senado estuvo
dentro del rango de los pasados diez afios”.33 Como sea, es induda-

51 Robert S. Erikson y Gerald C. Wright, “Votes, Candidates and Issues in Con-
gressional Elections”, en Lawrence C. Dood y Bruce I. Oppenhaimer, comps., Congress
Reconsidered, 4a ed., Washington, Congressional Quarterly Press, 1989, p. 110.

52 Citado por Philip Brenner, The Limits and Possibilities of Congress, Nueva York,
St. Martin’s Press, 1983, p. 172.

%3 Majorie Random Hershey, “The Congressional Elections”, en Pomper, op.
at., p. 171.
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ble que el nivel de reeleccién es considerablemente alto y, por con-
siguiente, la competitividad de las elecciones en el Congreso regis-
tra una reduccién sustancial. Este fenémeno tiene sus origenes en
las ventajas de los incumbents sobre sus oponentes.

En primer lugar, los miembros de ambas Camaras del Con-
greso estin autorizados para integrar un equipo de colaboradores,
cuentan con el servicio gratuito de correo y pueden hacer uso de
los estudios de radio y television del Congreso para enviar mensa-
jes a sus distritos y estados. En 1988, los estudios de la Camara co-
braban 42 délares por 20 minutos de grabacién, mientras que a los
contrincantes este mismo servicio les costaba mas de 500 délares.>

‘Ademas, los incumbents gozan de mayores posibilidades para
allegarse recursos econdmicos. En los tltimos afios, el costo de las
campaiias electorales se ha incrementado sustancialmente, mien-
tras que los gastos de los candidatos opositores a los incumbents han
decrecido. Diversos estudios demuestran que los Comités de Ac-
cion Politica (CAP) prefieren respaldar a los incumbents que a sus
opositores. Esto ha provocado que, en términos generales, los con-
gresistas que buscan su reeleccién dispongan de mas recursos eco-
némicos. A manera de ejemplo, permitaseme sefalar que en 1984
y 1986 los pocos candidatos que derrotaron a incumbents gastaron
un promedio de 541 000 délares en sus campaiias, mientras que la
media de los gastos de campaiia para esos afos fue de s6lo 48 000
délares.%

Las condiciones politicas actuales favorecen ampliamente la
reeleccién de los congresistas, lo que ha provocado mucho descon-
tento entre la poblacién estadunidense. Prueba de ello es que en los
14 estados donde se presents la iniciativa en favor de la restriccion
de los periodos de reeleccion de los servidores piiblicos la mocién fue
aprobada. Sin embargo, aunque la corte respaldé estas medidas,
ninguna de ellas sera retroactiva, por lo que sélo afectaran a los le-
gisladores electos en 1992. De esta manera, parece dificil que la
constante reeleccion de los legisladores pueda revertirse en el fu-
turo inmediato.

54 Ross K. Baker, “The Congressional Election”, en ibid., p. 158.
55 Randon Hershey, op. cit., p. 159.
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El gobierno dividido

Una de las principales caracteristicas del régimen que surge como
resultado del realineamiento politico de los afios sesenta es la del
gobierno dividido en una era pospartidos. Aunque el gobierno di-
vidido ha sido la excepcion mas que la regla, en las “Gltimas tres dé-
cadas se ha convertido en un fenémeno comiin de la vida politica
de Estados Unidos. Salvo por la presidencia de Carter, en la que tan-
to el Ejecutivo como el Legislativo estuvieron en manos demécratas,
desde 1968 las dos ramas del sistema politico no son controladas
por un solo partido. Una situacion similar sélo tiene precedente
en la segunda mitad del siglo XIX, en especial entre 1883 y 1897.
La actual era de gobierno dividido presenta algunas peculiari-
dades muy concretas en relacién con fenémenos similares acaeci-
dos con anterioridad. Para Sean Q, Kelly son cuatro sus rasgos prin-
cipales, aunque éstos pueden ser adecuadamente resumidos en
tres. Primero, antes de 1950 el gobierno dividido fue el resultado
de elecciones congresionales de medio mandato (mid-term elections),
restableciéndose el gobierno unificado en la siguiente eleccién pre-
sidencial. En afios recientes, el gobierno dividido se inicia por lo ge-
neral durante las elecciones presidenciales y no se restablece en los
siguientes comicios. Segundo, en la época de gobierno dividido que
va de 1860 a 1913, el Partido Demdcrata controlaba la Cimara de
Representantes y la presidencia, mientras que los republicanos te-
nian el control del Senado. En arios recientes, estos altimos domi-
nan la presidencia y los demdcratas el Congreso. Ello sugiere que
existen patrones muy concretos del control partidario sobre diver-
sas instituciones politicas. Finalmente, éste es un fenémeno que, a
diferencia de épocas pasadas, también caracteriza a los gobiernos
estatales. En suma, todo esto expresa que nos encontramos en una
era politica distinta, en la cual “el gobierno dividido representa una
nueva forma de organizar los principios que gobiernan en Estados
Unidos [y] se ha convertido en el régimen politico dominante”.56
Para algunos especialistas la aparicion del gobierno dividido
estd muy relacionada con la decadencia de los partidos politicos.

56 Sean Q. Kelly, “Punctuated Change and the Era of Divided Government”,
en Dodd y Jillson, op. cit., p. 163.
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“En el niicleo del fenémeno del gobierno dividido”, afirma Martin
P. Wattenberg, “se halla la decadencia de los partidos politicos es-
tadunidenses. El gobierno dividido no podria ser posible sin el alto
indice de voto dividido y éste s6lo se ha tornado relevante en el pe-
riodo reciente de debilidad partidaria”.5’

Por su parte, para Morris P. Fiorina la'inica manera en que la
responsabilidad colectiva ha existido y puede existir en Estados
Unidos —debido a la naturaleza de sus instituciones— es mediante
los partidos politicos.?8 Al deteriorarse dichas organizaciones, los vo-
tantes tienen mas dificultades para ubicar al responsable de las de-
cisiones adoptadas por el gobierno federal, estimuldndose asi uina
mayor fragmentacién en el control partidario. Como resultado de
este proceso, decrece la responsabilidad colectiva en el sistema po-
litico. Finalmente, para Dean Burnham: “El gobierno dividido com-
promete y realmente corrompe a ambos partidos politicos, al ha-
cer a cada uno de ellos un incumbent en la rama que controla.”®

Frecuentemente se ha asociado este fenémeno al inmovilismo
politico, la disminucién de las responsabilidades de los servidores
publicosy las dificultades de coordinacién entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo. Los conflictos entre ambas ramas del gobierno se acre-
cientan debido a que cada una responde a electores distintos y a
que a menudo comités y legisladores individuales mantienen fuer-
tes nexos con grupos de interés. Con frecuencia, el éxito de la opo-
sicion en el Congreso se obtiene al frustrar la gestién presidencial.
Los problemas también se incrementan porque el partido mayori-
tario en el Congreso controla el ejercicio de la gestién legislativa
(los comités, la agenda, etc.), poniendo obsticulos al partido mino-
ritario y a la actividad presidencial; aumentan las pugnas por el con-
trol de la burocracia y se inicia un “combate entre instituciones”.%

57 Martin P. Wattenberg, “The Republican Presidential Advantage in the Age
of Party Disunity”, en Gary W. Cox y Samuel Kernell, comps., The Politics of Divided
Government, Boulder, Westview Press, 1991, p. 39.

58 Morris P. Fiorina, “The Decline of Collective Responsability in American Po-
litics”, Daedalus, vol. 109, 1980, pp. 25-45.

59 Walter Dean Burnham, “The Legacy of George Bush: Travails of an Unders-
tudy”, en Pomper, op. cit.

60 Benjamin Ginsberg y Martin Shefter, Politics by Other Means: The Declining Im-
portance of Elections in America, Nueva York, Basic Books, 1990.
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Con la eleccién de Clinton, Estados Unidos cuenta por segun-
da ocasién desde la década de los afos sesenta con un gobierno
unificado. ¢En qué medida ello ha reducido y reducira la parilisis
politica y la mejor coordinacion entre el Ejecutivo y el Legislativo?
¢Qué posibilidades existen de que el gobierno unificado se con-
vierta en una constante de la vida politica estadunidense? Mi res-
puesta a tales interrogantes es mixta.

Por una parte, hemos visto en el corto plazo (aunque en mu-
chas ocasiones con dificultades y serias pugnas en el interior del
Partido Demécrata) y veremos mayores acuerdos entre el Ejecu-
tivo y Legislativo. Aunque el gobierno de Carter nos mostr6 que
los gobiernos unificados no siempre significan una relacién armé-
nica entre ambas ramas del sistema politico, en términos generales
se ha observado que los conflictos tienden a disminuir. Como se des-
taca en el cuadro 4, en épocas de gobierno unificado la media de
acuerdo entre el presidente y el Congreso es de 81.77, mientras
que en periodos de gobierno dividido es de 62.43.

Por otro lado, mi visién de largo plazo es pesimista por dos razo-
nes. En primer término, por el tipo de politica piblica que ha veni-
do ejerciendo el gobierno de Clinton. En segundo lugar, porque
mientras no se solucionen los problemas que enfrentan los parti-
dos politicos dificilmente veremos gobiernos unificados por largos
periodos. .

Tanto la trayectoria politica de Bill Clinton como su campaiia
a la presidencia han estado marcadas por el deseo de impulsar poli-
ticas de centro. Pero promover medidas moderadas cuando la pola-
rizacién social estd presente no es tarea facil. Para ello se necesita
conciliar intereses, afectar coaliciones establecidas y crear nuevas
lealtades partidarias. Esto es quiza lo que explica los grandes altiba-
jos que ha enfrentado el gobierno de Clinton. Por un lado, las difi-
cultades que tuvo para eliminar las restricciones a los homosexuales
en el ejército, la designacion de Lani Gunier y su posterior retiro y
los problemas de reputacion del presidente. Por el otro, sus rotun-
dos éxitos con el presupuesto, el TLCAN y el control de armas. El gran
contraste entre estos resultados refleja las dificultades de gobernar
desde el centro, sobre todo cuando se tiene un mandato endeble.

La debilidad de los partidos politicos y la carencia de disci-
plina partidaria han llevado a que el presidente Clinton, pese a con-
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CuADRO 4
Acuerdos politicos en la era del gobierno dividido

Congreso Presidente  Cdmara Presidente Senador Presidente

Unif. Div. Unif. Div. Unif. Div.

Eisenhower  86.0 67.70 9120 6495 87.80  70.53
Kennedy 8467 — 83.73 — 8527 —

Johnson 8264 — = 8654 — 7982 —

Nixon — 68.68  — 73.70 — 64.80
Ford — 56.67 — 51.00 — 64.20
Carter 76.40 — 7315 — 7890 —

Reagan — 61.80 — 46.64 8260  60.60
Bush — 54.70 —_ 4120 — 68.35
Media 81.77 64.23 82.78 57.33 8159  66.35

Fuente: Kelly, op. cit., p. 182.

tar con un gobierno unificado, haya enfrentado grandes problemas
con el Congreso. Luego de muchas dificultades logré obtener el res-
paldo de su partido en el caso del presupuesto; importantes lideres
dem@cratas le dieron la espalda en la votacién sobre el TLCAN y es al-
tamente probable que siga teniendo problemas con el movimiento
obrero organizado. ;Coémo se puede gobernar eficientemente cuan-
do el Congreso, los medios masivos de comunicacién y aun su pro-
pio partido estan en contra del primer mandatario? Sé6lo el tiempo
podra decir si Clinton encuentra la férmula magica para salir de
esta encrucijada. Lo tinico que si es seguro es que si los demécratas
desean continuar controlando tanto el Legislativo como el Ejecuti-
vo tienen que demostrar que son capaces de gobernar. Al momen-
to de escribir estas lineas, su futuro es, por lo menos, incierto.

CONCLUSIONES
Parece evidente que la eleccién de Clinton y su primer afio de go-

bierno han estado marcados mas por la continuidad que por el
cambio. El régimen que surgié como resultado del realineamiento
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politico de los afios sesenta se encuentra fundamentalmente intac-
to. Mas aln, en algunos aspectos, las tendencias basicas que rigen
este orden politico se han agudizado. Por lo tanto, la eleccién de
Clinton es el resultado del rechazo a la era Reagan-Bush. Su ascen-
so al poder sélo se explica por los grandes problemas que enfrenta
Estados Unidos desde hace ya varias décadas y por la agudizacién
de estas dificultades durante el mandato de Bush.

El repudio a la politica de los tres Gltimos gobiernos republica-
nos, el ascenso de los demécratas a la presidencia después de doce
anos de no ocuparla y la existencia de un gobierno unificado no pa-
recen ser elementos que nos permitan afirmar que estamos en los
albores de una nueva era politica. (C6mo interpretar estos cambios
cuando las estructuras basicas del realineamiento politico no han
sido sustancialmente trastocadas? ;Cémo leer el cambio politico de
19927 ¢Cuail es entonces el significado del ascenso de Clinton a la
Casa Blanca? i

La teoria del realineamiento politico nos ayuda a dar respues-
ta a estas interrogantes. Desde esta perspectiva, el desarrollo politi-
co estadunidense estd marcado por periodos de mucha estabilidad
y momentos de cambios intensos. Durante las transformaciones se
registran modificaciones sustanciales en la vida politica de Estados
Unidos. Las épocas de “elecciones criticas”, como las llamé V. O.
Key,5! se caracterizan porque “importantes minorias de la poblacién
politicamente relevante en un determinado periodo histérico aban-
donan su conducta tradicional (incluida su participacién o no par-
ticipacién) y de pronto comienzan a actuar en forma totalmente
distinta, lo que se mantiene asi por muchos aios”.52 Como resulta-
do de estas transformaciones se dan cambios perdurables en la or-
ganizacién del sistema politico.

Los realineamientos politicos presentan fracturas, es decir, mo-
mentos en los que se registran desviaciones importantes en el orden
politico existente, pero que no alteran sustancial o completamente
las estructuras basicas del realineamiento. Estas fracturas han sido
definidas por Walter Dean Burnham como “crisis de medio man-

61V. O. Key, “A Theory of Critical Elections”, The Journal of Politics, vol. 17,
num. 1, febrero de 1955.
62 Burnham, “Critical Realignment...”, op. cit., pp. 115y 116.



276 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

dato”.% La evaluacién que hemos hecho en estas paginas de la elec-
cién de Clinton y su primer aiio de gobierno parecen indicarnos
que estamos ante la presencia de una de estas crisis.

Tres fenémenos nos revelan desviaciones en las tendencias fun-
damentales: la candidatura de Ross Perot; la presencia de algunas no-
vedades en el papel de los medios masivos de comunicacién, pero,
principalmente, el uso que Bill Clinton hizo de la “campaiia per-
manente” como su “estilo personal de gobernar”, y por iltimo, la
llegada del gobierno unificado. Con una campaia dominada por
los medios masivos de comunicacién y la utilizacién de su fortuna
personal para la candidatura, Perot obtuvo 19% del voto popular,
elevado porcentaje que es muy poco frecuente en Estados Unidos.
Este tipo de resultados generalmente expresan la descomposiciéon
del orden politico vigente y anuncian la llegada de un nuevo reali-
neamiento, pero no constituyen parte del momento critico en el
que pueda hablarse de una nueva era. La historia, pues, nos alerta
de este comportamiento recurrente, mientras que los resultados de
1992 parecen volver a confirmar esta premisa.

Los talk shows permitieron a los candidatos presidenciales un ma-
yor control sobre sus mensajes politicos y a los ciudadanos un in-
tercambio mas directo con los aspirantes a la presidencia. Aunque la
aparicién de los candidatos en estos programas no es algo nuevo,
la frecuencia con que fueron utilizados por los aspirantes a la pre-
sidencia en las pasadas elecciones es un signo distintivo de los co-
micios de 1992. Debido quizas a lo débil de su mandato, Clinton se
ha visto obligado a mantenerse en campana para persuadir a los esta-
dunidenses y al Congreso de respaldar sus iniciativas. La utiliza-
cién de la “campaiia permanente” en épocas poselectorales es una
desviacién importante del orden politico vigente. Queda por verse
si esta campaiia se convierte en una norma (lo cual creo poco proba-
ble dado el alto costo politico y la organizacién que implica) o es sélo
el resultado de la forma de gobernar de Clinton y de la coyuntura
politica que permiti6 su llegada a la Casa Blanca. Con todo, es claro
que el papel de los medios masivos de comunicacién en las pasadas
elecciones mostr6 cambios importantes, pero, en tltima instancia,
los medios reforzaron su relevante papel en las campatias electorales.

63 bid., pp. 116-124.



LA CRISIS DE MEDIO MANDATO EN ESTADOS UNIDOS 277

Finalmente, la llegada del gobierno unificado expresa un cam-
bio de rumbo en el orden politico existente. Sin embargo, falta ver
si su arribo a la vida politica del pais es resultado de modificaciones
sustanciales en las causas fundamentales que lo provocan o bien si
es producto de una profunda contraccién del ciclo productivo que
permitié el ascenso de los democratas a la presidencia. A primera
vista, pareceria ser lo segundo. Si, como sefiala Martin Watenberg,
el gobierno dividido es producto de la decadencia de los partidos
politicos, mientras éstos no resurjan como el vinculo principal en-
tre los ciudadanos y el Estado, es muy poco probable que volvamos
a ver gobiernos unificados en el futuro préximo.

La eleccién de Clinton y su primer afo de gobierno bien pue-
den ser ubicados en el continuum del realineamiento politico como
una crisis de medio mandato. Por supuesto, las mutaciones que
trajeron los comicios de 1992 fueron importantes, pero el realinea-
miento iniciado en la década de los sesenta contintia vigente, con
sus diversos componentes reforzindose los unos a los otros.
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Las elecciones de 1993 produjeron uno de los resultados mas sor-
prendentes de la historia electoral canadiense. La caida del Partido
Conservador Progresista (PC), que se pronosticaba de manera ex-
traoficial desde el periodo interelectoral dado el descenso de la
popularidad del gobierno conservador a niveles sin precedentes,
result6 no obstante una sorpresa incluso para los analistas politicos
mads interiorizados en el tema. La desastrosa campana que llevo a
cabo el pCy la forma en que los otros partidos supieron o no apro-
vecharlo es algo bien conocido. Pero detras de esto también habia
la insatisfaccién generalizada por las acciones que tomaron los po-
liticos para tratar de resolver los problemas econémicos y el atolla-
dero constitucional.? Prueba de ello fue tanto la votacién del refe-
réndum de 1992 sobre el acuerdo de Charlottetown, como el hecho
de que a partir de 1988 dos nuevas fuerzas politicas empezaron a
destacar, a saber, el Partido Reformista (PR) y el Bloc Quebecois
(BQ). Si bien su fuente de apoyo estaba regionalmente localizada,
ambas fuerzas determinaron en gran medida el debate general de
la campana, con lo que obligaron a los otros partidos a definir su
posicién respecto de la tasa de reduccién del déficit y el futuro de

1 Este articulo fue originalmente publicado con el titulo de “Tracking the Vo-
tes”, en Alan Frizzell, Jon H. Pammett y Anthony Westell, The Canadian General Elec-
tion of 1993, Ottawa, Carleton University Press, 1993.

2 Un anilisis del comportamiento de los electores en el referéndum de 1992
se encuentra en Lawrence LeDuc y Jon H. Pammett, “Referendum Voting: Attitudes
and Behaviour in the 1992 Constitutional Referendum”, Canadian Journal of Political
Science (en prensa).
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Quebec. Asimismo, su presencia permitié al Partido Liberal (pL)
destacar en su campana la conveniencia de un gobierno mayorita-
rio, argumento que lo habia colocado en un buen sitio en campa-
fias anteriores.3

Los lazos que unen a la mayoria de los canadienses con un parti-
do son débiles y, en cada nuevo comicio, los ciudadanos suelen vol-
ver a analizar a cul partido apoyaran.* Esto significa que el voto se
determina en gran medida a partir de imagenes de corto plazo y de
temas que surgen y se discuten durante e inmediatamente antes
de la campaiia. De esta manera, el cambio del voto hacia otro parti-
do no se ve impedido por antiguas lealtades a los partidos existentes.

En este trabajo analizaremos, en forma empirica, la conducta
del electorado, a partir de una encuesta que Insight Canada Re-
search llevé a cabo en los dias inmediatos posteriores a las eleccio-
nes. Dicha encuesta consistié en preguntas hechas por via telef6-
nica a 1 200 canadienses de todas las provincias y territorios, sobre
las razones que motivaron su voto. Deseamos agradecer a Insight
por su cooperacion pues, si bien sélo algunas de las preguntas les
fueron comisionadas para los fines de este anilisis, ellos nos pro-
porcionaron la totalidad de la informaci6n.

EL FLUJO DEL VOTO

El cuadro 1 muestra el comportamiento de la totalidad del electo-
rado en los comicios de 1988 y 1993. La primera columna revela,
por ejemplo, que 18.1% voto por los liberales en ambas ocasiones,
mientras que 9.4% lo hizo por el pC en 1988 y por el PL en 1993. La
iltima columna muestra que, dado el periodo de cinco anos que
transcurri6é entre ambas elecciones, mas de 10% de quienes vota-
ron en 1993 no tenian edad suficiente para hacerlo en 1988. Asi-
mismo, algunos de los que si podian haber participado en la vota-

3 Lawrence LeDuc, “Political Behaviour and the Issue of Majority Government in
Two Federal Elections”, Canadian Journal of Political Science, vol. 10, 1977, pp. 311-340.

4Véase Harold D. Clarke, Jane Jenson, Lawrence LeDuc y Jon H. Pammett, Ab-
sent Mandate: Interpreting Change in Canadian Elections, Toronto, Gage, 1991; y tam-
bién, de los mismos autores, Political Choice in Canada, Toronto, McGraw-Hill Ryer-
son, 1979.
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cion de 1988 decidieron no hacerlo y un grupo aiin mayor que
votd en 1988 se abstuvo en 1993. El total de votos en 1993 fue infe-
rior al de 1988, pero queda para un ulterior trabajo el determinar
hasta qué punto esto es resultado de una mala organizacién admi-
nistrativa y de una disminucién del interés en las elecciones.

Cuabro 1
Comportamiento del electorado canadiense: 1988-1993
1993

PL PC NPD PR BQ Otros  No voté
1988
PL 181 1.3 0.7 2.1 1.5 0.3 1.8
PC’ 94 78 1.2 85 4.9 0.4 3.6
NPD 42 13 4.1 2.2 0.9 0.7 2.1
PR - 01 - 0.9 - - -
Otros - 0.1 0.1 0.2 0.5 0.3 0.1
No votbé 1.9 0.5 - 1.4 0.5 0.1 5.1
No autorizado
para votar 35 0.6 0.3 1.1 0.9 0.1 4.2

N=934
100%
Resumen

Voto por Voté por Voté antes Nowoto .  No voté
el mismo otro perono antes pero ni antes Nuevos
partido partido ahora si ahora ni ahora volantes
30.9% 40.6% 7.6% 4.4% 5.1% 10.7%

Nota: El total del cuadro suma 100 por ciento.
Fuente: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research.

Una victoria electoral como la que obtuvieron los liberales
en 1993 es resultado de diversos factores, todos los cuales se ilus-
tran en el cuadro 1. Cinco de éstos son: retencién del apoyo obte-
nido en la eleccion de 1988; captacion de los votos de aquellos que
dejaron de apoyar a otros partidos; pérdida del apoyo de aquellos
que se abstuvieron de votar esta vez; obtencion del apoyo de quie-
nes no votaron en la eleccién anterior, y captacién de los nuevos
votantes, en su mayoria provenientes del grupo de menor edad.
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El haber retenido el apoyo de los votantes de la eleccién anterior
fue un elemento muy importante para la victoria del PL, lo que se
comprueba por el hecho de que el mayor porcentaje del cuadro 1,
que aparece en la esquina superior izquierda, corresponde al elec-
torado que voté por este partido en ambas elecciones. Pero si bien
esta cifra (18.1%) es elevada al compararla con el resto de las que
aparecen en el cuadro, resulta baja en relacién con las tasas de reten-
cién que en el pasado han tenido otros partidos en otro par de elec-
ciones. Asi, por ejemplo, el cuadro comparativo que aparece en
The Canadian General Election of 1988 muestra que los conservado-
res retuvieron cerca de 30% del total del voto de 1984.% Sin em-
bargo, el PL tuvo en efecto mas éxito que otros partidos en cuanto
a retener el apoyo.

El cuadro 1 también muestra el flujo de votos hacia los libera-
les, por conversion: 9.4% del electorado fueron ciudadanos que
cambiaron su voto del PC al PL, mientras que s6lo 1.3% tuvo el com-
portamiento inverso. Una diferencia similar se observé en el apoyo
al Nuevo Partido Demécrata (ND): 4.2% del electorado que favo-
recia al NPD cambi6 hacia los liberales, en tanto que el fen6meno
inverso fue de sélo 0.7 por ciento. De hecho, el cuadro refleja un
cambio masivo entre la totalidad del electorado. Como lo indica el
resumen, 40% del total del electorado, que incluye a los nuevos vo-
tantes, modificaron sus preferencias entre 1988 y 1993. Si solamen-
te consideramos a aquellos que votaron en ambas elecciones, la
proporcién de cambio en el voto asciende a casi la mitad y en su ma-
yoria corresponde a personas que abandonaron al PC y al NPD. De
1988 a 1993 fueron menos los conservadores que permanecieron
fieles a su partido que los que cambiaron su voto en favor del PL o
del PR, y otro porcentaje considerable prefiri6é apoyar al BQ. De los
electores que en 1988 apoyaban al NPD, el niimero de los que pudo
retener en las siguientes elecciones fue ligeramente menor que los
que cambiaron en favor de los liberales y también otro grupo con-
siderable se incliné ahora por el PR. De manera general, la pre-
sencia del PR y del BQ significé que el porcentaje de ciudadanos que
modificaron su voto entre 1988 y 1993 fue el mayor entre dos elec-
ciones en la historia de Canada.

5 Frizzell, Pammett y Westell, op. cit., p. 16.
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El reducido indice de abstencionismo en 1993 puede obser-
varse en las cifras del cuadro 1. En la columna de abstencién (la al-
tima de la derecha) aparecen aquellos que tampoco votaron en
1988 y los que, aunque ya autorizados para hacerlo en 1993, deci-
dieron no manifestar su opinién. Sin embargo, en el analisis de la
victoria liberal es importante destacar que el niimero de ciudada-
nos que en 1988 se pronuncié en favor del PC y del NPD y que en
1993 s€ abstuvo fue mayor que el de los partidarios del PL que ac-
tuaron de la misma manera. De los tres principales partidos que
contendieron en ambos comicios sélo los liberales obtuvieron una
cifra casi equivalente entre los electores de 1988 que se abstuvie-
ron en 1993 y los abstencionistas de 1988 que en 1993 dieron su
voto al partido. De esta manera pudieron los liberales neutralizar
el factor del abstencionismo. Finalmente, el PL obtuvo un impor-
tante respaldo de los votantes recién autorizados en 1993, en su
mayoria jévenes. El porcentaje de nuevos electores que se inclind
por los liberales fue mayor que el total de los que lo hicieron por
los otros partidos.

Las cifras que aparecen en el resumen del cuadro 1 se han dis-
puesto en el cuadro 2 a fin de mostrar lo que sucedi6 con los gru-
pos de votantes y no votantes de 1988.

El hecho mas sorprendente es que el PC s6lo pudo retener me-
nos de una cuarta parte (22%) de sus partidarios de 1988 y el NPD
apenas un poco mis de un cuarto (26%), mientras que los libera-
les lograron el 70 por ciento. De aquellos que en 1988 votaron por
el PL, un niimero relativamente pequeiio viré hacia el pc, el NPD, el
PRy el BQ. Las columnas correspondientes a los ciudadanos que en
1988 votaron por los conservadores y el NPD son drasticamente di-
ferentes, dado que un porcentaje considerable prefirié dar su voto a
otros partidos. También es evidente aqui el apoyo que recibieron los
liberales por parte de los que en 1988 no votaron o no podian aiin
hacerlo.

En el cuadro 3 se muestra la contribucién de diversos grupos
de electores a cada partido, en 1993. Un poco mas de la mitad del
apoyo al PRy al BQ provino de antiguos partidarios de los conserva-
dores, mientras que un cuarto de los votos en favor de los liberales
pertenecia anteriormente al PC. Casi dos tercios de los partidarios
del pcy del NPD repitieron en 1993 su comportamiento de 1988, lo
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que sugiere el fracaso de estos dos partidos para lograr conversio-
nes con sus campaiias de 1993. Sin embargo, también el PL mostré
fallas considerables en cuanto a retener a sus antiguos partidarios;
en cifras que fueron de 11 a 16%, algunos antiguos liberales opta-
ron por dar su voto a otros partidos. Por otra parte, el apoyo de los
nuevos electores favorecié principalmente al PL y al BQ.

CUADRO 2
¢Adénde fueron los votos de 1988?
1988
Aiin no
No autorizado
PC PL NFPD Otro voté  para votar
Comportamiento
en 1993: % % % % % %
PC 22 5 8 9 6 6
PL 26 70 27 - 20 33
NPD 3 3 26 5 - 3
PR 24 8 14 45 14 11
BQ 14 6 6 23 5 10
Otro 1 1 5 14 1 1
No votd 10 7 14 5 54 36
N=930
CuADRO 3
¢De donde provino el voto de 1993?
PL PC NPD PR BQ
Antes en favor de: % % % % %
PL 49 11 12 13 16
PC 25 66 18 52 53
NPD 11 11 63 14 9
Otro - 2 2 7 6
No voté 5 5 - 8 5
Nuevo elector 10 5 5 7 11
N=757

Fuente: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research.
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Pese al rotundo apoyo a los dos nuevos partidosy ala i en-
te drastica disminucion de votos para los dos antiguos, el panora-
ma electoral de 1993, en su conjunto, no resulta novedoso en cier-
tos aspectos. Las coaliciones que conforman los partidos con éxito
son generalmente nuevas y los liberales triunfadores esta vez debian
captar mas de la mitad del voto de la gente que no habia votado
por ellos en 1988. Como ha ocurrido en muchas victorias pasadas,
el partido atrajo un considerable apoyo de los nuevos votantes y de
aquellos que antes no tenian derecho a hacerlo, asi como por la
conversién de algunos electores. La campaiia, en si misma, contri-
buy6 en gran medida sobre la decisién de voto y, como veremos en
breve, los motivos de la eleccién que hicieron los ciudadanos fue-
ron similares a los que se citaron anteriormente.

Factores que influyeron en el voto

A partir del Estudio Nacional sobre Elecciones, de 1974, se han he-
cho diversas encuestas a muestras de ciudadanos canadienses a fin
de determinar la importancia relativa de varios factores sobre su de-
cisién de voto. En primer lugar, se preguntd a las personas si con-
sideraban que los lideres de los partidos, los candidatos locales o el
partido como totalidad habia sido el elemento mis importante en
su decision de voto. Después se les pregunto si su primera seleccion
se habia basado en algin tema en particular. A la gente que res-
pondié que el lider del partido era lo mas importante se le pregun-
t6: “Al afirmar que el lider es lo mas importante, ¢se refiere usted a
sus cualidades personales o a su postura con respecto a ciertos te-
mas?” Preguntas similares de seguimiento se hicieron a quienes res-
pondieron que los candidatos locales o el partido como totalidad
constituian el elemento mas importante. A partir de esta serie de pre-
guntas se pudo determinar que, en la mayoria de los casos, el “par-
tido como totalidad” ha sido el elemento primordial en la decisién
de voto. Sin embargo, en un principio la brecha entre la importan-
cia del partido y la del lider del mismo no era tan grande. Asi, por
ejemplo, en la eleccién de 1974, 40% de los canadienses dijeron
que el partido era lo mas importante, mientras que 33% respondie-
ron que era el lider. En las siguientes elecciones, en 1979, ambas ci-
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fras se acercaron atin més: 40% para el lider y 37% para el partido.
En los comicios de 1980, el lider se mantuvo en 36%, en tanto que el
partido ascendi6 a 40%, resultados que reflejaron la relevancia de
Pierre Trudeau en la politica de este periodo; ya fuera por amor o
por odio, nadie pudo ignorarlo en el momento de decidit por quién
votar. A partir de que Trudeau sali6é del escenario, el peso de los li-
deres politicos sobre la decisién de voto ha disminuido considera-
blemente. En el cuadro 4 se muestran las cifras correspondientes a
las Gltimas tres elecciones.

En 1984, cuando Brian Mulroney logré llevar a los conservado-
res a una mayoria abrumadora en el Parlamento, s6lo 30% del pi-
blico consideraba que el lider era el elemento mas importante en su
decision de voto. Sin embargo, esa eleccién representd la cima de la
popularidad de Mulroney. En 1988 el porcentaje de votantes que
respondid que los lideres eran lo mas importante cay6 hasta 20%,
lo que reflejé no sélo la pérdida de popularidad de Mulroney sino
también el veredicto negativo sobre John Turner, el dirigente libe-
ral. En esas elecciones, la proporcién de personas que destacaron la
importancia del partido ascendi6 a mas de la mitad de la poblacién
votante, al tiempo que los candidatos locales perdieron peso.

Los resultados de 1993 siguieron esa misma tendencia. El por-
centaje de ciudadanos que seiialé al lider del partido como el ele-
mento més importante fue de 22%, cifra apenas inferior a la de 1988
como la mas baja. Los candidatos locales descendieron hasta ape-
nas un poco mis de 21%, porcentaje que habian obtenido en la
mayoria de las elecciones pasadas. El partido fue el factor mas im-
portante, con la cifra récord de 57 por ciento. Asi, pese al hecho
de que las campaiias electorales se centran en torno de su lider, di-
fundiéndose diariamente sus discursos, el tema general sobre la ca-
pacidad del partido para gobernar fue el elemento mas importan-
te para los votantes. En 1988, la opinion piblica era que, a pesar
del poco entusiasmo que inspiraban los conservadores y su Tra-
tado de Libre Comercio, este partido era el que parecia mas capaz
de integrar un gobierno. En 1993, el juicio respecto del PG fue muy
duro; la imagen de incompetencia del segundo gobierno de Mul-
roney se vio reforzada por la deficiente campafia que realiz6 el equi-
po de Campbell. En esta ocasién, el PL aparecia como el Ginico en el
que se podia confiar para integrar un gobierno. Si bien Jean Chre-
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Factores mas importantes en el voto

A. Elecciones de 1993

Lideres de Candidatos Partido como
los partidos locales totalidad
22% 21% 57%
Temas de Cualidades ~ Temasde  Cualidades Temasde  Cualidades
supropuesta  personales  supropuesta  personales  supropuesta  personales
62% 38% 52% 48% 54% 46%
A. Elecciones de 1988
Lideres de Candidatos Partido como
los partidos locales totalidad
20% 27% 53%
Temas de Cualidades Temasde  Cualidades Temasde  Cualidades
supropuesta  personales  supropuesta  personales  supropuesta personales
1% 29% 57% 43% 57% 43%
A. Elecciones de 1984
Lideres de Candidatos Partido como
los partidos locales totalidad
30% 21% 49%
Temas de Cualidades Temasde  Cualidades Temasde  Cualidades
supropuesta  personales  supropuesta  personales  supropuesta  personales
56% 44% 46% 54% 37% 63%

Fuente: 1993: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research;
Estudio Nacional sobre Elecciones de 1984 y segundo cuestionario en 1988 a la mues-
tra encuestada en ese estudio nacional. Se realizaron ponderaciones segiin la po-

blacién.
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tien se desempend correctamente durante la campana y, en par-
ticular, en los debates, su personalidad por si sola no constituy6 un
factor esencial para captar votos para los liberales.

El cuadro 4 muestra que en 1993, como en aiios anteriores, la
mayoria de la gente tenia en mente temas especificos al elegir por
quién votar. Esta tendencia era mayor entre los votantes influidos
por los lideres de los partidos, lo que corrobora la conclusién ante-
rior sobre el poco peso directo de los dirigentes sobre el voto. S6lo
38% de estos electores tomaron su decisién basados en las cua-
lidades personales del lider, pues un elemento mucho mas impor-
tante eran los proyectos incluidos en su propuesta electoral. Dado
que todas las campaiias sefialaban a los lideres como los principa-
les portavoces de las ideas, resulta comprensible esta relacién en-
tre proyectos y lideres. Sin embargo, el porcentaje de la poblacién
que hacia referencia a algiin tema como base para inclinarse por
algin dirigente de partido ha aumentado a partir de la época de
Trudeau. En 1979 y 1980 la mayoria de los votantes influidos prin-
cipalmente por el lider decian que las cualidades personales de
éste eran importantes.

Mas datos sobre la relevancia de ciertos factores sobre la deci-
sion de voto en las elecciones de 1993 pueden obtenerse de las
preguntas abiertas que se hicieron en la encuesta y que pedian a
las personas que mencionaran cual fue la razén mas importante
que determiné su voto. Asimismo, a aquellos que modificaron su
voto entre 1988 y 1993 se les preguntd cual fue la razén mas im-
portante para hacerlo. El cuadro 5 muestra los principales motivos
que influyeron en el voto y el cuadro 6 los que determinaron el
cambio de preferencia, codificados en ocho categorias.

Excepto en el caso del BQ, para la mayoria de quienes apoya-
ron a los otros partidos fueron aspectos positivos de los mismos los
que motivaron su decisién de voto. Igualmente importante fue una
diversidad de factores econémicos y no econémicos, de los que se
hablara en la siguiente seccion. En el caso del pCy del NPD, los can-
didatos locales constituyeron motivos importantes en el voto de los
ciudadanos, lo que sugiere que la decisién de ciertos electores de
seguir apoyando a sus partidos se debi6 a factores locales.
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CuADRO 5
Razones que determinaron el voto, 1993

(Todos los electores)

PL PC NPD PR BQ Otro

% % % % % %
Temas econémicos 23 17 8 15 6 10
Otros temas 4 3 16 11 45 19
Liderazgo —positivo 8 9 5 3 3 5
Liderazgo -negativo 6 1 - 3 9 10
Candidato local 7 20 21 2 5 14
Partido —positivo 41 32 43 54 25 29
Partido —negativo 11 18 7 14 8 14

N =791
Fuente: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research.
Cuabro 6
Razones que determinaron el cambio de voto, 1988-1993
(Solo los que modificaron su voto)

PL PC NPD PR BQ Otro

% % % % % %
Temas econémicos 23 8 17 16 6 0
Otros temas 3 8 - 7 34 8
Liderazgo —positivo 6 8 6 7 2 -
Liderazgo —negativo 23 - 11 17 14 42
Candidato local 3 28 17 1 3 -
Partido —positivo 21 20 17 40 25 17
Partido —negativo 22 28 33 12 17 33

N =369

Fuente: ibid.

El cuadro 5 muestra que las opiniones negativas sobre un par-
tido o un lider influyeron en la decision de voto. Entre ellas desta-
can los comentarios maliciosos que se hicieron sobre los conserva-
dores y Mulroney, aunque también se expresaron opiniones poco
halagadoras respecto de otros politicos y partidos. Asimismo, el cua-
dro 6 revela que, entre aquellos que modificaron su preferencia
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electoral, las opiniones negativas tuvieron un peso mucho mayor.
Asi, por ejemplo, quienes cambiaron su voto en favor de los libera-
les mencionaron, con mas frecuencia, que el motivo para ello fue-
ron las opiniones negativas sobre los otros partidos, mis que las
cualidades del PL. Lo mismo es cierto en el caso del reducido ni-
mero de electores que modificaron su voto en favor del pC y del NPD.
Entre aquellos que cambiaron en favor del pL, el Reformista y el
BQ, los comentarios negativos sobre los lideres tuvieron un peso
muy importante. El legado que dej6 Mulroney al pc fue motivar a
muchos electores a abandonar al partido en 1993.

Las razones negativas para el cambio de voto constituyen un
tema recurrente en la politica canadiense. En la obra Political Choice
in_Canada, los autores hallaron, después de una investigacién ex-
haustiva realizada durante las elecciones de 1974, que una razén
primordial para abandonar a un partido y unirse a otro es el recha-
zo al primero, mas que una preferencia por el segundo.® Ydado que
elvinculo con el nuevo partido no parte de un afecto real, puede de-
rivarse que no resulta muy dificil lograr que dichos votantes modi-
fiquen nuevamente su decisién en los siguientes comicios. En 1993,
la gente estaba dispuesta a arriesgarse con un nuevo partido, pues-
to que sentian un profundo rechazo por las politicas y dirigentes
conservadores. La actitud expresaba la idea de “spor qué no pro-
bar algo nuevo?” y el comportamiento fue un cambio de voto.

LOS TEMAS ELECTORALES

Los temas econdémicos dominaron la retdrica de las campanas
desde la década de los setenta hasta los ochenta y la primera elec-
cién federal de los aiios noventa continué sobre este mismo tenor.
El cuadro 7 muestra las respuestas que dieron las personas encues-
tadas durante las tres Gltimas elecciones a la pregunta: “sCuil fue,
en su opinién, el tema mas importante en la eleccién?” La camparia
de 1988 se centr6 en el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados
Unidos y Canada y la agenda electoral de 1993 tuvo muchas seme-
janzas con la de 1984. En virtud de que ambas elecciones ocurrie-

6 Clarke, Jenson, LeDuc y Pammett, Political Choice in Canada, op. cit., p. 150.
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ron en una época de recesién econdmica, las principales preocu-
paciones se centraron en el desempleo y la creacién de fuentes de
trabajo. En la tGltima eleccién estos temas fueron mencionados in-
cluso con mas frecuencia que en la campaiia de 1984, cuando Mul-
roney prometia “trabajos, trabajos, trabajos”. Asimismo, el tema de la
generacion de empleos fue mas especifico, enfocandose en la pro-
puesta de los liberales de aplicar un gasto de 6 000 millones de dé-
lares para la creacion de empleos a corto plazo, con el fin de “echar
a andar la economia”.

La disminucién del déficit presupuestario y la necesidad de con-
trolar el gasto publico ocup6 un lejano pero no menos relevante se-
gundo lugar en cuanto a la frecuencia con la que se mencionaron
temas importantes. Si bien todas las partes admitieron la necesidad-
de abordar estos temas, para los partidos Reformista y Conservador
fueron prioritarios. Otro grupo de electores expres6 su preocupa-
cién por el estado que guardaba la economia, en términos gene-
rales, sin referirse especificamente a la creacién de empleos 0 a la
reduccion del déficit, sino simplemente como un problema. La ten-
dencia a hablar sobre la economia en términos tan generales es algo
frecuente en los periodos electorales de Canada, pero el nimero de
personas que lo hacen varia segun la especificidad de las politicas
econémicas definidas por los partidos. En 1984, el nimero de elec-
tores en esta categoria fue mayor que en 1993, lo que revela la im-
portancia del enfoque politico en las Gltimas elecciones.

A los electores que mencionaron temas electorales importan-
tes (cuadro 7) se les pregunté: “;Qué partido siente mas cercano a
usted en relacién con este tema?” Las respuestas aparecen en el
cuadro 8. Con respecto a varios asuntos econémicos, la gente se
identificaba mas con el PL y particularmente en lo relativo al des-
empleo, tema en el que 61% de quienes lo mencionaron como el
mas importante de la agenda electoral se sentian mas cercanos a
los liberales.

Asimismo, éstos ocuparon el primer lugar entre quienes cita-
ron a la economia en general como un tema importante, lo cual fue
cierto incluso en los grupos mucho mas reducidos que considera-
ban que los impuestos (incluido el GsT)? y el libre comercio (esta

7 Good and Services Tax, equivalente al IVA. [N. del T.]
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CuaDro 7
Los temas electorales més importantes, 1984-1993
(Porcentages)
1984 1988 1993

Econémicos

La economia, en general 17 2 9

Inflacién, costo de la vida 2 - -

Impuestos 3 4 1

Gasto puablico, déficit 12 7 20

Desempleo, trabajos 36 2 49

Libre comercio — 88 2
Sobre la confederacion ‘

Unidad nacional, Constitucion 2 6 4

Bilingtiismo, idioma 1 2 -

Soberania de Quebec 2 - 1
Recursos

Medio ambiente 1 9 0.3
Sociales 11 14 5
Otros temas

Politica externa y de defensa 3 1 1

Liderazgo ’ 8 5 2

Cambio 14 1 4

Confianza en el gobierno 4 1 1

El resto 4 3 2

Fuente: 1993: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research;
Estudio Nacional sobre Elecciones de 1984 y segundo cuestionario en 1988 a la mues-
tra encuestada en ese estudio nacional. Se realizaron ponderaciones segin la po-
blacién. Dos menciones posibles en 1984 y 1988; una en 1993.

vez, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte) eran los
temas mas relevantes.

La Ginica excepcién en este patron de respuestas sobre los temas
econémicos fue el de aquellos para los cuales la reduccion del défi-
cit era el mas importante: si bien 24% sentian que la postura “gra-
dual” de los liberales constituia el método mas deseable para atacar
el déficit, un porcentaje ligeramente mayor (29%) consideraba
que el enfoque de “fuertes reducciones y de inmediato”, propues-
to por el Partido Reformista, era el método mas eficaz. A los con-
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CUADRO 8

Identificacién con un partido en cuanto a los temas
més importantes, 1993
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(Porcentajes)
Nin-
PL PC NPD PR BQ Otro guno
Econémicos
La economia,
en general 51 6 1 14 10 - 18
Impuestos 46 18 18 9 - - 9
Déficit 24 21 4 29 4 1 17
Desempleo 61 7 4 7 5 * 16
Libre comercio 50 13 - 1 - 16 1
Sobre la confederacion
Unidad nacional 50 8 3 138 11 3 13
Soberania de Quebec 17 - - 25 33 8 17
Recursos - - - - - 100 -
Sociales 40 8 21 9 4 4 15
Otros temas
Politica externa
y de defensa 17 17 - 17 - - 50
Liderazgo 60 5 - 10 - 5 20
Cambio 50 - 5 7 12 2 24
Confianza 60 - - - 20 20 -
Otros 37 - - 16 16 - 32
Total 48 9 4 13 6 2 18
* = Menos de 1%
N=1083

Fuente: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research.

servadores les fue atin peor que a los liberales en el tema del défi-
cit, si bien éste se enfatiz6 en su campaiia. Evidentemente, los par-
tidarios de una linea dura en cuanto al presupuesto-consideraban
que el Partido Reformista tenia mas posibilidades de lograr el éxi-
to mediante las reducciones. Al respecto, lo mismo que en relacién
con muchos otros temas econémicos, un niimero considerable de
personas no sentian identificarse con la postura de ningiin parti-
do, aunque se ignora cudles son las medidas que hubieran apoyado.
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También se mencionaron otros puntos entre los mas impor-
tantes, aunque no por mucha gente. Sin embargo, como muestra
el cuadro 8, tales temas si tenian una relacién con los partidos. La
categoria general de “Temas sobre la Confederacién” tuvo dos di-
mensiones. Primero, la “unidad nacional”, el deseo de preservar la
federacién canadiense, postura que se vinculaba predominante-
mente con el PL. Segundo, €l tema sobre la soberania de Quebec y
su posible transformacién en Estado, asociado, por una parte, con
el BQ Yy, por la otra, con el Partido Reformista y con el PL en Que-
bec. Es interesante observar que sélo 1% (cuadro 7) del electora-
do mencion$ la soberania de esta provincia como el tema mas im-
portante, pese al hecho de que (como se muestra en el cuadro 5)
éste fue un motivo importante por el que los quebequenses vota-
ron por el BQ. El cuadro 7 presenta la evaluacién de la campaia
por un publico mas general, a la vez que la motivacién personal se
refleja en menor grado. Sin embargo, es razonable inferir que el
juicio de la mayoria de quienes votaron por el BQ coincide con el res-
to del electorado en cuanto a la caracterizacién de las elecciones
de 1993: éstas se centraron basicamente en lo econémico.

Por otra parte, el cuadro 7 muestra algunos de los aspectos mas
generales que se mencionaron como importantes. Entre éstos so-
bresale la necesidad de cambio, frecuentemente expresada por la
simple frase: “Es tiempo de que haya un cambio.” En el cuadro 8 se
observa que este sentimiento por lo general se expresa como apo-
yo a los liberales, aunque un cuarto de la poblacién consideré que
ningin partido podria propiciar un cambio verdadero. Resulta sor-
prendente que la mayoria de los electores no mencionaran este tema
como el mis importante de la agenda electoral, dado que en 1984,
ultima vez que hubo un cambio sustancial en el gobierno, mucha
gente si lo hizo. No obstante, en las encuestas realizadas en eleccio-
nes previas se permitia a la gente sefialar un segundo tema impor-
tante, procedimiento que no se siguié en esta Gltima. De haberlo
hecho, es muy probable que hubiera habido mas referencias a la
necesidad de cambio, de liderazgo y de un gobierno mayoritario.

El cuadro 9 analiza la relacion entre los temas importantes y el
resultado de las elecciones. Presenta a aquellos que podriamos lla-
mar “electores por tema” — personas para las cuales los temas fueron
el factor esencial al elegir a un dirigente, candidato o partido—, los
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clasifica por tema y los presenta en grupos: los que cambiaron de
partido, los que permanecieron con el mismo al que apoyaron en
1988 y los que ingresaron en el electorado en 1993, ya sea por vez
primera o porque se abstuvieron de votar en 1988.

Un nimero considerable de “electores por tema” menciona-
ron el desempleo o la creacién de empleos como el punto mas im-
portante de la agenda electoral (cuadro 9). El porcentaje de elec-
tores que asi lo hicieron y que votaron por el PL fue de 11.8%,
mientras que aquellos que expresaron la misma prioridad pero
que votaron por otros partidos sumaron un total de 10.9 por cien-
to. Sin embargo, el hecho de que este voto no-liberal se dividiera
entre varios partidos y que los liberales tuvieran éxito en definir
durante la campaia su politica sobre creacién de empleos como
una postura especifica que los diferenciaba sugiere que el desem-
pleo constituye un tema importante para el PL. Asimismo, resulta
razonable inferir que el plan de este partido para la creacion de
empleos recibié un mandato en las elecciones de 1993. Dicho
tema fue relevante para el piiblico, en virtud de que fue el niicleo
de gran parte del debate electoral y con mucha frecuencia se des-
tacaba su importancia. El plan fue claramente asociado al PL y tam-
bién fue aprobado de manera general por el piblico. A este res-
pecto, si bien el voto no se manifest6 mayoritariamente en favor de
los liberales, en términos generales si expres6 su preferencia por
este partido frente a cualquier otra alternativa.

El segundo aspecto importante para los “electores por tema”
fue el de la reduccién del déficit. Aqui, el voto presenta caracteris-
ticas diferentes al que se dio como respuesta a la inquietud provo-
cada por el desempleo. En esta categoria, aunque con un margen
reducido, los electores tendieron mas a apoyar al PR (3.9% del to-
tal del electorado, frente a 3.1% en favor de los liberales y 2.7%
por el pC). Por tal motivo, no se puede decir realmente que los elec-
tores canadienses apoyaran el enfoque del Partido Reformista o, de
hecho, el de ningtin otro partido respecto del modo adecuado para
reducir el déficit. El concepto de mandato (mandate) sélo tiene
sentido cuando se aplica al ganador de las elecciones, a aquel que
estd en posicion de llevar a la practica las ideas especificas de la
campaia. En relacién con esto, la primera columna del cuadro 9
revela que, si se considera la totalidad de los temas, el veredicto del
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publico sobre los liberales fue mucho mas heterogéneo que si ini-
camente se considera el tema del desempleo. No sélo el niimero
de electores que se inclinan por otros partidos es mayor (21.9% a
17.1%), sino que también esta categoria incluye a una gran canti-
dad de personas que simplemente expresaron opiniones generales
sobre la necesidad de una mejoria econémica y no ideas concretas.
De esta manera, la consigna liberal resulté sumamente reducida,
limitindose a la disminucion del desempleo y-a su plan de crea-

cién de empleos.

CuADRO 9
Efecto de los temas mas importantes, 1993

(Porcentaje de personas que votaron mencionando diversos temas
como el factor mds importante en su decision de voto)

PL PC NPD PR BQ Otro

Todos los temas economicos

Cambié de partido 59 15 06 71 35 09

Permanecié6 con el mismo partido 82 36 19 03 - -

No vot6 en 1988 30 09 01 1.0 05 -

Total 171 60 26 84 40 09
Desempleo

Cambi6 de partido 39 06 04 30 24 05

Permaneci6 con el mismo partido 60 14 15 - - -

No vot6 en 1988 19 04 01 05 01 —

Total 118 24 20 35 25 05
Déficit

Cambié6 de partido 09 06 03 31 04 0.1

Permanecié con el mismo partido 1.7 1.8 01 03 - -

No voté6 en 1988 05 03 - 05 - -

Total 31 27 04 39 04 0.1
Los otros temas

Cambié de partido 18 - 05 1.2 1.0 -

Permaneci6 con el mismo partido 12 05 04 01 - 03

No vot6 en 1988 05 - - 03 01 o1

Total 35 05 09 16 11 04

Fuente: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research.
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CONCLUSIONES

En 1993, el electorado voté masivamente por el cambio, pero los
partidos que obtuvieron apoyo representaban tipos muy diversos de
cambio. Los liberales estaban dispuestos a modificar la administra-
cién del gobierno, los rostros en (y, en ocasiones, los rostros de) los
ministerios, asi como algunas de las politicas de corto plazo, particu-
larmente las relacionadas con el estimulo de la economia, el gasto
en equipo militar y los métodos de recaudacién y privatizacién. El
Partido Reformista deseaba emprender un cambio mas profundo
en el alcance de la actividad gubernamental, un cambio que redu-
jera el gasto en todos los rubros a fin de disminuir la necesidad de
préstamos por parte del gobierno. Los conservadores gobernantes,
atrapados entre el enfoque gradual y el de reduccion tajante que
ofrecian sus contendientes, intenté ganar por ambas partes, dicien-
do que la actitud de los liberales frente a la economia era dema-
siado timida y que la de los reformistas demasiado radical. El proble-
ma que enfrentaron los tories para presentarse como un partido de
cambio fue el caricter difuso de sus propuestas y el legado de mu-
chos aios en el gobierno. El publico no veia el cambio econémico
aportado por el gobierno de Mulroney como un cambio para bien.

El BQ intent6 el cambio mas radical de todos: la soberania de
Quebec. Si bien muchos de los votos en favor del BQ tenian una cla-
ra motivaciéon econémica, nadie entre el electorado quebequense
ignoraba el potencial de cambio que dicho partido representaba.
El cuadro 10 muestra que, en 1993, un poco més de las tres cuartas
partes (76%) de los electores del BQ se expresaron en favor de la in-
dependencia de la provincia. Pese a que esta cifra representa una
gran mayoria, también indica que la coincidencia entre los inde-
pendentistas y el BQ no es perfecta, situacién que también se apli-
ca, en el nivel provincial, al voto por el Parti Quebecois. Un niimero
considerable de votos se dieron al BQ por motivos estratégicos, en-
tre otros el de derrotar a otro rival mediante el viejo recurso de vo-
tar por la figura de oposicién mas fuerte. Sin embargo, el contraste
entre el discurso independentista de los electores del BQ y 1a oposi-
ci6én a la independencia entre los liberales de Quebec es un indicio
claro de la polarizacion de las actitudes, con respecto al cambio, que
prevalecen en esa provincia. Por otra parte, la mayoria de los con-
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CuADRO 10
Actitudes frente a la independencia de Quebec
en las elecciones de 1993

% % %
En Quebec ' A favor En contra No sabe
PL 6 87 8
PC ' 36 59 5
BQ 76 19 5
En el resto de Canadd
PL 11 79 11
PC 14 83 3
NPD 22 74 3
PR 24 67 9
Otros 21 58 21
N =831

Fuente: Encuesta poselectoral realizada por Insight Canada Research.

servadores de Quebec también se oponen a la independencia,
aunque con un margen inferior al de los liberales. En todas las re-
giones fuera de Quebec los electores se oponian a la independen-
cia de la provincia, aunque los partidarios del Partido Reformista y
del NPD tendian mds a tomar una actitud de “dejen que se vayan”,
en relacion con los liberales y los conservadores. Asi, las elecciones
de 1993 desempeiiaron un papel importante en cristalizar la opi-
nién sobre la batalla electoral por venir en Quebec y, tal vez, tam-
bién un referéndum. Cada parte habia definido su posicién y fue-
ron muy pocos los canadienses que respondieron “no sé” cuando
se les pidi6 su opinién sobre la independencia de Quebec.

Los correlativos sociodemogrificos con las elecciones de 1993
fueron escasos y débiles. La incipiente brecha de género que se ob-
servd en 1984, y que pareci6 profundizarse en 1988, desaparecié
en 1993: las mujeres mostraron la misma tendencia que los hom-
bres a votar por los conservadores, tal vez por la eleccion de Kim
Campbell como lider del partido. La diferenciaciéon por clase social
entre partidos fue apenas perceptible. Muchos analisis de regre-
sién que sobre el voto realiz6 cada uno de los partidos muestran
que, en su mayoria, las divergencias se originaron en variables que
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median la cercania del partido con los encuestados en relacién
con temas relevantes y al voto en la eleccién anterior, y no asi en las
caracteristicas sociodemograficas de los encuestados.

Por muchos motivos, la decision de apoyar a los liberales en
1993 era la mas segura. El pL habia dado muestras de ecuanimidad,
confianza y capacidad durante la mayor parte de su periodo en la
oposicién y durante la campaina. Proponia atacar los problemas
econdémicos de una manera mesurada y gradual, mas que median-
te una cirugia mayor. Asimismo, la historia también favorecia a los
liberales. Sus vinculos con la implantacién de muchos de los pro-
gramas de bienestar social que son importantes para los canadien-
ses permitian confiar en que aquéllos no serian atacados en nombre
del recorte presupuestario. Su promocion del bilingiismo tam-
bién les daba credibilidad como un partido nacional frente a los opo-
sitores regionales. Y, por otra parte, habian estado en el poder en
periodos previos de prosperidad nacional. Sin embargo, el nuevo
gobierno ha creado un elevado nivel de expectativas que se basa
en sus antecedentes y sus promesas de campana. En los Gltimos
anos, los canadienses han sido ripidos en juzgar si el desempeno
del gobierno es o no adecuado.
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¢DEL BILATERALISMO AL REGIONALISMO
ABIERTO EN AMERICA LATINA?

JUAN ALBERTO FUENTES
Comision Economica para América Latina

INTRODUCCION

En este trabajo se analizan algunas de las relaciones que existen
entre los acuerdos comerciales bilaterales y los de tipo mas abier-
to y preferencial. Para empezar se define lo que es el regionalismo
abierto en América Latina y, posteriormente, se hace un inten-
to por describir la tendencia reciente de la regién hacia el bilate-
ralismo, distinguiendo entre los diferentes tipos de acuerdos bi-
laterales y sus respectivos efectos. A continuacién abordamos el
asunto relativo a cémo trascender el bilateralismo para llegar al
regionalismo abierto, centrindonos en cuatro opciones: ampliar
los acuerdos bilaterales mediante una renegociacién que incluya
a los nuevos miembros; promover el acceso de nuevos miembros a
acuerdos de integracién ya establecidos; hacer cumplir eficaz-
mente las obligaciones de los grupos subregionales, y fomentar
una liberaciéon comercial no discriminatoria. Asimismo, en este
trabajo se sefialan algunos problemas que podrian surgir durante
la transicién del bilateralismo al regionalismo abierto y termina
con un anélisis del papel que Estados Unidos puede desempefiar
en este proceso.
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¢QUE ES EL REGIONALISMO ABIERTO?!

Segiin parece, son dos los fenémenos que estin propiciando la inte-
gracién de América Latina. Por una parte, la liberacién unilateral, la
desregulacion y la estabilizacion han creado condiciones que de ma-
nera “natural” o espontinea favorecen una mayor interdependencia
econdémica entre naciones que se hallan relativamente cercanas en
términos geograficos y culturales. Por otra parte, existen ciertas poli-
ticas explicitas de integracién, de caricter preferencial, que también
han propiciado la interdependencia. El regionalismo abierto consis-
te en reforzar la relacion entre ambos fenémenos, es decir, entre la
integracion de factoy la integracion producto de ciertas politicas, con
el fin de elevar la competitividad de los paises de la regién y, en la
medida de lo posible, sentar las bases para la construccién de una
economia internacional mas abierta y transparente.2

A fin de que sean congruentes con el regionalismo abierto, los
acuerdos de integracién deben satisfacer los siguientes requisitos:?

1) Pactarse entre naciones que han logrado estabilizar sus eco-
nomias, a la vez que refuerzan las instituciones regionales que
ofrecen financiamiento a las balanzas de pagos a fin de reducir al
minimo los riesgos de que se presenten desequilibrios macroeco-
némicos.

2) Propiciar una amplia liberacion de los mercados en térmi-
nos de sectores, incluyendo los de bienes y servicios, aunque sin
dejar de estipular periodos diferentes de transiciéon que permitan
un ajuste gradual.

3) Fomentar una extensa liberacién de los mercados en térmi-
nos de paises, lo que implica facilitar el ingreso de nuevos miembros
y, en especial, de los socios comerciales importantes (“naturales”).

4) Regirse por reglas estables y transparentes, particularmente
por aquellas reglas comerciales que son congruentes con el GATT, y

! Esta seccién se basa, en gran medida, en CEPAL, Open Regionalism in Latin Ame-
rica and the Caribbean. Economic Integration as a Condition to Changing Production Pat-
terns With Social Equity, LC/G.1801/SES, 1994; y en Juan Alberto Fuentes, “Integra-
cion econdmica y regionalismo abierto”, Revista de la CEPAL (en prensa).

2 CEPAL, 0p. cit.

8 Ibid.
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armonizar los estindares técnicos de acuerdo con los convenios in-
ternacionales existentes.

5) Aplicar niveles moderados de proteccién contra los compe-
tidores externos y promover el empleo de aranceles externos co-
munes, que, de ser necesario, sean introducidos gradualmente.

6) Eliminar o armonizar los acuerdos institucionales (reglamen-
tos, normas), facilitar la conversion de las monedas o bien conve-
nios de pago adecuados y crear infraestructura, todo ello de tal suer-
te que los costos de transaccién dentro y entre las naciones se
minimicen.

7) Adoptar acuerdos sectoriales flexibles y abiertos que facili-
ten la transferencia internacional de tecnologia.

8) Prever medidas especiales que permitan el ajuste de los pai-
ses o regiones relativamente menos desarrollados, incluyendo la
reduccién gradual de la proteccién y, al mismo tiempo, ofrecer in-
centivos fiscales que propicien la inversion intrarregional.

9) Fomentar la creacién de convenios institucionales flexibles,
que promuevan una amplia participacién de los distintos sectores
sociales de cada pais.

. La explicacién de las primeras cinco condiciones es bastante
ortodoxa. Ademis de reducir la desviacion comercial y fomentar el
comercio, la liberaciéon comercial de amplia cobertura propicia
economias resultantes de la escala y la especializacién y, acompa-
nada.de reglas multilaterales estables (4) y economias estables (1),
ayuda a crear expectativas favorables para la inversion, tanto nacio-
nal como extranjera. Asimismo, la existencia de reglas multilaterales
y la armonizacidén de los estindares técnicos (4) reducen los costos
administrativos y el malgasto; los mercados mas grandes propician
mayores inversiones; los aranceles externos comunes (5) desalien-
tan la triangulacién y el contrabando, a la vez que hacen innecesa-
ria la existencia de estrictas reglas de origen, las cuales se emplean
cada vez con mas frecuencia en el continente como instrumentos
proteccionistas disfrazados.

La condicién de que el nimero de miembros sea amplio se ex-
plica de manera similar a la que favorece a los socios “naturales”
(e.g., socios con un elevado porcentaje de comercio reciproco), es
decir, reducir la desviacion comercial y fomentar la creacién de co-
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mercio, resultado al que también colabora el hecho de mantener
niveles bajos de proteccion contra los competidores externos (5).
También se puede afirmar, como lo ha hecho Olson,* que ampliar
la cobertura geografica de los bienes liberados y de los mercados
factoriales reduce las pérdidas a mas largo plazo originadas por la
consolidacién de redes de coaliciones distributivas que sélo pue-
den sobrevivir en medios estables.

- Lareduccioén de los costos de transaccién mediante la armoni-
zacién de los reglamentos o la implantacién de proyectos (6) pue-
de eliminar por completo la desviacién comercial originada por las
preferencias, dado que hace posible disminuir el precio de los bie-
nes y servicios producidos en la regién por debajo del precio de las
importaciones provenientes de fuera.> Como North lo ha subraya-
do,® para cumplir esta condicién tal vez serian necesarias fuertes
inversiones en areas tales como la del transporte, o bien reformas
institucionales de consideracién, que tomen en cuenta las reglas y
normas tanto formales como informales. Pero, en ambos casos, es
preciso que las propuestas de integracion sean cuidadosamente
analizadas en cuanto a su costo-beneficio.

El establecimiento de acuerdos sectoriales flexibles que favo-
rezcan la transferencia de tecnologia (7) responde a la necesidad
de ajustar los acuerdos de integracion a la nueva divisién del traba-
jo, que presenta mas requerimientos de informacién y una creciente
desverticalizacion de las grandes empresas, asi como la descentrali-
zacién geogrifica y la subcontratacién de ciertas actividades pro-
ductivas y una necesidad continua de innovacién y de difusién de
los avances tecnolégicos. Vincular las pequenias y medianas empre-
sas latinoamericanas a esta red tendria que ser un objetivo de los
acuerdos de integracion, debiendo esto formar parte de lo que
puede considerarse un proceso de integracién guiado por la inno-
vacién.

4 Marcus Olson, The Rise and Decline of Nations. Economic Growth, Stagflation and
Social Rigidities, Nueva Haven y Londres, Yale University Press, 1982.

5 Clark Reynolds et al., Case for Open Regionalism in the Andes. Policy Implications
of Andean Integration in a Period of Hemispheric Liberalization and Structural Adjustment,
Report for USAID, octubre de 1993.

6 Douglas C. North, Institutions, Institutional Change, and Economic Performance,
Nueva York, Cambridge University Press, 1992.
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La condicién de que se prevean procesos de ajuste gradual (8) se
basa en el supuesto de que los mercados (especialmente los imper-
fectos e incompletos) no responden en forma inmediata a la modi-
ficaci6én de los precios relativos, tanto de los factores de produccién
como de los productos y servicios finales. Tales mercados existen
en los paises relativamente mas desarrollados y también en los rela- |
tivamente menos desarrollados, aunque principalmente en los pri-
meros.

El requisito de otorgar subsidios para propiciar la inversién in-
trarregional en los paises menos desarrollados (8) considera que
aquellas naciones que tienen mas ganancias pueden compensar a
las que ganan menos o que sufren pérdidas, y que el éxito de los
acuerdos de integracién puede verse amenazado por los paises
miembros que no reciben beneficios importantes del proceso de
integracion. La creacién de convenios institucionales flexibles (9)
supone un proceso de integracion que atun es “incipiente” o fluc-
tuante. Sin embargo, incluso en esta etapa es necesario promover
una mayor participacién de los diversos sectores sociales, de acuer-
do con el espiritu democratico que prevalece en la region.

LA TENDENCIA HACIA EL BILATERALISMO

Existe cierta evidencia de que los acuerdos de integracion avanzan
gradualmente hacia algo que podria considerarse cercano a un re-
gionalismo abierto. Mas atin; los jefes de Estado de América Latina
que se reunieron en Cartagena, en junio de 1994, convinieron en
promover politicas tendientes a “fortalecer la integracion econé-
mica en un contexto de regionalismo abierto, como se le definié
en la Sesién XXV de la CEPAL”.

Sin embargo, dicha tendencia aiin no parece ser particular-
mente fuerte. Todavia existen muchos acuerdos comerciales que
restringen el libre comercio a una lista “positiva” de productos, en
lugar de definir una lista “negativa” de excepciones, con lo que, de
hecho, se limita la cobertura del comercio liberado. La apertura co-
mercial unilateral ha reducido el proteccionismo vis-d-vis el resto
del mundo, pero la existencia de reglas de origen particularmente
estrictas para ciertos tipos de productos, tales como los textiles y
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los automéviles, amenaza con reducir la fuerza de los acuerdos pre-
ferenciales, a la vez que la cobertura real de éstos en las areas de
servicios o inversion sigue siendo limitada, salvo algunas excepcio-
nes. Mis adn, casi no existen mecanismos para compensar a las na-
ciones mas débiles que participan en acuerdos de integracion.

De hecho, pareceria que la liberacién unilateral, la estabiliza-
cién y la desregulacién, mas que acuerdos de integracion per se, si-
guen siendo la explicacién esencial de la creciente interdependencia
en Ameérica Latina. Y si bien entre 1990 y 1993 el comercio intra-

" rregional aumento6 a mas del doble, el hecho de que el porcentaje
de importaciones intrarregionales (que corresponden a los miem-
bros de la ALADI, la Asociacién Latinoamericana de Integracion)
cayera de 16% del total de importaciones en 1990, a cerca de 14%
en 1993, tiende a confirmar esta hipétesis. -

En todo caso, el rasgo mas inquietante de los acuerdos de inte-
gracién formal es el relativo a su cobertura geogrdfica, mas que a su
cobertura temdtica. Si bien existe una tendencia a abarcar nuevas
areas (“profundizar la integracién”) —aunque esto en términos
mas bien generales en lo tocante a asuntos tales como el de la in-
versidn y los servicios—, no se observa una clara tendencia hacia la
“ampliacién” geogrifica de los acuerdos de integracién. Por el con-
trario, existe al parecer una inclinacién a “profundizar” dichos
acuerdos, basicamente en el nivel bilateral.” '

Se pueden distinguir cuando menos cuatro tipos de acuerdos
comerciales bilaterales, segtin el alcance de sus compromisos de li-
beracion, aunque también pueden incluir otras obligaciones no
relacionadas directamente con asuntos comerciales y usualmente
de caracter mas bien general. Estos cuatro tipos de acuerdos bila-
terales son: los de liberacion muy restringida, los sectoriales, los li-
mitados basicamente a una amplia liberacién del comiercio de bie-
nes y los que contemplan la liberacion de bienes y servicios. Este
altimo tipo por lo general implica compromisos especificos relati-
vos a la inversion, la propiedad intelectual y las compras guberna-
mentales.

7 Un panorama de la situacién actual de los acuerdos de integracién en Amé-
rica Latina se encuentra en CEPAL, Desarrollo reciente de los p de integracion en
América Latina y el Caribe, LC/R.1381, Santiago, 5 de mayo de 1994.
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La mayoria de los acuerdos bilaterales que se firmaron dentro
de la Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI), durante
la década recesiva de los ochenta, son de tipo muy restringido, asi
como los que pact6 Pertii cuando se salié (en forma temporal) del
Grupo Andino (cuadro 1). El rasgo mas caracteristico de estos acuer-
dos es que otorgan concesiones comerciales reciprocas para deter-
minadas listas de productos (listas positivas), que por lo general se
limitan a aquellos productos que ya comercian las parejas de paises.
Estos acuerdos normalmente no serian congruentes con el articu-
lo xx1v del GATT, el cual establece que los acuerdos preferenciales
deben cubrir sustancialmente todo el comercio. Mas atin, al pare-
cer su objetivo principal es evitar la contraccién del comercio, mis
que fomentar su expansion; no se observa una correlacién clara
entre estos acuerdos y el incremento del comercio.?

Este tipo de acuerdos bilaterales muy restrictivos es el que pre-
domina en el continente. Por el contrario, los de tipo sectorial, que
implican la liberaciéon o regulacion del comercio en el nivel secto-
rial, no han sido muy numerosos en América Latina.? Por el contra-
rio, dicho tipo de acuerdos si ha sido importante en la politica co-
mercial de Estados Unidos, ejemplo de lo cual es el convenio
automotriz de este pais y Canada, y los acuerdos agricolas bilatera-
les que firmaron los tres miembros del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN). Un ejemplo mas reciente es la Pro-
puesta de Paridad con el TLCAN de Estados Unidos para los paises
de la cuenca del Caribe, que contempla el otorgamiento de conce-
siones a naciones individuales de Centroamérica y el Caribe en el
rubro de los textiles, a cambio de concesiones por parte de dichas
naciones en cuanto a la propiedad intelectual, proteccion de las
inversiones, derechos laborales y normas ambientales.

Estos acuerdos bilaterales de tipo sectorial no sélo tienden a
propiciar un patrén geografico de comercio distorsionado, al pun-
to de que el ajustarse al mercado de un socio bilateral grande pue-

8 CEPAL, Open Regionalism in Latin America..., op. dit., cuadro I1-8.

9 Entre las excepciones se encuentra el Régimen de Industrias de Integracién
del Mercado Comiin Centroamericano, firmado a finales de los cincuenta, y el Es-
quema de Programacién Industrial del Grupo Andino. Ambos resultaron suma-
mente inoperantes. Algunos acuerdos bilaterales recientes si contienen clausulas
especiales y, en particular, reglas de origen para los sectores automotriz o textil.
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Cuabro 1
ALADI: acuerdos bilaterales
Reduccion Reduccion
arancelaria en  arancelaria
Adio de la lista positiva  general con
Paises o acuerdos firma ~ de productos  excepciones
Argentina-Uruguay (ACE N° 1) 1982 X
Brasil-Uruguay (ACE N° 2) 1982 X
Argentina-Ecuador (ACE N° 3)2 1984 X
Chile-Uruguay (ACE N° 4) 1985 X
México-Uruguay (ACE N° 5) 1986 Xb Xb
Argentina-México (ACE N° 6) 1986 X
Argenitna-Brasil (ACE N° 7)¢ 1986 X
México-Perii (ACE N° 8) 1987 X
Argentina-Pera (ACE N° 9) 1988 X
Argentina-Venezuela (ACE N° 10)¢ 1988 X
Argentina-Colombia (ACE N° 11) 1988 X
Argentina-Brasil (ACE N° 12) 1988 X
Argentina-Paraguay (ACE N° 13) 1989 X
Argentina-Bolivia (ACE N° 19) 1989 X
Argentina-Brasil (ACE N° 14) 1990 X
Bolivia-Uruguay (ACE N° 15) 1991 X
Argentina-Colombia (ACE N° 16) 1991 X
Chile-México (ACE N° 17) 1991 X
Argentina-Venezuela (ACE N° 20) 1992 X
Argentina-Ecuador (ACE N° 21) 1993 X
Bolivia-Chile (ACE N° 22) 1993 X
Chile-Venezuela (ACE N° 23) 1993 X
Chile-Colombia (ACE N° 24) 1993 X

2 Acuerdo sobreseido por el acuerdo de complementacién econémica (ACE)

nam. 21.

b Uruguay tiene una lista positiva de productos mexicanos a los que se po-
drian reducir las cuotas de importacién, mientras que México tiene una lista nega-

tiva de excepciones.

¢ Acuerdo sobreseido por el ACE niim. 14.
4 Acuerdo sobreseido por el ACE niim. 20.
Fuente: CEPAL, Open Regionalism in Latin America..., op. cit., cuadro II-5.
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de impedir que la nacién mas pequeia se adapte a los mercados
mundiales competitivos, sino que reduce ademas la cobertura de
la diversificacién sectorial. En otras palabras, produce rigideces es-
tructurales que se originan al concentrarse las exportaciones en
ciertos paises y sectores. Mas atin, la asimetria en la negociacién se
eleva, dado que el socio mas fuerte puede aumentar o reducir el es-
pectro sectorial de las negociaciones, a diferencia de lo que ocurre
en los acuerdos de libre comercio mas tradicionales, que en prin-
cipio abarcan la mayoria de los productos.

Un tercer tipo de acuerdo bilateral es el que contempla una am-
plia liberacién del comercio de bienes. A partir de 1990, luego de
que la democracia fue restablecida, Chile es el pais que mas ha pro-
movido este tipo de acuerdos, los cuales restringen las excepciones a
una lista “negativa “ de productos a los que no se aplica el libre co-
mercio reciproco. El gran nimero de acuerdos que Chile firmé du-
rante su primer gobierno democriticamente electo en dieciséis afios
sugiere que éstos pudieron tener una motivacién politica, tendiente
tal vez a consolidar el fin del aislamiento de Chile del resto de Amé-
rica Latina. Asi, este tipo de acuerdos bilaterales incluye aquellos
con una amplia cobertura de liberacion (del comercio de bienes),
tales como los suscritos entre Chile y México (1990), Chile y Vene-
zuela (1993), y Chile y Colombia (1993), lo mismo que acuerdos bi-
laterales mas restringidos (con listas positivas), como los que Chile
firmé6 con Bolivia (1993) y Argentina (1991). En todo caso, la consi-
derable expansi6n del comercio entre Chile y México!? sugiere que
el establecimiento de acuerdos bilaterales mas amplios puede tener
un importante efecto sobre los flujos reciprocos de comercio.

Dentro de los esquemas subregionales de integracion, los
acuerdos bilaterales formales o informales también han prolife-
rado. Ademas de los acuerdos bilaterales muy restrictivos que Perti
firmé con otras naciones del Grupo Andino, Colombia y Venezuela
también conformaron, de facto, un irea de libre comercio bilateral
(con listas negativas), a principios de la década de los noventa, ya
que los otros miembros del Grupo Andino aplicaban diferentes ti-
pos de restricciones al comercio intrarregional. De 1969 a 1993,
Honduras también suscribié acuerdos comerciales bilaterales (con

10 cepAL, Desarrollo reciente..., op. cit.
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listas negativas) con otras naciones centroamericanas, mientras que
durante la década de los ochenta, las muy restrictivas relaciones
comerciales intracentroamericanas con Nicaragua fueron maneja-
das en un nivel bilateral. Los arreglos de libre comercio de facto que
existen dentro del marco de los grupos subregionales por lo ge-
neral se dan entre paises vecinos (Colombia-Venezuela y Guatema-
la-El Salvador) y han constituido el motor de una dinamica expan-
sién del comercio.

El dltimo tipo de acuerdo comercial bilateral es bastante diferen-
te de los que existian previamente en América Latina. El primer
caso no incluye a esta dltima, pues se refiere al Acuerdo de Libre
Comercio entre Canadi y Estados Unidos (ALCCEU), firmado en
1988, pero si puede tomarse como primer ejemplo del tipo de
acuerdos bilaterales que México ha negociado recientemente.
Como en el caso del TLCAN, este tipo de acuerdo de integracion no
se limita a los bienes, sino que incluye los servicios y la inversion,
ademas de que establece procedimientos conjuntos para la admi-
nistracion del acuerdo y para la resolucién de disputas. En el pri-
mer acuerdo bilateral de este tipo que se firmé en América Latina
participaron México y Costa Rica, y el segundo tal vez incluya a Mé-
xico y Bolivia. Ain no se puede saber a ciencia cierta si México fir-
mara este tipo de acuerdos con otras naciones centroamericanas,
en forma individual (bilateral), o si resultard un acuerdo mas am-
plio. Pero, en todo caso, a diferencia del ALCCEU, estos nuevos acuer-
dos bilaterales no contemplan socios “naturales” (es decir, con ta-
sas elevadas de comercio reciproco) y contienen estrictas reglas de
origen, lo que significa que las posibilidades de que ocurra una
desviacion comercial son elevadas. -

MAS ALLA DEL BILATERALISMO

Los costos del bilateralismo

El avance del regionalismo abierto en América Latina ha sido posi-
ble gracias a la mayor estabilidad macroeconémica, la méas amplia

11 cEPAL, Open Regionalism in Latin America..., op. cit., cuadro I19.
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cobertura tematica de la liberacién y la reduccién de la proteccién
frente al mundo. Sin embargo, el progreso en cuanto a la expan-
sion de la cobertura geogrifica ha sido magro, pese a considerarse-
le un factor esencial del regionalismo abierto, y el bilateralismo si-
gue predominando.

Los costos del bilateralismo son muy elevados y entre ellos se
encuentran los que implica el administrar una serie de acuerdos
con normas, tasas arancelarias y calendarios de liberacién diferen-
tes; la fatiga derivada de las continuas negociaciones y sus costos
politicos; la posibilidad de que se fomente la creacion de una es-
tructura productiva adaptada a un socio mas grande y no asi a la
economia mundial; la polarizacién de la inversién como resultado
de esquemas de “eje y rayos”, que favorecen a los paises con acceso
a un mayor niimero de mercados y a insumos mas baratos,'? y las
consecuencias de la asimetria resultante del poder desigual de ne-
gociacién y de la ausencia de un marco multilateral que brinde
mayor proteccién a los intereses de los paises mas pequenos. En
virtud de tales costos se vuelve necesario explorar otras alternativas
que puedan dar por resultado un proceso de integracién que tras-
cienda las fronteras de los acuerdos bilaterales.

Renegociacion de los acuerdos comerciales

Son tres los caminos que pueden seguirse para trascender los limi-
tes de los acuerdos bilaterales: ampliar dichos acuerdos mediante
una renegociacion que incluya nuevos miembros; propiciar el ac-
ceso de nuevos miembros a acuerdos de integracién ya estableci-
dos, y obligar al cumplimiento de los compromisos adoptados por
los grupos subregionales. Asimismo, un cuarto camino es promo-
ver la liberacién comercial no discriminatoria, en el nivel multila-
teral o unilateral.

El TLCAN, el Mercosur y el reciente acuerdo de integracion en-
tre Colombia, México y Venezuela (Grupo de los Tres o G3) son

12 Ronald J. Wonnacott, The Economics of Overlapping Free Trade Areas and the Me-
xican Challenge, Toronto, Canadian-American Committee, CD Howe Institute (Ca-
nadi) y National Planning Association (Estados Unidos), 1991.
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ejemplo de la forma en que es posible renegociar acuerdos que
originalmente eran bilaterales (por ejemplo, el ALCCEU y el proyec-
to de un acuerdo de libre comercio México-Estados Unidos; el de
Argentina-Brasil y el de Colombia-Venezuela). Estos ejemplos su-
gieren que es necesario que una tercera parte busque activamente
la ampliacion del acuerdo inicial, como lo ilustran los casos de Uru-
guay, México y Canadi. Asi, en efecto, Uruguay, seguido después
por Paraguay, pugné por que se ampliara el acuerdo originalmen-
te bilateral entre Argentina y Brasil, y lo mismo hicieron tanto Mé-
xico con respecto al acuerdo de Colombia y Venezuela, como Ca-
nada en relacién con el acuerdo propuesto entre México y Estados
Unidos.

Aprovechar las clausulas de acceso constituye el segundo cami-
no para evitar los acuerdos comerciales bilaterales o para trascen-
derlos. Todos los acuerdos bilaterales firmados dentro del marco de
la ALADI contienen clausulas que permiten el acceso sujeto a nego-
ciaciones, pero no existe un solo caso en el que esto haya ocurrido
en la practica. Tal vez ello se deba a los escasos beneficios que pro-
duce el adherirse a un acuerdo de integracién muy restrictivo, asi
como a que, durante la crisis de la década de los ochenta, los acuer-
dos bilaterales ofrecian mayores posibilidades de mantener la ex-
pansiéon comercial bajo control. Asi, ni el Mercosur ni el G3 fueron
resultado de que se siguiera un proceso centrado en las clausulas
de acceso, sino que implicaron una renegociaciéon completa, con
una cobertura temdatica mas amplia de la que tenian los acuerdos
bilaterales originales. Por otra parte, es interesante observar que el
acceso ha tenido mas éxito en el caso de las instituciones financieras
subregionales y regionales, como lo ilustra el crecimiento del na-
mero de miembros del Banco Interamericano de Desarrollo, del
CABEI y del CAF.

Un tercer camino para trascender el bilateralismo es hacer cum-
plir efectivamente las obligaciones originales de liberacion comer-
cial que se desprenden de los acuerdos subregionales de integra-
cion. Existen ciertos indicios de que tal vez esto esté ocurriendo,
pero de manera apenas perceptible. Asi, por ejemplo, las negocia-
ciones de Honduras con los otros paises centroamericanos condu-
jeron a un acuerdo que implic6 que el primero abandonara sus
acuerdos bilaterales y adoptara las obligaciones intrarregionales de
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libre comercio derivadas del tratado de integracién de 1990. Y en
1992-1993, Bolivia y Ecuador, dentro del marco del Pacto Andino,
avanzaron hacia la liberacién casi total de su comercio con Colom-
bia y Venezuela, aun cuando fue imposible que llegaran a un acuer-
do respecto de un arancel externo comin.

La Gltima y obvia manera de trascender los acuerdos bilaterales
es el establecimiento de acuerdos multilaterales de alcance mun-
dial. Casi todas las naciones latinoamericanas han buscado la libe-
racion unilateral, ahora acompanada de las nuevas reglas multila-
terales derivadas de 1a Ronda Uruguay. De hecho, esto contribuye
a reducir los costos del bilateralismo, dado que la liberacién unila-
teral ha disminuido los méargenes potenciales de preferencia y la
adopcién de nuevas reglas multilaterales tendria que eliminar al-
gunos de los peligros resultantes de la aplicacién bilateral o discri-
minatoria de las reglas y reglamentos comerciales. Sin embargo, el
escaso avance en-el nivel multilateral con respecto a asuntos tales
como el antidumping y las reglas de origen puede dar pie a abusos,
si éstos se aplican de manera unilateral o preferencial.

Aspectos de la transicién

La ampliacién del primer camino mencionado (establecer acuer-
dos de mayor alcance mediante la renegociaciéon de convenios co-
merciales bilaterales) tiene un limite, dado que aquellos paises
que ya estan cubiertos por dichos acuerdos (TLCAN, Mercosur y G3)
representan mas de tres cuartas partes del comercio intrahemisfé-
rico. La nueva generacion de tratados bilaterales, como el que pro-
mueve México con Costa Rica y Bolivia, podria dar lugar a renego-
ciaciones que entonces llevaran a acuerdos mas amplios, hasta
incluir a las naciones mis pequeiias de América Central y del Sur.
Sin embargo, el camino mads efectivo para ampliar los esquemas de
integracién pareceria ser el del acceso a acuerdos de integracién
ya existentes, como el TLCAN, el Mercosur y el G3, que representan
mercados muy grandes.

Mas aiin, es probable que la posibilidad de suscribirse a dichas
agrupaciones de integracién, en particular al TLCAN, siga estrechan-
do las relaciones entre los miembros de los grupos subregionales
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de integracién, incluyendo el Mercosur. En primer lugar, los acuer-
dos amplios de libre comercio, como el TLCAN, tienen al parecer
un fuerte efecto “de imitacion”, ya que las naciones no miembros
cuyas exportaciones son desviadas encuentran una poderosa moti-
vacién defensiva en adherirse a ellos a fin de revertir los efectos de
tal desviacion.!® De esta manera, los acuerdos tradlcnona.les de in-
tegracion se vuelven menos que prioritarios. :

En segundo lugar, el hecho de que para unirse a acuerdos co-
merciales mas amplios se exijan, cada vez con mis frecuencia, cier-
tos requisitos de estabilizacion y ajuste implica que aquellas naciones
que se encuentren mds adelante en este proceso naturalmente apo-
yaran el acceso individual, mas que en grupo, pues en este tiltimo
caso tendrian que esperar a las que aiin no han alcanzado las con-
diciones estipuladas. Es mis probable que se abandonen las nego-
ciaciones en bloque a que se les demore. :

En tercer lugar, la importancia de un acceso temprano se ve re-
forzada por el hecho de que los beneficios que recibe cada nacién
en lo individual, de los acuerdos preferenciales, tienden a diluirse
al aumentar el nimero de miembros del acuerdo de libre comer-
cio. Asimismo, buscar el acceso temprano reduce el posible margen
de accién del miembro entrante y puede generar un proceso de li-
beracion comercial excesivamente ripido, lo que resulta impor-
tante dadas las asimetrias norte-sur y sursur.!* A partir de la im-
portancia que las motivaciones politicas siempre han tenido en los
acuerdos preferenciales,!> una manera de propiciar el acceso tem-
prano puede ser mediante acuerdos bilaterales previos con uno de
los miembros del acuerdo de libre comercio mayor, como lo ilustra
el pacto bilateral de Costa Rica con México. Ademas de los efectos
econémicos de éste, es importante recordar su objetivo politico:
colocar a Costa Rica a la cabeza de la lista de naciones que forma-
ran parte del TLCAN. De esta manera, aun cuando pueda existir un
proceso gradual de liberacion y normalizacién dentro de Centroa-

13 Robert Baldwin, “A Domino Theory of Regionalism”, NBER Working Paper Se-
ries, nim. 4465, Cambridge, Massachusetts, septiembre de 1993.

14 Raiil Hinojosa, Jeffrey Lewis y Sherman Robinson, “Regional Integration in
Greater North America and the Caribbean”, Washington, mimeo., 1994.

15 Richard W.T. Pomfret, Unequal Trade. The Economics of Discriminatory Interna-
tional Trade Policies, Brasil, Blackwell, Oxford, 1988, pp. 162-164.
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mérica y el Grupo Andino, los acuerdos que los miembros indivi-
duales de estos esquemas subregionales de integracién firmen con
miembros extrarregionales, particularmente con México, represen-
tan el fin de las negociaciones comerciales conjuntas y de un arancel
externo efectivamente comiin.

Una manera de reducir estos conflictos seria propiciar un pro-
ceso subregional de integracién que contribuya a alcanzar las con-
diciones de acceso estipuladas en otros tratados de integracion; éste
es uno de los principales retos que enfrentan los grupos subregio-
nales de integracién para su supervivencia. Los paises miembros
podrian asi avanzar por medio de la conformacién real de areas de
libre comercio y la adopcién de reglas de remedio comercial con
base en los resultados de la Ronda Uruguay a fin de fortalecer la
aplicabilidad de las reglas multilaterales, limitar los efectos de las
reglas de origen —que tienden a discriminar en contra de socios re-
lativamente menos desarrollados—, llegar a un acuerdo en cuanto
a un minimo de requerimientos macro y microeconémicos para
fomentar un cierto grado de convergencia entre los paises miem-
bros, y promover activamente, por todos los medios posibles, la am-
pliacion geogrifica de los acuerdos existentes de integracion, mas
que permitir que se firmen nuevos acuerdos bilaterales.

Es posible que, durante algiin tiempo, persista la dificil coexis-
tencia de los actuales acuerdos subregionales con esquemas mas
amplios y dindmicos de integracién. La larga historia de la Asocia-
cién Europea de Libre Comercio (treinta afos) y su decreciente
membresia son ejemplo de cé6mo ésta se ha visto afectada por el pro-
ceso mas dinamico de integracion promovido por la Comisién Eu-
ropea. De manera general, no es evidente que vaya a darse una
transicion suave hacia el regionalismo abierto. Por el contrario, es
posible que se presente un proceso mas bien desordenado y fuer-
temente influido por la politica comercial de Estados Unidos.

ESTADOS UNIDOS: EL “SOCIO NATURAL” DE AMERICA LATINA
Un factor importante para saber cudl es el “camino” hacia la inte-
gracién que mas conviene a una nacién en particular es identificar
quiénes son sus principales socios comerciales. De acuerdo con la
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teoria tradicional del comercio, un elemento esencial para calcu-
lar los beneficios y costos resultantes de la integracién es determi-
nar si los socios potenciales son “naturales”, es decir, si concentran
0 no un porcentaje importante del comercio reciproco. Es mas pro-
bable que la firma de acuerdos preferenciales con socios naturales
reditie mayores beneficios que otros acuerdos preferenciales,
dado que las posibilidades de desviacién comercial son menores, a
la vez que la creaciéon de comercio es mas elevada. También las ex-
pectativas de inversion son mas favorables, en la medida en que el
acceso a unt mercado importante esta “asegurado”.

Para la mayoria de los paises latinoamericanos Estados Unidos
representa mas un socio natural que los propios grupos subregio-
nales de integracién de los que dichos paises forman parte (cua-
dro 2). Las Ginicas excepciones son Argentina, Uruguay y Paraguay,
para los cuales el Mercosur es mas importante. Esto implicaria que
la integracién de América Latina tendria que ser mas amplia, aun-
que, aun tomando a toda la regién como un solo socio para cada
pais, Estados Unidos sigue siendo mds importante para muchos pai-
ses latinoamericanos, incluyendo a Brasil y a Colombia. Mas atn,
los flujos de inversion de origen estadunidense son considerable-
mente mas elevados que los latinoamericanos. Esto aumenta la im-
portancia de Estados Unidos como socio, al compararlo con los
paises de América Latina, y refuerza la necesidad de que se le con-
sidere como un participante crucial en la integracién econémica de
América Latina. En efecto, las tensiones antes mencionadas dentro
de los grupos subregionales demuestran que la participacion de
Estados Unidos en el TLCAN empieza a ejercer efectos sobre la inte-
gracién econémica-de la region.

La participaciéon de Estados Unidos en el TLCAN también ha te-
nido un importante “efecto de demostraciéon”, que se debe en parte
a la idea de que los acuerdos preferenciales pueden ser instrumen-
tos validos para lograr la competitividad internacional, asi como
servir de apoyo para una integracion de tipo “mas profundo”, que
incluya el comercio de bienes y servicios, ademas de la inversién y
la propiedad intelectual. En el pasado, la integracién econémica
de América Latina se preocupé principalmente por el comercio de
bienes, motivo por el cual se agregaron proyectos conjuntos u otros
tipos de cooperacién mas amplia; pero el comercio de servicios, la
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CUADRO 2

Importancia relativa de las exportaciones intrarregionales

(% de las exportaciones totales, 1991)

Mercosur América Latina Estados Unidos
Argentina 16.5 29.3 10.4
Brasil 7.3 16.5 20.2
Paraguay 35.2 46.7 4.7
Uruguay 35.4 40.7 10.1
Grupo Andino América Latina Estados Unidos
Bolivia 10.0 48.4 21.9
Colombia 10.7 21.6 38.8
Ecuador 7.1 17.1 49.2
Venezuela 2.3 10.7 39.1
América Latina Estados Unidos
Chile 15.5 14.8
México 6.7 64.7
Mcc* América Latina Estados Unidos
Costa Rica 11.0 17.3 47.6
El Salvador 33.6 39.0 34.8
Guatemala 27.0 38.8 37.8
Honduras 5.2 7.6 53.8
Nicaragua 19.9 27.0 20.3

*Mercado Comiin Centroamericano.
Fuente: CEPAL, Open Regionalism in Latin America..., op. cit., cuadros I-1 y II-10.

inversién y la propiedad intelectual por lo generai no eran con-
templados.

La posibilidad de adherirse al TLCAN también ha tenido un efec-
to catalitico sobre las reformas internas, en términos de las politicas
macroecondmicas (estabilizacién) y microeconémicas (liberacion
y desregulacion). De hecho, se ha introducido la condicionalidad
como parte de los acuerdos de integracién econémica, fenémeno
que aunque es nuevo en América Latina, no lo es en Europa.!6 Mas

16 En la Comunidad Europea, ciertos requisitos incluidos en la condicionali-
dad son de orden politico (democracia).
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atin, es de esperarse que la condicionalidad adopte un caracter per-
manente, dado que forma parte de un tratado internacional y no
es resultado de un convenio financiero temporal, como ocurre en
el caso de los préstamos para reserva o ajuste estructural que se ne-
gociaron con el FM1 y el Banco Mundial.!”

Una pregunta que queda por responder se refiere a la postura
de Estados Unidos con respecto a los acuerdos bilaterales. En el
pasado, el gobierno estadunidense apoyaba los acuerdos de inte-
graciéon que implicaban una amplia liberacién del comercio y se
oponia a los esquemas subregionales intervencionistas, como el Ré-
gimen de Industrias de Integracién centroamericano o las propues-
tas de programacién industrial del Pacto Andino. Mas ain, la clara
postura estadunidense en favor del multilateralismo tendia a apo-
yar mas los acuerdos comerciales de cobertura geogrifica amplia,
que aquellos mas restrictivos.

Sin embargo, desde hace tiempo se han observado evidencias
de la creciente disposicién de Estados Unidos a fomentar los acuer-
dos comerciales discriminatorios o bilaterales,!® pese a los mayores
beneficios generados por el TLCAN, en comparacién con los acuer-
dos de eje y rayos.!® El primer indicio de la tendencia favorable al
bilateralismo fue el acuerdo de libre comercio firmado con Israel,
al que siguié el ALCCEU. Después se empez6 a analizar la posibilidad
de un acuerdo México-Estados Unidos, que habria sido firmado de
no ser por la iniciativa canadiense de pactar un acuerdo trilateral
(TLCAN), y la propuesta estadunidense de paridad con el TLCAN
para las naciones de la cuenca del Caribe representa también un
conjunto de acuerdos sectoriales bilaterales. El que Chile empiece
a negociar la firma de un acuerdo bilateral de libre comercio con
Estados Unidos o bien su adhesién al TLCAN serd un indicador im-
portante para determinar si Estados Unidos favorecera el bilatera-
lismo o el regionalismo abierto.

17 Ricardo Grinspun y Robert Kreklewich, “Consolidating Neoliberal Reforms:
‘Free Trade’ as a Conditioning Framework”, Studies in Political Economy, nGm. 43,
primavera de 1994. .

18 John Jackson, “Multilateral and Bilateral Negotiating Approaches for the
Conduct of Us Trade Policies”, en R. Stein, comp., Us Trade Policies in a Changing
World Economy, Cambridge y Londres, The MIT Press, 1987.

19 Hinojosa, Lewis y Robinson, op. dit.
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En la medida en que la postura de Estados Unidos favorable al
multilateralismo continiie siendo debilitada, se incrementara la par-
ticipacion de los paises de América Latina en un sistema mas bien
fragmentado de acuerdos intrahemisféricos, en los cuales proba-
blemente irian aparejados un acceso a largo plazo al TLCAN, acuer-
dos bilaterales y sectoriales de tipo eje y rayos entre algunos paises
y Estados Unidos y débiles grupos subregionales de integracién
dentro de América Latina. En otras palabras, la postura de Estados
Unidos frente al bilateralismo y al regionalismo sera crucial para
comprender el posible resultado de los acuerdos preferenciales en
América Latina.






LA PARTICIPACI()N DEL RESTO
DE AMERICA LATINA EN EL TLCAN:
LIMITACIONES Y POSIBILIDADES

Vicror L. UrQuIDI
El Colegio de México

ALGUNOS ANTECEDENTES SOBRE LIBRE COMERCIO

Entre la primera y la segunda guerras mundiales se resquebrajo el
sistema de libre comercio que imperd en gran parte del siglo XIxX y
los primeros anos del XX. A los proteccionismos latentes o larvados
de algunos paises —por ejemplo, Estados Unidos y Francia, y
otros— se afadieron los grandes cambios en las corrientes del co-
mercio mundial originados en la guerra de 1914-1918, los intentos
de cobrar a Alemania indemnizaciones de guerra excesivas y las he-
catombes financieras de 1929. En 1930, Estados Unidos dio de nue-
vo la seial proteccionista con la Ley Smoot-Hawley y en los afos
sucesivos se desaté una fiebre proteccionista y de restricciones mo-
netarias de la que no se libré casi ningtin pais industrializado.! La
Alemania nazi, por anadidura, construy6 su poderio militar con
apoyo en un complejo sistema de restricciones comerciales y de
pagos que afectd a los paises con los que comerciaba.?

No obstante, Estados Unidos, por iniciativa de su secretario de
Estado, Cordell Hull, puso en marcha en 1934 un programa de tra-
tados bilaterales de comercio reciproco que tuvo por objeto contra-
rrestar las tendencias proteccionistas por medio de la consolidacién
y reduccién, en forma relativamente limitada, de los aranceles adua-

1]. B. Condliffe, The Commerce of Nations, Nueva York, Norton, 1950, capitulos
Xvy Xv1; Charles P. Kindleberger, The World in Depression, 1929-1939, Berkeley, Uni-
versity of California Press, 1986, edicién corregida y aumentada, capltulos 6 a 13.

2 Kindleberger, op. cit., pp. 236-240 y cap. 13.
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neros. En la legislacion estadunidense de la época se sentaron las ba-
ses de la apertura comercial con apoyo en convenios que se ponian
en vigor mediante orden ejecutiva del presidente de Estados Unidos
y de hecho se cred el sistema que arfios después seria llamado “de via
rapida” (fast track), al requerirse solamente la aprobacién o rechazo
de un convenio por el Congreso, pero no una discusién minuciosa
del mismo.? México, por cierto, suscribié en 1942 uno de esos con-
venios de comercio reciproco con Estados Unidos, que dej6 de te-
ner pleno cumplimiento en 1947-1948 y fue denunciado en 19574
En 1945-1946, las naciones aliadas, bajo la iniciativa de Estados
Unidos, propalaron una serie de regimenes o convenios interna-
cionales en materia de comercio, moneda, crédito, alimentacién y
agricultura, y otros, a fin de normar las relaciones econémicas in-
ternacionales de la posguerra y los afios subsiguientes. En 1944 se
habia celebrado la Conferencia Monetaria y Financiera de las Na-
ciones Unidas (Conferencia de Bretton Woods), que dio lugar a
que en 1946 se establecieran el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, y en 1947-
1948, en la Conferencia de La Habana sobre Comercio y Empleo,
se intentd crear una Organizacién Internacional de Comercio. Esta
ultima no conté con la aprobacion de Estados Unidosy, en su lugar,
23 paises decidieron adoptar en forma provisional un acuerdo for-
mulado desde 1947 como adelanto para establecer mecanismos de
negociacién arancelaria multilateral, que se llamaria GATT (Acuer-
do General de Aranceles Aduaneros y Comercio). A falta de la oIc,
€l GATT entré en vigor el 1 de enero de 1948.5 En 1988, eran ya miem-
bros del GATT 94 paises y se aplicaban sus disposiciones a otros 30.5
El GATT , ademas de servir para promover entre las partes con-
tratantes una reduccion arancelaria sucesiva mediante negociacio-
nes multilaterales, previd, en su articulo XXIv, que dos o mas partes

3 Condliffe, op. cit., pp. 508, 659-663; Victor L. Urquidi, “El convenio trilateral
de libre comercio entre México, Estados Unidos y Canada”, El Trimestre Econémico,
vol. LIX (2), niim. 234, Méxica, abril;junio de 1992.

4 Urquidi, loc. cit.

5 Sobre los antecedentes del GATT y su adopcién, véase Condliffe, op. dit., pp.
659-672; asimismo, Luis Malpica Delamadrid, ;Qué es e carT?, México, Grijalbo,
1988, edicion corregida y aumentada, cap. L.

6 Malpica Delamadrid, op. dt., pp. 117y 118.
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contratantes podian constituir entre si “una unién aduanera o una
zona de libre comercio”, con desgravaciones arancelarias que no se-
rian aplicables a otros paises por medio del tratamiento incondi-
cional de nacién mas favorecida —que era la regla general de poli-
tica comercial del GATT—, siempre y cuando el propésito de esos
acuerdos excepcionales fuera liberar en un plazo determinado
una proporcién “esencial” de los “intercambios comerciales” entre .
las partes signatarias y no se perjudicara el comercio con paises no
incluidos ni se elevaran los aranceles respecto de terceros por en-
cima de los niveles antes prevalecientes. Todo ello quedé condicio-
nado a “un plan y un programa para el establecimiento, en un plazo
razonable,” de la unién aduanera o de la zona de libre comercio”. El
plan y el programa deberian ser aprobados por las Partes Contra-
tantes® del GATT y se deberia informar periédicamente acerca de
los avances en este empeiio. Se incluyen otras disposiciones que in-
cluso dan cierta flexibilidad a los requisitos.

En suma, el articulo XXIV constituye una fuerte excepcion al li-
bre comercio multilateral, que ha servido para poner en marcha
muy diversos convenios de zona de libre comercio o unién adua-
nera (hoy “mercados comunes”) en diversas partes del mundo. Para
1988 se habian ya inscrito en el GATT 69 acuerdos o convenios bila-
terales de libre comercio o comercio preferencial.? En el articulo
xX1v del GATT se apoyaron el Benelux (Bélgica, Paises Bajos y Lu-
xemburgo) para liberar su comercio reciproco; los seis de la Co-
munidad Europea del Carbén y el Acero para establecer por medio
del Tratado de Roma de 1957 la Comunidad Econémica Europea
(mas sus ampliaciones posteriores) y en 1961, los siete paises que
crearon la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC).

En América Latina, el Mercado Comiin Centroamericano de
1958, mejorado sustancialmente en 1960, se acogié al mismo articu-
lo xx1v del GATT, del que era miembro solamente Nicaragua, pais
que llevé a cabo la negociacién requerida con ese organismo. En
1960, el Tratado de Montevideo, por medio del cual se dio origen
a la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), se bas6

7 Cursivas del autor. -

8 Con maytsculas se refiere al conjunto de las partes contratantes.

9 Jeffrey J. Schott, comp., Free Trade Areas and Us Trade Policy, Washington, Insti-
tute for International Economics, 1989, Anexo A, pp. 375-383.
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en la misma disposicion, asi como en 1980 el segundo Tratado de
Montevideo, que convirti6 a la ALALC en la Asociacion Latinoameri-
cana para el Desarrollo y la Integracion (ALADI). Brasil y Chile eran
ya miembros del GATT en 1960. Al suscribirse en 1966 el Acuerdo
de Cartagena para crear el Pacto Andino, que iba mis alld de una
simple zona de libre comercio y constituia una unién econémica
sui generis, con una “planeacién conjunta en areas de especial inte-
rés, destacando el sector industrial [...] para asegurar un desarro-
llo arménico y equilibrado”,!? prevalecié la misma idea de alcanzar
un libre comercio sustancial dentro del 4rea del Pacto; sin embar-
go, posteriormente fueron adoptadas disposiciones restrictivas so-
bre inversion directa extranjera (la Decisién 24, de 1970).

Hasta ahora se ha invocado siempre, en lo general, el articulo
XXIV del GATT para celebrar convenios bilaterales o multilaterales
de libre comercio en que una de las partes sea miembro del GATT.
En la actualidad catorce paises de América Latina y el Caribe son
miembros del GATT y a siete mas se aplican sus disposiciones.!!

Lo anterior permite explicar histéricamente, en forma muy re-
sumida, la tendencia de la politica comercial multilateral promo-
vida por las grandes potencias econdmicas y, hasta cierto punto, la
creacién del Mercado Comiun Europeo, el de Centroamérica y va-
rias asociaciones de libre comercio de América Latina y el Caribe,
asi como intentos similares en otras regiones, por ejemplo, en Africa
y el sudeste de Asia.!?

Por otra parte, Canada y Estados Unidos celebraron en 1988 un
Acuerdo de Libre Comercio de considerable significacién, con una
intencion integradora de sus economias. En 1986, Argentina y Bra-
sil firmaron un Tratado de Libre Comercio (Mercosur), ampliado
en 1991 para incluir a Uruguay y Paraguay. En 1990, México inici6é
negociaciones con Estados Unidos y Canada para firmar un conve-
nio o Tratado Trilateral de Libre Comercio (TTLC, hoy designado
por la sigla TLcAN: Tratado de Libre Comercio de América del Nor-

. ¥Victor L. Urquidi y Gustavo Vega Canovas, comps., “Resumen general y con-
clusiones”, en Unas y otras integraciones: seminario sobre integraciones regionales y subre-
gionales, México, El Colegio de México y Fondo de Cultura Econémica, Serie Lec-
turas, nim. 72, 1991, p. 46.

11 Malpica Delamadrid, op. cit., pp. 117y 118.
12 Urquidi y Vega Canovas, op. cit.
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te), que culmind a fines de 1993 con su aprobacién por las legis-
laturas de los tres paises.!3

En 1990, el gobierno de Estados Unidos dio a conocer unilate-
ralmente la llamada Iniciativa de las Américas o Iniciativa Bush, des-
tinada a favorecer, por medio de un sistema complejo de acuerdos
bilaterales y multilaterales, la creacion de una gran area de libre co-
mercio en el “hemisferio occidental” o continente americano —des-
de Alaska hasta la Patagonia, segiin afirmaciones de algunos jefes de
Estado—, pero sin especificar su instrumentacién. Por otro lado,
sigue vigente, al parecer, la Iniciativa de la Cuenca del Caribe del
presidente Reagan, de 1983, que tuvo por objeto incentivar las ex-
portaciones provenientes de esa drea a territorio de Estados Unidos
por medio de preferencias o exenciones arancelarias.! Las recien-
tes reformas al GATT de diciembre de 1993 (conclusion de la Ronda
Uruguay) —aprobadas en la Conferencia de Marrakech de marzo
de 1994— pretenden a su vez reforzar y consolidar algunos ade-
lantos en la politica multilateral de liberacién del comercio, pro-
ducto de largas negociaciones a partir de la Ronda de Tokio de
1973 y la de Uruguay de 1986-1994.

FUNCION DE LOS ACUERDOS DE LIBRE COMERCIO
Y DE LOS MERCADOS COMUNES

Los acuerdos de libre comercio recientes, en la forma en que se han
concertado, no han adoptado las caracteristicas basicas de los mer-
cados comunes, pero van mas alli de la liberacion arancelaria tal
como se concebia en época anterior y han abordado la reduccién o
eliminacién de las barreras no arancelarias que s¢ multiplicaron a
espaldas del GATT a partir de los afios setenta. Procuran también ir
acompaiados de otros convenios o negociaciones que sirvan para
estimular la inversion internacional, facilitar los movimientos finan-
cieros y de otros servicios, eliminar trabas administrativas y abordar

13 Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, Tratado de Libre Comercio de
América del Norte: texto oficial, México, Editorial Miguel Angel Porria, 1993.

4 Victor L. Urquidi, “Free Trade Experience in Latin America and the Carib-
bean”, The Annals of the American Academy of Political and Social Science, vol. 526,
marzo de 1993, pp. 58-67.
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diversos temas de cooperacién internacional, entre ellos los ambien-
tales, los migratorios, los de propiedad industrial y otros.

Se trata de liberar el comercio, pero asimismo de eliminar las
discriminaciones que resulten tanto de la legislacion y las practicas
del comercio exterior, como de leyes internas —por ejemplo, las re-
lativas a las compras, abastecimientos y licitacion de contratos a car-
go del sector piiblico. Se ha procurado ademis reducir el “comer-
cio administrado” —sea por grandes corporaciones o por entidades
gubernamentales—, es decir, un comercio que no es libremente
competitivo, que con frecuencia es manejado con plena arbitrarie-
dad o mediante subterfugios proteccionistas, y que en 1986 consti-
tuia alrededor de 50% del comercio mundial.!® Se ha intentado
también promover la liberacion del comercio de productos agrope-
cuarios, acerca del cual habia fuertes excepciones (y hasta violacio-
nes) a las reglas del GATT por cuenta tanto de Estados Unidos como
de la Comunidad Econémica Europea; sobre este tema la Ronda
Uruguay no alcanzé a fines de 1993 pleno éxito, por desacuerdos
fundamentales entre Estados Unidos y algunos paises europeos, en
especial Francia, aun cuando una parte de las diferencias se zanj6.

Por otro lado, aun los nuevos convenios de libre comercio, como
el TLCAN, incurren en medidas defensivas de corte proteccionista; en
este caso concreto, se ha sefialado que “el alto nivel de contenido
norteamericano en las reglas de origen del NAFTA [TLCAN] —esto es,
las reglas que determinan si un producto puede ser objeto de libre
comercio— en lo que respecta a textiles, ropa y automéviles es otro
ejemplo del proteccionismo disfrazado de libre comercio”.!6

En materia de inversién directa internacional, la politica segui-
da por Estados Unidos, asi como por otros paises como Alemania y
Japon, ha sido la de favorecerla a ultranza, de la manera mas libre
posible, en los paises de menor desarrollo. En América Latina, la
tendencia histérica habia sido la contraria, o sea, una de regulacion
y restriccién como en el Pacto Andino, y, hasta hace muy poco, en
Argentina, Brasil, México, Venezuela y otros paises.

15 Sidney Weintraub, “La perspectiva del comercio mundial”, en Urquidi y
Vega Canovas, Unas y otras integraciones..., op. cit., cap. 2, p. 101.

16 Sidney Weintraub, “Western Hemisphere Free Trade: Probability or Pipe
Dream?”, The Annals of the American Academy of Political and Social Science, vol. 526,
marzo de 1993, pp. 9-24.
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En cambio, los mercados comunes, version avanzada de las
“uniones aduaneras”, han sido concebidos como construcciones
institucionales multilaterales destinadas a integrar las economias
de las partes contratantes. Es ciertamente el caso de la Comunidad
Econémica Europea,!” hoy Unién Europea. Lo fue también el del
Mercado Comiin Centroamericano, creado en 1958-1960 e inspi-
rado en parte en la experiencia y el propdsito europeos, con ob-
jeto de promover un desarrollo econémico mancomunado de las
cinco repiblicas del istmo centroamericano, tanto en lo industrial
como en lo agricola, en el transporte y las comunicaciones, la elec-
tricidad y otros campos.!8 El Pacto Andino, como ya se dijo, com-
partia también en su origen este tipo de objetivos, y asi fue tam-
bién el caso del Caricom (Mercado Comiin del Caribe).

En los mercados comunes, ademas de establecerse un arancel
exterior uniforme, se han adoptado tratamientos comunes para
muchos aspectos del comercio internacional y se ha promovido la
convergencia en procesos de desarrollo, politica fiscal, politica so-
cial, transporte y comunicaciones, migracion y libre transito, etcé-
tera. Ademas, se han establecido, sobre todo en la Unién Europea,
instituciones dotadas de funciones supranacionales y se han lo-
grado avances concretos —o se esti en proceso de propiciarlos—
en cuanto a la promocién y adopcién de una moneda comiin, un
banco central comunitario y otras instituciones.

ALGUNAS CAUSAS DEL FRACASO DEL LIBRE COMERCIO
EN AMERICA LATINA Y EL. CARIBE ENTRE 1950 Y 1994

El libre comercio y los mercados comunes en la region latinoame-
ricana han fracasado hasta ahora.!® De hecho, los mecanismos de
los afios sesenta y aun la ALADI y el Caricom estin moribundos. Las

17 Angel Viiias, “Experiencia y perspectivas de la construccién europea”, en
Urquidi y Vega Cénovas, op. cit., cap. 4.

18 Gert Rosenthal, “Centroamérica: la crisis politica y su efecto en el proceso
de integracién econémica”, y Raiil Sierra Franco, “Caracteristicas de la integracién
econdmica centroamericana”, en ibid., caps. 13 y 14, respectivamente. '

19 Urquidi y Vega Canovas, “Resumen general y conclusiones”, op. dt.; Ur-
quidi, “Free Trade Experience...”, loc. cit.
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razones son multiples, pero habria que sefalar una fundamental:
el relativo desconocimiento —salvo contadas excepciones— de unos
paises respecto de los demds, sobre todo en el ambito empresarial,
aunado a la desconfianza politica y a la falta de convergencia cul-
tural. Ademais, pueden mencionarse los siguientes elementos:

1. Todos los convenios, acuerdos y tratados se plantearon a par-
tir de un elevado proteccionismo nacional, en algunos casos un ul-
traproteccionismo totalmente irracional, basado en una politica de
sustitucion de importaciones mal entendida y peor llevada a cabo,
con sustancial descuido del fomento de las exportaciones de ma-
nufacturas y aun de productos primarios.

2. El objetivo que se perseguia, sobre todo en la ALALC/ALADI,
fue una liberacion apenas limitada y selectiva del comercio reci-
proco que no podia llevar muy lejos en la via del libre comercio y
que mucho menos permitia cumplir con los requisitos del articulo
XXIV del GATT de abarcar en el libre comercio una proporcién esen-
cial del intercambio, en un plazo “razonable”. (Los plazos, de he-
cho, han sido descalendarizados.)

3. Prevalecieron los intereses, con frecuencia mezquinos, de
grupos empresariales carentes de vision, protegidos a su vez por
politicas gubernamentales bastante restrictivas.

4. Falt6 voluntad politica y se carecié de congruencia y de vi-
sién a largo plazo. Influy6 asimismo la inestabilidad politica de mu-
chos paises. De cualquier manera, la integracién nunca constituy6
una prioridad ni politica ni econémica en ninguno de los paises.
Se privilegi6 la basqueda de soluciones inmediatas, casi siempre in-
viables, a problemas que eran realmente de caracter estructural.

5. Predominé una total falta de coordinacién en politicas co-
merciales y, sobre todo, en materia de politica cambiaria, lo que re-
flejaba en el fondo incongruencias en la politica econémica. (El
contraste con la AELC fue, a este respecto, muy marcado y aun en la
ANSEA [Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico] se logré mas in-
tercambio reciproco con casi ninguna normatividad de convenios.)

6. A partir de los afos ochenta, al haberse generado una crisis
profunda originada en parte por el excesivo e irresponsable en-
deudamiento externo, la atencién a este problema prioritario y al
ajuste que los diferentes paises intentaron hacer signific6é una fuer-
te reorientacién de las politicas comerciales y econémicas que se
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prosiguié a costa de los compromisos contraidos en los acuerdos
de libre comercio. Sin duda que los sacudimientos petroleros pre-
vios, de los afos setenta, al dividir a América Latina en dos catego-
rias de paises —la de los exportadores de petréleo crudo y la de los
importadores—, contribuyeron también a debilitar los mecanis-
mos de libre comercio y de integracién.

7. La politica de reajuste a corto plazo, que entre otras cosas
suponia la necesidad de impulsar la exportacién de manufacturas,
principalmente a cargo de los paises de mayor grado de industria-
lizacion en América Latina, no encontré eco en los esquemas de li-
bre comercio regional y subregional en que participaban paises que
habian perdido su capacidad para efectuar importaciones y que en
todo caso dependian de exportaciones de productos basicos cuyos
mercados se habian debilitado. -

8. A medida que avanzaba la crisis de los afos ochenta, la in-
tegracion latinoamericana y la aplicacién de los acuerdos vigentes
—entre ellos el sindrome de feeble-trade association que caracteriza-
ba a la ALADI— no podian sino descender al mas bajo escalén de las
prioridades. Ya desde 1986, Brasil y Argentina habian intentado
una salida propia, muy ambiciosa por cierto: el Mercosur —que tam-
poco ha llegado muy lejos. Y México, cuya economia apenas en 1989
empez6 a salir del periodo inestable e inflacionario al que ingresé
con el auge petrolero de 1979 y el endeudamiento externo de 1980-
1982, llegé a la conclusion de que su futuro estaba ligado fuerte-
mente a la economia norteamericana y apenas simbdlicamente a
la del resto de América Latina. De alli la iniciativa mexicana de in-
tegrarse, por medio de un convenio trilateral de libre comercio,
con las economias de Estados Unidos y Canada.

LA PERSPECTIVA MEXICANA BAJO EL TLCAN Y SU POSICION
FRENTE AL RESTO DE AMERICA LATINA

La compleja e inédita negociacién de México con Estados Unidos y
Canadi, que culminé a fines de 1993 con la ratificacion del TLCAN
en las tres legislaturas, fue precedida —por efecto de la politica de
apertura econémica mexicana y del intenso reajuste macroeconé-
mico destinado a abatir la elevada tasa de inflacion— por una con-
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siderable intensificacion de la exportacién de manufacturas al mer-
cado de Estados Unidos. Previamente, en 1989, se habia llegado a
un acuerdo, bajo la llamada Iniciativa Brady, para reducir el peso
de la deuda externa. Poco después se suavizé el tratamiento de la
inversién extranjera directa en México. La estabilizacién gradual
de la economia y de la moneda, junto con politicas financieras de
atraccién de capitales a la inversion en activos cotizados en la Bolsa
de Valores y otros, indujo a partir de 1990 un fuerte ingreso de di-
visas destinadas en parte a ampliar la capacidad industrial con vis-
tas a la exportacién.

Aparte de cualesquiera ventajas ya previstas por el inversionis-
ta extranjero, entre ellas la cercania al mercado de Estados Unidos
y la evolucion acentuada de nexos con empresas trasnacionales, la
perspectiva de que llegara a firmarse el TLCAN apresur6 las inver-
siones, sobre todo al saberse que para disfrutar de las concesiones
arancelarias y no arancelarias se impondrian condiciones inusita-
das en cuanto a contenido intrazonal de los productos manufactu-
rados. Desde los ainos sesenta, México ha tenido a Estados Unidos
como el mercado de 60 a 70% de sus exportaciones normales de
mercancias —en muchos productos concretos, proporciones ma-
yores— y se habia desarrollado a una velocidad sin precedente, prin-
cipalmente en la zona de la frontera norte, el sistema de comercio
de maquila (subcontratacién). En muchos de sus aspectos, el régi-
men de maquila presagiaba la integracion a la economia norteame-
ricana? y, entre otras cosas, llegé a aportar un saldo neto de divi-
sas, adicional a las exportaciones de mercancias, igual a mas de 15%
del total. Con el TLCAN resultaria muy probable que se borrara la
distincién entre el comercio de manufacturas maquiladas y el pro-
veniente de nuevas y viejas inversiones de industrias que mas ade-
lante se volvieran competitivas en el mercado norteamericano.

Lo que el TLCAN vino a significar fue una confirmacién, para
México, de un creciente y seguro acceso al mercado del resto de
América del Norte, sobre todo el de Estados Unidos, del que depen-
dia en gran medida el €xito de la restructuracién de su economia.

2 Victor L. Urquidi, “Bases de una mayor integracién econémica entre México
y Estados Unidos”, en Blanca Torres, coord., Interdependencia: jun enfoque 1itil en el and-
lisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México, 1990.
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A cambio, México, al ingresar en el GATT en 1986, ya habia abierto
muy considerablemente su frontera, de manera que el TLCAN vendria
a confirmar ‘politicas ya vigentes de acceso al mercado mexicano.
Al atraer mayor inversion directa extranjera, eliminar muchas dis-
torsiones internas de mercado y favorecer la apertura, México ini-
ciaba una convergencia hacia las politicas que harian posible formar
parte de una poderosa zona de libre comercio.

Ninguna otra regioén del mundo estaba en posibilidad de ofre-
cer a México las mismas perspectivas. Europa, incluidos los paises
miembros de la Comunidad Europea, ocupaban un inferior segun-
do lugar (18%) en la exportacién mexicana y Asia, incluido Japén,
un tercer lugar (10%). La exportacién mexicana a Europa estaba
concentrada en sélo tres paises, entre ellos Espafia, con predominio
del petréleo crudo, y el interés principal de Japén como comprador
eran el petréleo y otros productos basicos. El mercado latinoame-
ricano de productos mexicanos se habia reducido a su casi minima
expresion.

Por lo demais, la concentracion del comercio exterior con Es-
tados Unidos (y Canadi, en pequeiia medida) hizo que México no
dejara de negociar con la CEE, en lo principal para atraer inversio-
nes europeas, si bien asimismo para asegurar mayor ingreso de pro-
ductos intermedios y manufacturas mexicanas acabadas a los paises
de la hoy Unién Europea. De igual manera, surgi6 interés por co-
merciar no sélo con Japén sino con paises del sudeste de Asia y se
iniciaron varios intentos de acercamiento comercial y econémico a
ciertos paises de América Latina. Sin embargo, es tal 1a fuerza del
TLCAN , en su proyeccién a quince afios, que es dudoso que los ma-
yores contactos con las demas regiones lleguen a modificar la in-
tensidad de la relacién futura con Estados Unidos y Canada.

En cuanto a América Latina, México afronta varios problemas.
El primero, mis bien formal, ha sido el vinculo todavia vigente con
1a ALADI, pues el TLCAN supone una desvinculacion de los términos,
en gran medida inoperantes, que rigen la ALADI. Por otro lado, Méxi-
co suscribié en 1991 un acuerdo de libre comercio con Chile —bello
gesto politico, pero de escasa significacién econdémico-comercial—
y negocié un acuerdo trilateral con Colombia y Venezuela, otro bi-
lateral con Bolivia, otro mas con Costa Rica y, posiblemente, uno
multilateral con Centroamérica.
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Estos acuerdos y negociaciones tardios con los paises de Cen-
troamérica y varios de América del Sur —con la notoria excepcién
de Brasil; que bien podria constituir el principal mercado latino-
americano para México en un futuro todavia bastante lejano— de-
ben verse por ahora como de caricter simbélico. Sin embargo, no
han de descartarse ciertos aspectos positivos a los que se hara refe-
rencia en seguida. No obstante, subsisten en el resto de América
Latina los factores que en gran medida han hecho fracasar los es-
quemas de integracién y libre comercio en el pasado, como se
apunt6 paginas atras.

LIMITACIONES Y POSIBILIDADES PARA LA AMPLIACION
DEL LIBRE COMERCIO AL RESTO DE AMERICA LATINA

Si se cumplieran la Iniciativa de las Américas y los varios intentos
de acercamiento via acuerdos de libre comercio entre diversos pai-
ses latinoamericanos, y entre éstos y Norteamérica, o entre algunos
de ellos y México, o se pretendiera que al TLCAN ingresara media
docena de paises latinoamericanos, o bien Centroamérica o el Ca-
ribe en bloque, no se generarian elementos que aseguraran incre-
mentos sustanciales del comercio para todos. Aparte de que de ello
se urdiera un gran laberinto dificil de perfilar y con pocas probabi-
lidades de que se tradujera en un sistema de libre comercio amplio,
es necesario pensar en varias restricciones o limitaciones relativa-
mente concretas.

La primera es que no existe un clima de inversién internacional
entre México y el resto de América Latina o entre muchos de los
paises de esta region, ni entre Estados Unidos, Canada y varios de
los de Centro y Sudamérica, que permita dar base a una modifica-
cién sustancial en las corrientes y los niveles actuales del intercam-
bio. Si el objetivo de un acuerdo de libre comercio es la integra-
cién econémica, como tantas veces se ha sostenido, el solo reducir
los aranceles y eliminar las barreras no arancelarias no va a produ-
cir resultados sobresalientes. Para que se genere comercio nuevoy,
en especial, el de manufacturas, se requiere de inversiones adicio-
nales y nuevas tecnologias, sobre todo entre paises de menor nivel
de industrializacién o entre éstos y los de mayor desarrollo indus-
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trial y de servicios. Si el Tratado México-Chile fuera acompanado
de un acuerdo sobre inversiones mixtas chileno-mexicanas en ambos
paisesy de suficiente cuantia, a lo largo de los afios sin duda que se
generaria mucho mayor volumen de intercambio entre los dos; de
no ocurrir, el comercio sera el tradicional de “excedentes”, sin ma-
yor consecuencia y con reservas proteccionistas, y asi sucesivamen-
te. El acuerdo del Mercosur, desde su inicio en 1986, ha supuesto
innovar por el lado de las inversiones conjuntas, aunque este as-
pecto no ha cuajado en medida importante.

Lo que esta ocurriendo entre Estados Unidos, Canada y Méxi-
co es un acercamiento via inversiones reciprocas y mixtas, tanto in-
dustriales como de servicios, que tiene por objeto precisamente ge-
nerar un incremento del comercio. No debe olvidarse, ademas,
que el comercio de manufacturas en el nivel mundial es en gran par-
te un sistema de subcontratacién o maquila, a escala global, y no de
intercambio exclusivo de productos acabados en sistemas industria-
les verticales.?! Si América Latina pretende integrarse a la econo-
mia mundial posindustrial, tendra que hacerlo entrando en la tra-
ma de la subcontratacion internacional. El TLCAN abre sin duda el
camino para un régimen amplio de subcontratacion trilateral.

Lo segundo que debe considerarse, pero no menos importan-
te, es el aspecto politico de la integracion. Es bien sabida la incerti-
dumbre que a tltima hora se originé respecto de la aprobacion del
TLCAN por el Congreso de Estados Unidos, que en el fondo fue un
triunfo de la oposicién mas que del partido en el poder. El escena-
rio mas probable para una ampliacion del TLCAN a otros paises seria
que Estados Unidos y tal vez Canada prefirieran un compis de es-
pera bastante largo, mientras se ventilan otros asuntos en sus legis-
laturas. Desde el punto de vista de México, parece asimismo dificil
que se puedan compartir a corto plazo con otros paises latinoame-
ricanos las ventajas que las desgravaciones derivadas del TLCAN trai-
gan progresivamente a la economia mexicana, mientras ésta no reto-
me un ritmo adecuado de expansién en general. De mas estd decir
que los solos aspectos técnico-juridicos y de negociacién de una
posible ampliacién del TLCAN a otros paises, ademas de sumamente

2 Joseph Grunwald y Kenneth Flamm, The Global Factory, Washington, The
Brookings Institution, 1984.
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complejos, tomarian mucho tiempo —a juzgar por la lentitud con
que todo se lleva a cabo en Europa en relacion con la antes Comuni-
dad Econémica, hoy Uni6én Europea. El TLGAN va acompaiiado, ade-
mas, de acuerdos paralelos tripartitos de Cooperaciéon Ambiental y
de Cooperacién Laboral, asi como de una serie de anexos y de dis-
posiciones especiales que no suelen formar parte de los convenios
o tratados comerciales? y cuya aceptacién o aplicacién por otros pai-
ses latinoamericanos pudiera ser muy distinta a la de México.

No debe subestimarse el hecho de que todavia no se ha supe-
rado la crisis de la economia latinoamericana, cuyos peores sinto-
mas fueron el endeudamiento excesivo de los aiios 1975-1982 y las
dificultades y fracasos de los ajustes posteriores. Pese a las voces op-
timistas que emanan de algunos organismos como el Banco Inter-
americano de Desarrollo y otros internacionales, en 1993 el PIB per
cépita de la region latinoamericana fue todavia 5% inferior al de
1986 y su incremento reciente ha sido muy poco superior a 1 por
ciento. Las exportaciones totales sumaban apenas 133 000 millones
de ddlaresy se habia registrado por primera vez en muchos afios un
déficit comercial de mas de 10 por ciento. La deuda externa total
en 1983 fue 21% superior a la de 1986 y el pago de intereses absor-
bia casi 18% de los ingresos por exportacién de bienes y servicios.
Algunos paises habian mejorado sus indices de PIB o de proporcién
entre el servicio de la deuda externa y los ingresos de divisas por ex-
portacién de bienes y servicios, pero otros no.? Estas condiciones,
junto con las altas tasas de inflacién que prevalecen en varios de los
paises que podrian ser candidatos a intervenir en acuerdos de libre
comercio o a asociarse al TLCAN, hacen dificil pensar que aun en el
mejor de los casos estén dadas las condiciones necesarias o pro-
picias.

A mas largo plazo, falta preparacion empresarial en América
Latina para hacer frente a los adelantos tecnolégicos de Estados
Unidos y Canada y para penetrar los mercados de estos paises. La
formacion de empresarios es un proceso largo y constituye, aun

22 Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, 0. cit.; Rod Dobell y Michael
Neufeld, comps., Beyond NAFTA: The Western Hemisphere Interface, Lantzville, Columbia
Britinica, Canad4, Oolichan Books, 1993.

23 CEPAL, Balance preliminar de la economia de América Latina y el Caribe, 1993, San-
tiago de Chile, Naciones Unidas, 1993.
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para México, un aspecto vulnerable de su integracién a la economia
de Norteamérica. Sin entrar en un examen a fondo de este proble-
ma, puede concretarse en los aspectos de cultura empresarial y en
la falta de acceso a la tecnologia modernay a los métodos novedosos
de gestion empresarial; por otra parte, la estructura industrial to-
davia existente no es la mas adecuada y existen fallas de los siste-
mas educativo y de adiestramiento o capacitacion. También se recibe
escaso apoyo del Estado, que se ha refugiado en Ia teoria del adelga-
zamiento de su funcién de promocion y en la esperanza de que el
sector privado latinoamericano, guiado por la mano invisible, se pon-
ga a la altura de las grandes empresas trasnacionales del mundo.?*

Este ultimo aspecto es parte de lo que ha venido llaméndose Ia
asimetria entre paises como Estados Unidos y Canadi, por una
parte, y México (u otros), por la otra. El grado de asimetria entre
México y los dos primeros es de varios 6rdenes de magnitud, de
suerte que aunque se prevean periodos distintos de desgravacién y
otros aspectos en el TLCAN, la etapa de transiciéon para México sera
larga.?® No cuesta mucho imaginar lo que seria para —digamos—
Ecuador o Costa Rica, con posiciones intermedias para Chile o Co-
lombia. Igualmente, existen asimetrias apreciables entre México y
otros paises de la region latinoamericana.

No debe verse en lo anterior una visién negativa de la perspec-
tiva. Si es valida la idea de que en el mundo que viene seria preferi-
ble procurar la ampliacién del libre comercio, con las salvedades
necesarias, que refugiarse en el encerramiento en politicas restricti-
vas, la meta de una liberacion del intercambio de bienes y servicios
no debe abandonarse. Mas bien, debieran idearse formas de apro-
ximacién que conduzcan a ella en forma a la vez eficaz y equitativa.

Pueden aventurarse dos planteamientos importantes:

24 Véase un planteamiento realista en Comisién Econémica para América La-
tina y el Caribe (ceraL) y Oficina Regional de Educacién para América Latina y el
Caribe (UNESCO-OREALC), Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva
con equidad, Santiago de Chile, Naciones Unidas, 1992.

% Joseph Grunwald, “Hemispheric Economic Integration? Some Reflections”,
en The Annals of the American Academy..., op. cit., pp. 135-150; y del mismo autor, “El
escabroso camino hacia la integracién econémica hemisférica: anilisis regional de
antecedentes orientado al futuro”, El Trimestre Econémico, vol. LX (3), niim. 239, ju-
lio-septiembre de 1993, pp. 713-732,
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1. El llevar a buen éxito las politicas de apertura, moderniza-
ci6n industrial y competitividad, que suponen que una rama indus-
trial mexicana pueda ser competitiva en el mercado internacional,
principalmente el de Estados Unidos, daria pie para pensar que los
productos de esa industria mexicana podrian, ademas de tener ac-
ceso privilegiado al mercado de Norteamérica, entrar en cualquier
mercado latinoamericano por ese solo hecho de su competitivi-
dad, a condicion de que no se le apliquen medidas discriminatorias. Si los
productos chinos, taiwaneses o tailandeses son competitivos en cual-
quier mercado de un pais industrializado o de un pais en desarrollo
—razo6n por la que se les ponen cortapisas—, ¢por qué no se acepta-
rian en iguales condiciones, positivas o negativas, los que exporta-
ra México? (Depende también, por supuesto, de muchos factores,
entre otros la politica de tipos de cambio, el transporte, la destreza
empresarial, la organizacion distributiva, el marketing, el financia-
miento, etc.; factores que no son siempre equiparables pero que
pueden transformarse a favor de una industria mexicana.) Casi nin-
guno de los “tigres de Asia” tiene celebrados acuerdos comerciales
con los paises a los que exportan y, sin embargo, penetran los mer-
cados con extraordinario éxito. Conclusion: México no necesita
firmar acuerdos de libre comercio tan amplios y ambiciosos como
el de México-Chile, sino, primero, hacer valer las disposiciones del
GATT respecto de la no discriminacién y negociar acuerdos-marco
con los diferentes paises cuyo mercado le interese para eliminar la
discriminacién en determinados productos frente a otros abastece-
dores y ofrecer en cambio acceso al mercado mexicano en produc-
tos complementarios que no necesariamente sean competitivos con
los provenientes de los territorios de América del Norte.

2. Lo anterior llevaria a la idea de buscar una serie de comple-
mentaciones en materia industrial y agropecuaria, que es la verda-
dera base de las llamadas “ventajas comparativas” de la teoria cla-
sica del comercio internacional y no lo que muchos suponen en
términos de ventajas absolutas, llamandolas “comparativas”. Es una
idea que formaba parte de los primeros planteamientos tanto de la
ALALC como del Mercado Comun Centroamericano y el Pacto An-
dino, y que figura en el Mercosur. Para ello es necesario principiar
por un acercamiento politico, econémico y empresarial entre Méxi-
co y distintos paises de la regién latinoamericana a fin de mejorar
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y fortalecer el conocimiento mutuo (aunque sea sin llegar a la con-
ciencia intraeuropea que caracteriza a la Unién Europea), desde
el area educativa y cultural hasta las dreas técnicas y cientificas, em-
presariales, laborales, industriales, de servicios, etcétera. Es decir,
llevar a la practica mucho de lo que sélo figura hasta ahora en la
demasiado abundante retérica latinoamericanista, pero lograrlo
en los terrenos y sectores donde puedan esperarse resultados a pla-
zos no demasiado lejanos. En la biisqueda de las complementarie-
dades se encontrarian sin duda alguna posibilidades de inversio-
nes mixtas, bilaterales o multilaterales, y se podria proceder a crear
las condiciones en que la negociacién comercial y la eliminacién
de las barreras discriminatorias desempefiaran una funcién de li-
beracién y, sobre todo, de promocién.

Tal vez sea por estas vias, mas dificiles, por las que se podria lle-
gar mas lejos que por el simple acceso de otros paises al TLCAN o
por los actuales binomios y trinomios comerciales que no parecen
muy factibles ni muy practicos. Seria ademas un método que pu-
diera encontrar complementariedades dentro de la asimetria a que
estin sometidas, en el conjunto latinoamericano, muchas de las
economias que componen la region, lo que en alguna ocasién se
llamé6 economias de menor desarrollo relativo (para los fines de la
integracion).

Una ultima acotacién: no se propugna con lo anterior un “blo-
que latinoamericano” ni uno “hemisférico”. En un ambiente de am-
pliacién del libre comercio, las oportunidades pueden surgir fuera
del continente americano y en muchas ocasiones convendria ha-
cer una bisqueda positiva para conseguirlas y afirmarlas.
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INTRODUCCION

En este trabajo se analizan los factores que llevaron a México a ne-
gociar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
y la relevancia de éste para las futuras relaciones de México con el
resto de los paises latinoamericanos y, en particular, con Colombia
y Venezuela. Nos interesa, especialmente, identificar los intereses
que guian a México en sus negociaciones en el denominado Gru-
po de los Tres (G3) y los factores que condicionarin la evolucién
de las negociaciones del mismo.

En la primera parte destacamos los factores de politica interna
y externa que llevaron a México a adoptar una politica de amplia
apertura al exterior y a negociar el TLCAN. En la segunda parte se
presenta un resumen de las disposiciones clave del TLCAN y su rele-
vancia para las relaciones de México y Estados Unidos con otros pai-
ses de América Latina y, en especial, con Colombia y Venezuela. En
la Giltima, analizamos los origenes y evolucion de las negociaciones
del G3, asi como los intereses de México, Colombia y Venezuela en
el mismo.

Una de las tesis fundamentales que se plantean en este trabajo
es que la politica mexicana en el G3 se guia actualmente por tres
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principios fundamentales: capturar nuevos mercados, diversificar
nuestras exportaciones y, finalmente, fortalecer la cooperacion
econémica con Centroamérica.! Asimismo, se intenta mostrar que
las negociaciones del G3 deben entenderse a la luz de una perspec-
tiva que tome en cuenta la dinimica de los cambios en el escenario
mundial que estin llevando a la conformacién de bloques regio-
nales, es decir, grupos de paises cuyos intereses se definen con el
propésito de integrarse de una manera mas eficiente a la econo-
mia internacional.

FACTORES DE POLITICA INTERNA Y EXTERNA QUE EXPLICAN
LA APERTURA DE LA ECONOMIA MEXICANA Y QUE LLEVARON
A MEXICO A NEGOCIAR EL TLCAN

La decisién que tomé6 México de integrarse a la economia interna-
cional por medio de una amplia y profunda apertura de su econo-
mia, y, en especial, de buscar el libre comercio con Estados Unidos
y Canada, fue resultado de una combinacion de factores internos y
externos, de los cuales el mas importante fue el reconocimiento
por el gobierno mexicano del fracaso del modelo de desarrollo eco-
némico centrado en el crecimiento y basado €n la sustitucién de
importaciones y en la expansién del mercado interno, que prevale-
cié6 en México por mas de cuarenta anos. La debilidad del merca-
do petrolero mundial y la escasez de financiamiento externo, su-
mados a la crisis deudora del pais, obligaron al gobierno mexicano

! Capturar nuevos mercados ha sido un importante objetivo de la politica co-
mercial mexicana, a partir de los afios sesenta, cuando los paises latinoamericanos,
en general, y los centroamericanos, en particular, aceleraron su proceso de integra-
cién econdémica, estableciendo mecanismos como la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC), el Mercado Comiin Centroamericano (Mcca) o el Pacto
Andino. Este objetivo se fortalecié durante la década de los setenta, cuando el des-
cubrimiento de grandes yacimientos petroliferos hizo ganar adeptos a la idea de re-
ducir nuestra dependencia del mercado estadunidense. De ahi la decisién, durante
el mandato del presidente Lépez Portillo, de no vender mis de 51% de las exporta-
ciones petroleras a un solo pais. El objetivo de diversificar las exportaciones ha ocu-
pado un lugar preponderante en nuestra politica comercial desde esa época y, en
particular, a raiz de la caida de los precios del petréleo, en 1981, y su virtual colapso
en 1986.
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a reconocer el fracaso del modelo y a promover el crecimiento a
través de las exportaciones.

Desde 1986, México ha adoptado polmcas de liberacién que
han llevado a su economia a ser una de las més abiertas entre los
paises en vias de desarrollo. Cuando México ingresé en el Acuerdo
General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), su arancel
maximo baj6 de 100 a 20%, entre 1986 y 1992. Asimismo, la legisla-
cién en materia de inversion extranjera y propiedad intelectual han
sido renovadas para adecuarse a las normas internacionales.? En
1989, México hizo amplias reformas al reglamento sobre inversién
extranjera, que permitieron, entre otras cosas, una participacion ex-
tranjera de 100% en ciertos ramos industriales. De igual forma, la
defensa de la propiedad intelectual sufrié6 modificaciones muy im-
portantes para reforzar la proteccién a las patentes y aplicar en
forma mas efectiva las leyes relativas a marcas registradas y secretos
comerciales.

En resumen, México ha buscado con empefio caminos para
integrarse en forma mas eficiente a la economia mundial. Su parti-
cipacién activa en la Ronda Uruguay del GATT, asi como su interés
en el TLCAN y la negociacién de acuerdos de libre comercio con otros

‘paises de América Latina, como Chile y el G3, forman parte de di-
cha estrategia.

Por otra parte, la decisién de México de unirse a las conversa-
ciones sobre libre comercio con Estados Unidos y Canada también
tuvo como origen la toma de conciencia de que, de hecho, la eco-

2 El néimero de sectores econémicos abiertos a la inversién extranjera aumen-
t6 considerablemente. Se ha autorizado una inversién extranjera de hasta 100% en
actividades no reservadas, esto es, 72.5% de las 754 actividades econémicas que
conforman la economia mexicana. Se incluyen ciertas actividades como el vidrio, el
cemento, la siderurgia y la celulosa, en las que las restricciones administrativas an-
tes limitaban la participacién mayoritaria extranjera. De las 207 actividades restantes,
40 estin abiertas 2100% de inversién extranjera, previa aprobaci6n. Las implicacio-
nes de los nuevos reglamentos para varios sectores son particularmente notables.
Por ejemplo, el sector de las telecomunicaciones, que antes de los reglamentos de
1989 estaba cerrado a la participacién extranjera, se considera ahora una actividad
reservada, en la que se permite hasta 49% de inversion extranjera. Véase United
States Trade Commission, Review of Trade Liberalization Measures by Mexico and Pros-
pects for Future United States-Mexican Relations, Washington, usITC Publication 2275,
abril de 1990.
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nomia de América del Norte ya esti integrada en un alto grado. Cer-
ca de 70% del comercio mexicano se realiza con Estados Unidos y
30% del comercio de Estados Unidos corresponde a Canadi y a Mé-
xico. A su vez, Canada es el mayor socio comercial de Estados Uni-
dos, en tanto que México es el tercero en importancia, y también
existen muy importantes flujos de inversién extranjera entre Esta-
dos Unidos-México y Estados Unidos-Canada. Por otra parte, si bien
las relaciones comerciales entre México y Canada no son muy im-
portantes, los efectos de este comercio si lo son, sobre todo para
México. En 1992, el comercio total de México con Canada (casi
3 500 millones de délares) tuvo casi la misma magnitud que nues-
tro comercio con toda América Latina.

México también se ha visto afectado por el creciente protec-
cionismo de los paises industrializados y su interés en el TLCAN tiene,
en este sentido, un caracter defensivo. Por ejemplo, la consolida-
cion de la Comunidad Econémica Europea, hoy Unién Europea
(UE), iniciada el presente aiio, y el aumento del niimero de miem-
bros en los proximos aios, podria contribuir a elevar en grado
considerable la desviacion del comercio y de la inversion extran-
jera directa, especialmente si la Ronda Uruguay no tiene éxito. Mé-
xico, al igual que Canada, ve el TLCAN como una “péliza de seguro”
contra el proteccionismo de Estados Unidos y como un medio para
garantizar su acceso a ese enorme mercado de exportacioén. Ydado
que México y Canadi compiten en la exportacién de diversos pro-
ductos automotrices, textiles y prendas de vestir, muebles y equi-
pos, petroquimicos y otros, México considerd que debia solicitar la
negociacién de un tratado trilateral de libre comercio a fin de evitar
que Canada ganara un margen de preferencia, a través de su Acuer-
do de Libre Comercio con Estados Unidos (ALCCEU).

EL TLCAN: ¢UN MODELO PARA EL RESTO DEL HEMISFERIO OCCIDENTAL?

Con la conclusién de la negociacion de los acuerdos paralelos en
materia de medio ambiente y temas laborales, el camino para la ra-
tificacién del TLCAN quedé allanado, haciendo posible su entrada
en vigor en enero de 1994. El TLCAN es sin duda un acuerdo de li-
beracién muy ambicioso, que creara un mercado combinado de 363
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millones de personas y un producto interno bruto (PiB) de mas de
6.2 trillones de ddlares.?

A la vez, el TLCAN puede constituir el primer paso de un pro-
yecto atin mas ambicioso, a saber, el establecimiento de un area de
libre comercio en todo el hemisferio occidental. ¢En qué medida
servird el TLCAN como modelo para futuros acuerdos de libre co-
mercio en nuestra regién? ¢;En qué medida es posible esperar que
otros paises latinoamericanos puedan negociar acuerdos de libre
comercio con Estados Unidos o ingresar en el TLCAN en los mismos
términos que México y Canada?

En esta seccion se analizan las perspectivas y objetivos que per-
siguieron México, Estados Unidos y Canada en las negociaciones
del TLCAN. Inmediatamente después, se presenta un resumen de la
estructura y alcances del TLCAN y sus posibles repercusiones sobre
América Latina. En este andlisis se resaltaran aquellos temas que
presentan un interés especial para México, Estados Unidos, Cana-
da y sus socios comerciales de América Latina.

Expectativas de México, Estados Unidos y Canada
respecto del TLCAN

Durante las negociaciones del TLCAN, México, Estados Unidos y Ca-
nada se guiaron por distintos objetivos cuyo origen se encuentra
en la diferente posicién que ocupan dentro del sistema global de
comercio, su distinto nivel de desarrollo econémico y el diverso
peso que tiene para cada pais su relacién econémica con las otras
dos naciones.

En el caso de México, el TLCAN reviste una importancia crucial
para el éxito de la nueva estrategia de desarrollo basado en la pro-
mocién de exportaciones. La forma en que se desempeiien las ex-
portaciones y los flujos de inversién extranjera directa seran fun-
damentales para el programa de recuperacién de México. En aios
recientes, las exportaciones mexicanas no tradicionales y, en par-

3 A manera de comparacién, los doce paises que integran la UE poseen una po-
blacién de 323.8 millones de habitantes y un PIB de 4.15 trillones de délares. Véase
World Bank, World Development Report, Nueva York, Oxford University Press, 1989.
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ticular, las manufacturas, han crecido rapidamente y la mayoria ha
ido al mercado de Estados Unidos. Incluido el valor agregado en las
plantas maquiladoras, el destino de mas de 80% de las exportacio-
nes manufactureras mexicanas van a Estados Unidos. De una eco-
nomia dependiente del petréleo, México se ha convertido en un
exportador neto de bienes manufacturados, que se consideran ele-
mentos clave para recuperar y sustentar el crecimiento econémico.

El incremento continuo de las exportaciones mexicanas no
petroleras a Estados Unidos podia generar presiones para que éste
impusiera nuevas medidas proteccionistas comerciales. Asi, a fin
de defenderse del proteccionismo estadunidense, México negocié
cuatro acuerdos comerciales por separado con ese pais, desde 1985,
mismos que, junto con su ingreso en el GATT, allanaron el camino
para un acuerdo mas amplio.

Por consiguiente, los objetivos primordiales de México en un
tratado de libre comercio con Estados Unidos fueron asegurar un ac-
ceso mas abierto y seguro al mercado mas grande del mundo y es-
timular el aumento del flujo de capital externo (incluido el regreso
de capital de fuga mexicano). Por medio de las reglas y obligacio-
nes del TLCAN, como son la eliminacion mutua de barreras arance-
larias y no arancelarias, y un proceso de resolucién de disputas, se
busc6é aumentar las posibilidades de exportaciéon de México en el
mercado de Estados Unidos y eliminar la amenaza del proteccio-
nismo estadunidense.

Para Estados Unidos, el TLCAN significa un importante acuerdo
que, sin embargo, debe ubicarse dentro de una estrategia congruen-
te con sus intereses globales. Estados Unidos sigue siendo la econo-
mia mas grande y el actor mas importante e influyente en el sistema
mundial de comercio. Este pais tiene un gran interés en mantener
y consolidar dicho sistema, pues es el mecanismo que rige sus rela-
ciones con sus principales competidores y socios comerciales. Por
consiguiente, no debia arriesgar ese sistema en favor de un acuerdo
regional que significa aproximadamente 30% de su comercio total.
En otras palabras, el TLCAN y un area de libre comercio en el he-
misferio occidental no constituyen una alternativa al GATT. Mas bien,
aquéllos deben entenderse como el componente regional de una
estrategia de negociacién que utiliza mecanismos unilaterales, bi-
laterales y multilaterales para alcanzar los intereses globales de Es-
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tados Unidos. Estos objetivos incluyen un comercio mas libre para
los bienes y servicios estadunidenses, mayor apertura de los merca-
dos externos para sus inversionistas y una proteccion mas estricta
de sus derechos de propiedad intelectual, a la vez que el logro de
un conjunto cambiante de metas en materia de politica exterior.*
Con estos propositos, Estados Unidos ha celebrado acuerdos
bilaterales y acuerdos “marco” plurilaterales con casi todos los paises
de América Latina y el Caribe, y también ha negociado acuerdos bi-
laterales de inversi6én y de intercambio de informacién fiscal.? Des-
de la perspectiva de Estados Unidos, todas estas negociaciones le
permiten promover politicas que, aunadas a politicas autbnomas y
de negociacién subregional entre los paises latinoamericanos, pre-
parara a estos Ultimos para negociar acuerdos de libre comercio.
Canada, por su parte, una vez que se sobrepuso a la sorpresa
por el anuncio del inicio de las negociaciones entre México y Esta-
dos Unidos, vio que su participacién en las negociaciones del TLCAN
le brindaba la oportunidad de alcanzar importantes objetivos en
cuanto a su politica econémica internacional. En primer lugar, Ca-
nadi consideré que su participacion era importante para defender
el margen de preferencias obtenido en el ALCCEU y para obtener
un trato similar al de México en caso de que Estados Unidos deci-
diera ofrecerle atin mayores ventajas a nuestro pais. De manera pa-
ralela, Canada se propuso alcanzar el mismo trato que el de Estados
Unidos para sus productos e inversionistas en el creciente y dina-
mico mercado mexicano. En segundo lugar, Canada vio en el TLCAN
el mecanismo 6ptimo para convertirse en un lugar tan atractivo
para la inversi6én extranjera como lo es Estados Unidos o México. Y

4 Estados Unidos, por ejemplo, promulgé recientemente “The Andean Trade
Preferences Act”, que otorga preferencias comerciales en su mercado a Bolivia, Co-
lombia, Ecuador y Perii, a cambio de la participacién de éstos en la lucha contra el
narcotrafico.

" 3 Los acuerdos bilaterales de inversién normalmente establecen el trato nacio-
nal, el trato de nacion mas favorecida y el arbitraje obligatorio de las disputas. Esta-
dos Unidos celebr6 un acuerdo de este tipo con Argentina, en 1991, y ha negociado
o esta negociando acuerdos similares con Bolivia, Costa Rica, Haiti, Jamaica, Perd y
Venezuela. Estados Unidos ha manifestado su interés por celebrar este tipo de acuer-
dos antes de entrar en negociaciones de acuerdos de libre comercio. Sin embargo,
Chile (supuestamente el siguiente pais en linea para llevar a cabo negociaciones de
libre comercio) no ha aceptado este enfoque.
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esto se lograria si las negociaciones conducian a un acuerdo trilate-
ral que diera a los tres paises un acceso similar al mercado de cual-
quiera de ellos, bajo las mismas reglas y condiciones, pero no asi si
Estados Unidos firmaba acuerdos bilaterales separados con Méxi-
co y Canada. En este segundo caso, Estados Unidos se convertiria
en un €je o centro, y México y Canada en radios no conectados en-
tre si, lo cual haria al primero mucho mads atractivo para la inver-
sién extranjera.® Finalmente, Canadi vio en el TLCAN la oportuni-
dad para resolver varias situaciones comerciales molestas que se
habian generado a raiz de la operacién del ALccEU.”

En resumen, el TLCAN tuvo un diferente peso especifico para
cada uno de los paises. Como dijimos antes, México representa 7%
de las exportaciones de Estados Unidos, mientras que tres cuartas
partes del comercio mexicano va a Estados Unidos. El TLCAN, por
consiguiente, significa para México la iniciativa de politica econé-
mica mds importante en una generacién. México, a su vez, busco
que se reconociera la asimetria que presenta el desarrollo econémi-
co de los tres paises, mediante un trato diferencial y especial. Salvo
algunas excepciones, Estados Unidos y Canada se mostraron muy
renuentes, pues ello sentaria malos precedentes para futuros acuer-
dos o bien podria llevar a suponer que se daria un reconocimiento
al principio de “trato especial y diferenciado” para los paises en de-
sarrollo. Por el contrario, la premisa basica que gui6 a Estados Uni-
dos y a Canada en la negociacién del TLCAN (y la que sin duda con-
ducira las negociaciones de un irea de libre comercio continental)

6 Estados Unidos seria mis atractivo para la inversién extranjera dado que,
con dos acuerdos bilaterales independientes, tendria acceso libre a los mercados de
Meéxico y Canadi, mientras que éstos s6lo tendrian acceso a Estados Unidos, pero no
al otro pais. Véase Ronald J. Wonnacott, The Economics of Overlapping Free Trade Areas
and the Mexican Challenge, Toronto, Canada y Washington, cb Howe Institute y The
National Planning Association, 1991. Otra ventaja que ofrecia un acuerdo trilateral
a Canada era que el ALCCEU serviria como modelo o precedente para el convenio
entre los tres paises.

7 El caso de la interpretacién de las reglas de origen del ALCCEU es un ejemplo
de esto. En 1992, 1a Comisién Internacional de Comercio de Estados Unidos emitié
un fallo en el que determiné que los autos Honda fabricados en Canadi no habian
cumplido con las reglas de origen del ALcCEU. Ello generd un conflicto muy serio en-
tre los dos paises y evidenci6 la necesidad de precisar mis los métodos de cilculo y
valoraci6n de las reglas de origen. El TLCAN ofrecia la oportunidad de hacerlo.
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es que los paises en desarrollo pueden obtener mayores beneficios
de una liberacién econémica amplia y profunda, que de preferen-
cias comerciales aisladas y excepcionales.

EL TLCAN: ESTRUCTURA Y ALCANCES

La agenda de las conversaciones fue amplia y ambiciosa, abarcan-
do desde los temas tradicionales sobre las barreras fronterizas y las
précticas desleales de comercio, hasta aspectos nuevos, como los ser-
vicios, la propiedad intelectual y la inversion, asi como asuntos re-
lativos a la resolucién de disputas y el cumplimiento de normas
ambientales. En el cuadro 1 se presenta una lista completa de los
grupos en que se dividi6 la negociacion.

Cuabro 1
Grupos de negociacién del TLCAN

1) Acceso a mercados
—Barreras arancelarias y no arancelarias
~Reglas de origen
—Compras gubernamentales
—Automéviles
—Otros sectores industriales

2) Normas
—Salvaguardas, subsidios y remedios comerciales
-Estindares

3) Servicios
—Principios generales
~Financieros
—Seguros
—Transporte terrestre
~Telecomunicaciones
—Otros servicios

4) Inversiones (principios y restricciones)

5) Propiedad intelectual

6) Resolucion de disputas
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En términos generales, el TLCAN es una version mejorada del
ALCCEU en cuanto que involucra compromisos por parte de México
de poner en prictica el mismo o, en algunos casos, un mayor nivel de
liberacion en los ambitos comercial y de inversién, que el acorda-
do por sus socios del norte. Asimismo, el TLCAN cubre temas pen-
dientes entre aquellos dos paises, como son la proteccién de los
derechos de propiedad intelectual y las disposiciones que desvian
la inversion (e.g., las reglas que obligan a un contenido minimo lo-
cal y de exportacién).

El TLCAN, por ejemplo, establece la eliminacién gradual de las
barreras arancelarias y la mayoria de las no-arancelarias, en un pe-
riodo de diez afios (aunque en ciertos productos muy sensibles,
como el maiz y el frijol, el periodo sera de quince aiios).

Asimismo, el TLCAN extiende a México el beneficio del innova-
dor mecanismo de resolucién de disputas incluido en el ALCCEU y
establece disposiciones inéditas en el ambito del comercio de ser-
vicios, la inversion y la agricultura.9

Gran parte de la agenda que cubri6 el TLCAN se empalmé con
las negociaciones comerciales multilaterales de 1a Ronda Uruguay.
Aunque ello no es de sorprender, si cabe preguntarse cémo van a
hacerse coincidir los avances del TLCAN con los resultados en el GATT.
En un principio, las tres naciones parecieron acordar vagamente
en que seria muy conveniente que los temas mas delicados (subsi-

8 El TLCAN, por ejemplo, establece la eliminacién de todos los aranceles y las
cuotas en el comercio regional de textiles y prendas de vestir. Esta es la primera vez
que un pais en desarrollo que es importante abastecedor ve eliminadas las barreras
de sus productos en el mercado de dos paises avanzados, como son Canada y Esta-
dos Unidos. Por otro lado, en el sector agricola, el TLCAN determina que las princi-
pales restricciones al comercio agricola se transformen en aranceles-cuota, los cua-
les deberin eliminarse en un periodo.de quince aiios. Esto no tiene precedente y,
segiin algunos autores, es un logro muy importante dado lo dificil que ha resultado
liberar el comercio agricola en otras negociaciones comerciales. Véase Gary Huf-
bauer y Jeffrey Schott, NAFTA: An Assessment, Washington, The Institute for Interna-
tional Economics, cap. 1, 1993.

9 El TLCAN elimina un gran niimero de barreras al comercio de servicios, de te-
lecomunicaciones y de transporte terrestre, y abre el sector financiero a las institu-
ciones estadunidenses y canadienses para el aiio 2000. Segiin Hufbauer y Schott,
ello sienta importantes precedentes para futuras negociaciones regionales y multi-
laterales. Ibid.
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dios agricolas y barreras comerciales; restricciones al comercio de
textiles; leyes comerciales sobre subsidios y sobre impuestos com-
pensatorios y antidumping, practicas de compras gubernamentales,
y reglamentos relativos a la propiedad intelectual) se resolvieran por
medio de procesos multilaterales. Sin embargo, la incertidumbre
con respecto al resultado de la Ronda Uruguay, después de la mora-
toria en la Reunién Ministerial de Bruselas, en diciembre de 1990,
llevé a concluir que seria necesario avanzar en el nivel regional.
De igual forma, el resultado de la Ronda tendra un importante
efecto sobre las posibles desviaciones comerciales provocadas por
el TLCAN. Es evidente que la probabilidad de que ocurra una des-
viacién comercial en un acuerdo que involucra a México, Estados
Unidos y Canada es muy grande, dado que el primero es una eco-
nomia con un bajo nivel salarial y que fabrica muchos productos
de mano de obra intensiva, mismos que los otros dos paises impor-
tan de otras naciones en vias de desarrollo.!? La posibilidad de que
ocurra una desviacion comercial se deriva del hecho de que Cana-
da y Estados Unidos eliminaran sus barreras comerciales a los pro-
ductos mexicanos y asi, por ejemplo, aun cuando México no sea un

19De acuerdo con un estudio realizado por Refik Erzan y Alexander Yeats,
economistas del Banco Mundial, sobre los posibles efectos de desviacion comercial
que puede generar el TLCAN sobre los paises del hemisferio occidental, se comprue-
ba que, aunque de manera general éstos no son tan importantes para dichos paises,
si podrian serlo para otras naciones, como Brasil. De acuerdo con el cuadro 4, Brasil
podria llegar a ver desplazadas sus exportaciones, por un monto de hasta 18 millo-
nes de dolares, lo cual representa una desviacién de alrededor de 52% del comer-
cio regional. En segundo lugar, México desplazaria a la mayoria de los paises latino-
americanos en el mercado estadunidense, por un monto de alrededor de 15.8
millones de délares, en productos alimenticios y agricolas, mientras que el despla-
zamiento de productos manufacturados de la regién ascenderia a una cantidad de
alrededor de 13.4 millones de dédlares. La conclusién importante del estudio, sin
embargo, es que las principales cargas de la desviacién seran para paises fuera de la
region, probablemente del sudeste asidtico, que verin desplazadas sus exportaciones
en alrededor de 405 millones de délares. Para Venezuela y Colombia, el principal
impacto sera sobre los productos petroliferos y manufactureros y, en el caso especi-
fico de Colombia, uno de los productos que se verin desplazados serin las flores,
cuyas barreras fueron eliminadas para México tan pronto entré en vigor el TLCAN.
Véase Refik Erzan y Alexander Yeats, “Us-Latin America Free Trade Areas: Some
Empirical Evidence”, en Sylvia Saborio et al., The Premise and the Promise: Free Trade in
the Americas, New Brunswick y Oxford, Transaction Publishers, 1992, p. 125.
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proveedor importante de productos textiles y de confeccién a Esta-
dos Unidos y Canada, el hecho de que estos dos paises impongan
cuotas a los paises proveedores de bajo costo, segin los términos
del Acuerdo Multifibras, hard que México aumente considerable-
mente sus exportaciones a Estados Unidos y Canada. Y en virtud
de que no se logré una liberaciéon importante de las barreras aran-
celarias y no arancelarias a los productos textiles y de confeccién al
final de la Ronda Uruguay, no disminuyd el peligro de que se pro-
duzca una desviacion comercial.

La clausula de acceso del TLCAN

Afortunadamente, el TLCAN se ha estructurado de tal manera que
tiene potencial para convertirse en el vehiculo que permita alcan-
zar un regionalismo plurilateral, al generar un conjunto de acuer-
dos regionales coherentes entre si. Esto podri lograrse mediante
la asi llamada “clausula de acceso”. Si bien aiin no estin claros los
términos concretos de esta clausula en el TLCAN, conviene comenzar
a explorar el siguiente paso de Ia liberacién comercial. El objetivo
de Estados Unidos es, supuestamente, establecer el libre comercio
en todo el hemisferio occidental.!! La pregunta es: ;coémo podra
México desempeiiar un papel importante para alcanzar esta meta?

De acuerdo con el texto del TLCAN, la clausula de acceso per-
mitird que el propio Tratado sea el vehiculo para una mayor libe-
racién comercial, es decir, una puerta abierta para que otros paises
latinoamericanos y del Caribe negocien su ingreso en el club del li-
bre comercio.

La ventaja principal de esa disposicion es que evitara que surja
un patrén de acuerdos de libre comercio del tipo que se ha deno-
minado “eje y rayos”.!? Si el TLCAN no fuera un acuerdo accesible,

11 Conviene destacar, sin embargo, que segtn recientes declaraciones de ex-
pertos estadunidenses, la clausula de acceso no estara restringida exclusivamente a
los paises latinoamericanos y del Caribe, sino que se planea aplicarla a cualquier pais
del mundo, en particular a los de Asia. Esto plantea una mayor urgencia a los paises
latinoamericanos de tomar una posicion sobre su posible ingreso en el TLCAN. Véase
Excélsior, Seccion Financiera, 10 de octubre de 1992.

12 Véase Wonnacott, op. cit.
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Estados Unidos negociaria con los otros paises, de manera indivi-
dual o por grupos subregionales. Entonces, por ejemplo, al TLCAN
podria seguir un acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos
y Chile, que, a su vez, seria seguido por un acuerdo con los paises
del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay), etcétera. Mé-
xico, Chile y los paises del Mercosur gozarian todos de acceso libre
al mercado de Estados Unidos, pero no a los de cada uno de ellos.
Por el contrario, el TLCAN, al estar abierto a todos los paises de la
region, ofreceria un mercado regional mas integrado y equitativo,
en el que el libre comercio se irradiaria en todas las direcciones.

La idea de la clausula de acceso es popular en muchos paises
latinoamericanos, ya que se cree que una férmula relativamente
sencilla como ésa facilitaria mucho los futuros acuerdos de libre
comercio. Sin embargo, tal vez esas expectativas exageran la im-
portancia de dicha disposicién, dado que una clausula de acceso
no puede “despolitizar” las negociaciones.

Los intereses de México con respecto a esta clausula fueron
contradictorios. En principio, los negociadores mexicanos no se
oponian al concepto de la clausula de acceso, lo que queda demos-
trado por el hecho de que el Acuerdo de Complementacion Eco-
némica México-Chile incluye una clausula de acceso segiin la cual
los otros paises latinoamericanos podran adherirse al acuerdo. Sin
embargo, el ingreso en el TLCAN era algo muy diferente. El merca-
do de Estados Unidos es mucho mis importante para México que el
de Chile o incluso que el del conjunto de todos los mercados de
América del Sur.

Inicialmente, los negociadores mexicanos esperaban obtener
un acceso especial al mercado de Estados Unidos y hubieran prefe-
rido que Canada no formara parte de las negociaciones del TLCAN.
Pero sus expectativas se vieron frustradas cuando, a mediados de
1990, el presidente Bush propuso la Iniciativa para las Américas. Si
el gobierno del presidente Clinton la continiia y tiene éxito, la con-
secuencia sera la erosion gradual del margen mexicano de prefe-
rencia en los mercados de Estados Unidos y Canada.

Pese a ello, existen muy buenas razones por las que los negocia-
dores mexicanos no quisieron rechazar el concepto de la clausula
de acceso, una de las cuales es que, si Estados Unidos decidiera en-
tablar ulteriores negociaciones de libre comercio en la regién, Mé-



354 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

xico se encontraria en una mejor posicién al contar con un lugar
en la mesa. Aqui, el dilema de México es idéntico al que vivié Cana-
da en 1990, cuando, ante la propuesta del TLGAN, se vio obligado a
participar para defender sus intereses.

Por otra parte, existen ciertos aspectos de principio y procedi-
miento sobre la cldusula de acceso que atin no se aclaran. El mas
importante de ellos se refiere a los términos especificos que los pai-
ses latinoamericanos tendrian que cumplir para poder ingresar en
el TLCAN. En nuestra opinién, el proceso de adhesién al Tratado de-
beria de ser lo mas justo, objetivo, transparente, consistente y auto-
matico posible. Al reglamentarse la cldusula de acceso, se tendrian
que especificar los requisitos, principios, practicas y procedimien-
tos que deberan cumplir los miembros del TLCAN. Igualmente, y para
tratar de aminorar la politizacién del proceso, deber incluirse un
procedimiento tipo “via rdpida” (fast track) para los acuerdos que
se negocien posteriormente, al estilo de Estados Unidos.

MEXICO ANTE AMERICA LATINA YEL G3

Los intereses de México en las negociaciones y firma del G3 deben
ubicarse en el contexto de sus objetivos globales en relacién con
América Latina. Esta es una regién prioritaria para el pafs, en tér-
minos econémicos y politicos, no sélo por las identidades cultura-
lesy el trasfondo histérico que comparte con la regién, sino porque
América Latina es un mercado natural para México. Sin embargo,
por varias razones que seria largo exponer aqui en detalle, el co-
mercio de México con América Latina se caracteriza por un monto
muy reducido en términos absolutos, una relativa concentracién
de importaciones y exportaciones mexicanas en un reducido ni-
mero de paises de la regién y por las recurrentes dificultades en
cuanto a los pagos entre México y los otros paises de América La-
tina.!®

13 Entre los principales factores que, en nuestra opini6n, explican el escaso
comercio con la regién se encuentran: la situacién de la actividad econémica
internacional y su impacto negativo sobre la participacién de América Latina en el
comercio mundial; la falta de infraestructura adecuada, tanto fisica como de finan-
ciamiento; la evolucién de los tipos de cambio reales relativos y el caricter marca-
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Para estimular de manera realista una mayor integracién, Mé-
xico ha planteado y promovido una nueva estrategia de negocia-
cion, compatible con las exigencias del entorno competitivo mun-
dial y las nuevas politicas nacionales de apertura. La estrategia
intenta superar las limitaciones que tuvieron los acuerdos y nego-
ciaciones comerciales previos, con base en los siguientes puntos:
a) negociar acuerdos comerciales que contemplen una cobertura
amplia de productos a fin de eliminar las distorsiones sectoriales
que imposibilitan la asignacién 6ptima de recursos; d) fijar un
arancel maximo entre los paises que negocien un acuerdo y elabo-
rar un programa calendarizado de desgravaciéon arancelaria para
que se defina desde el inicio una clara tendencia a la apertura efec-
tiva, capaz de estimular los flujos comerciales; ¢) eliminar total-
mente las barreras no arancelarias para todos los productos, con
excepcion de algunos altamente sensibles, con el propoésito de ase-
gurar que la proteccién acordada y su desaparicién gradual tengan
plena transparencia; d) establecer un compromiso de eliminacién
de los subsidios a la exportacion y las cargas fiscales discriminato-
rias e inequitativas a fin de garantizar la equidad en la estructura
de costos; ¢) remover obstaculos al comercio exterior en materia de
transporte con el fin de abatir costos comerciales; f) concertar re-
glas de origen claras y estrictas que eviten triangulaciones; g) crear
mecanismos transparentes de salvaguardas transitorias; /) concertar
procedimientos agiles e imparciales para la resolucion de disputas
comerciales; ?) crear programas concretos y permanentes de pro-
mocién comercial y de inversiones, que permitan que los empresa-
rios se acerquen efectivamente por medio de la liberacion gradual
de los servicios y la inversion, asi como de una adecuada protec-
cién a la propiedad intelectual y, j) establecer arreglos regionales
econémicos, congruentes con el espiritu del multilateralismo.!*

damente proteccionista que hasta fecha reciente presentaba la mayoria de los pai-
ses de América Latina en sus politicas comerciales.

14 Véase Pedro Noyola, “El surgimiento de espacios econémicos multinaciona-
les y las relaciones de México con Europa, la Cuenca del Pacifico y América Latina y
el Caribe”, en Secretaria de Comercio y Fomento Industrial del Gobierno de Méxi-
co, Hacia un Tratado de Libre Comercio en América del Norte, México, Grupo Editorial
Miguel Angel Porriia, 1991, pp. 141y 142.
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Con base en estos principios, México ha avanzado en las nego-
ciaciones con diversos paises miembros de la ALADIL. Un primer re-
sultado concreto ha sido la firma del tratado de libre comercio entre
México y Chile. La base de este tratado es un programa de desgra-
vacién arancelaria (y eliminacién de las barreras no arancelarias)
del comercio bilateral, que se inici6 el 1 de enero de 1992. En este
programa de desgravacion, casi la totalidad de los rubros comer-
ciales han sido agrupados en dos calendarios: uno, que incluye a la
mayoria de los bienes, prevé la desgravacion total para 1996, y otro,
que comprende una lista muy reducida de productos, contempla
. alcanzar la desgravacién total en 1998. Asimismo, se ha planteado
generalizar este tipo de acuerdos con otros paises de América Cen-
tral y del Sur. A continuacién nos referiremos a las negociaciones
que México llevé a cabo dentro del G3.

El Grupo de los Tres (G3)

La relacion y negociaciones de los paises miembros del G3 tienen
como antecedente al Grupo Contadora, integrado en un inicio por
Colombia, México, Panama y Venezuela con la finalidad de esta-
blecer la paz y la estabilidad politica en Centroamérica, no sola-
mente por la preocupacion quagexpresaban los miembros del Gru-
po Contadora por el futuro de sus vecinos centroamericanos, sino
también por las repercusiones que podrian tener la inestabilidad
politica y los enfrentamientos armados en Nicaragua y El Salvador
para los miembros de Contadora.! El G3, creado a raiz de la reu-
nién ministerial de febrero de 1989 y ratificado en junio de ese mis-
mo aio, buscaba en un principio continuar la labor del Grupo Con-
tadora en cuanto a la consolidacién de la estabilidad politica y la
pacificacién de Centroamérica.

Las soluciones a estos problemas, via elecciones en Nicaragua y
por medio de las negociaciones de paz entre el gobierno salvadore-
noy el FMLN, hizo menos apremiante el interés inicial con que se for-

15 Juan Gonzalo Zapata G., El Grupo de los Tres: punto intermedio entre el Pacto An-
dino y la Iniciativa para las Américas, FESCOL, Bogoti, abril de 1992.
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mo el G3, derivandose éste en intereses mas pragmaticos, de conve-
niencia para los paises miembros y claramente econémicos.

Sin embargo, es necesario tener en cuenta que, aunque el G3
haya acelerado su agenda econémica, atin subsisten intereses poli-
ticos y geopoliticos de los tres paises hacia Centroamérica y la re-
gi6n del Caribe, sobre todo Cuba y Haiti. Aunque los intereses par-
ticulares de cada uno de los miembros difieran, parecen coincidir
en la preocupacion por asegurar la estabilidad politica de la regién,
sobre todo a raiz del fin de la guerra fria y frente al temor de un
“vacio politico” en el Caribe.

Los intereses “pragmaticos y econémicos” del G3, por otra par-
te, no sélo se explican por la pacificacién centroamericana, sino
también por el interés de parte de los miembros del Grupo por
aprovechar la Iniciativa para las Ameéricas (1A), propuesta por el pre-
sidente Bush en junio de 1990, y que el gobierno del presidente
Clinton se ha comprometido a mantener, aunque tal vez con ciertas
variantes.

El tema que parece mis importante para el G3, en relacién con
la 14, es el del comercio hemisférico, que busca crear una zona de li-
bre comercio en el continente, por medio de acuerdos integrales o
de tipo marco, ya sean bi o multilaterales,'® donde México se ve
como el pais que ha logrado ya pactar el TLCAN con Canada y Esta-
dos Unidos, ademis del acuerdo anteriormente firmado con Chile.
Para el G3, la “avanzada” comercial mexicana puede representar
la posibilidad de convenios comerciales para Colombia y Venezuela
con Estados Unidos, por mediacién de México, y acceder asi al mer-
cado estadunidense, ademas del interés por aumentar el comercio
intrarregional entre los tres paises miembros.

El pragmatismo con que parecen darse las nuevas relaciones
entre muchos paises, dominadas por intereses netamente econé-
micos, es también un elemento preponderante de las relaciones
dentro del G3. Una vez que la agenda politica se consider6 conso-
lidada, pese a los casos de Cuba y Haiti, los puntos més importan-
tes de la agenda del Grupo fueron los intereses econémicos, con
dos vertientes principales: los Grupos de Trabajo de Alto Nivel sobre
acuerdos y compromisos (nueve, en las areas de energia, comer-

16 Ibid,
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cio, telecomunicaciones, transporte maritimo, transporte aéreo, fi-
nanzas, cultura, turismo y cooperacién con Centroamérica y el Ca-
ribe) y el apoyo al desarrollo econémico de América Central.

México dentro del G3

El interés de México por lograr un acuerdo de liberacién comer-
cial dentro del G3 pareci6 guiarse por los siguientes objetivos:

1. Mejorar su balanza comercial, en general, por medio de un
mayor comercio con los otros miembros, a saber, Colombia y Ve-
nezuela, con los cuales (al menos con el primero) tiene una balan-
za comercial ampliamente favorable.

2. Entrar, via el G3, en el comercio con los palses de América
Latina, ya sea dentro del Pacto Andino o con otros paises que esta-
blezcan acuerdos comerciales con Colombia y Venezuela.

3. Aumentar sus inversiones y relaciones econémicas con Cen-
troamérica, sobre todo en el sector de la energia, por medio de la
interconexion eléctrica entre Colombia, Venezuela, los paises cen-
troamericanos y México, sin olvidar las propias necesidades de
energia eléctrica de México que pudieran abastecerse con esta in-
terconexion y la venta de tecnologia de México al resto de los paises:

4. Buscar un equilibrio politico y econémico frente al TLCAN.
Aqui, lo que parece importante es que México, por medio del G3,
puede empezar a hacer realidad la idea de un comercio hemisfé-
rico equitativo. Este aspecto cobra particular importancia dado el
interés que tiene México de mantener su soberania frente a Esta-
dos Unidos, ya que, por una parte, ello le permitiria tener mayor
influencia en América Latina, especialmente en Sudamérica, tanto
en el nivel politico como econémico y, por otra parte, le daria un
elemento mas de negociacién y ventaja frente a Estados Unidos,
por el papel que pudiera llegar a desempenar dentro del G3.

5. Buscar y mejorar el mercado para productos que ya actual-
mente demandan Colombia y Venezuela, o con potencial de deman-
da, tales como: productos quimicos y petroquimicos, automéviles y
autopartes, maquinaria de transporte, equipo y materiales para la
industria petrolera, materias primas eléctricas y electrénicas, asi
como electrodomésticos.



MEXICO, AMERICA LATINA Y EL GRUPO DE LOS TRES 359

De los aspectos antes mencionados puede deducirse que, en la
actualidad, las relaciones internacionales de México, como es el caso
también de América Latina y Estados Unidos, se caracterizan por
un evidente pragmatismo y un cambio radical de su politica eco-
némica, ahora totalmente orientada hacia el comercio exterior y
con gran apertura para la inversion extranjera.

Sin embargo, a pesar del pragmatismo de las relaciones de Méxi-
co en el ambito internacional, también existieron razones politicas
de peso para la integracion del G3, entre ellas el interés por la estabi-
lidad politica de Cuba, Haiti y Centroamérica, en general, en virtud
tanto de lo que representa para su propia seguridad nacional, como
para mantener el necesario margen de negociacion y soberania fren-
te al TLCAN y, en particular, frente a Estados Unidos. Las declaracio-
nes de la Secretaria de Relaciones Exteriores sobre el camplimiento
que deben las compaiias extranjeras a las leyes mexicanas, en res-
puesta a la Ley Torricelli, evidencian este interés por mantener un
margen amplio de maniobra respecto de su politica exterior.

Para América Latina, el TLCAN es el inicio de un proyecto mas
ambicioso (un area de libre comercio en el hemisferio) y también
un parametro al cual tal vez deban sujetarse los paises de la regién
en caso de que quieran entablar acuerdos similares con Estados Uni-
dos. De ahi que se sefiale, como elemento fundamental de cualquier
acuerdo, la liberacién comercial, la integracion de paises en bloques
subregionales de libre comercio, como serian el Mercosur, el Pacto
Andino7 y el G3, antes de integrarse a un area de comercio hemis-
férica.!

Colombia y Venezuela dentro del G3

El G3 se perfil6 como la opcién mas viable de Colombia, Venezue-
la y el propio México, dentro de América Latina, para lograr un
acuerdo regional comercial y de inversion. Si bien Colombia y Ve-
nezuela han negociado acuerdos comerciales dentro del Pacto An-
dino y la ArAD], la firma del acuerdo del G3 represent6 una opcién

17 Acuerdo de Cartagena, La Iniciativa para las Américas del presidente Bush: un
desafio para América Latina y el Caribe, 20 de septiembre de 1990.
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mas integral que los grupos anteriores, por diversas razones, tanto
econdémicas como politicas.

La primera razén es el grado de desarrollo econémico que han
logrado Colombia y Venezuela, en comparacion con dos de los prin-
cipales paises del Pacto Andino: Ecuador y Perii (aunque no con Bo-
livia), que no habian logrado avanzar en sus negociaciones al frenar
la liberacién de aranceles y la apertura a la inversi6n.!8 Es innega-
ble que, dentro del Pacto Andino, Colombia y Venezuela constitu-
yen los paises grandes y es explicable que su interés por lograr un
acuerdo dentro de dicho Pacto se guie por el interés de conservar
y aumentar su influencia sobre los otros tres paises.!® Sin embargo,
pese a la influencia de ambos paises sobre el Pacto Andino y a la re-
lativa importancia que tiene para Colombia el comercio con otras
naciones de América Latina (cuadros 2 y 3), México, Colombia y
Venezuela avanzaron con mayor rapidez en las negociaciones de li-
beracién comercial y de cooperaciéon econémica, de lo cual es mues-
tra el ajuste de aranceles y los compromisos de compra de carb6n
colombiano por parte de México, previos a la firma del G3.

CUADRO 2
Comercio intrarregional en América

Totalde % total exportaciones Estados Pacto
Exportador Anio exportaciones a la region Unidos ALADI Andino
Colombia 1988 5 026 56.6 393 111 7.1
México 1987 22 532 73.6 64.6 1.5 39
Venezuela 1986 8613 65.6 52.9 3.7 4.4
EUA 1988 303 380 35.1 2156 112

Fuente: Refik y Yeats, op. cit.

18 En los ultimos aiios, Bolivia ha vivido drasticos cambios en su politica eco-
némica, hacia la apertura, que nos recuerdan la experiencia mexicana de mediados
de la década pasada y hace de ese pais un candidato para integrarse en un irea de
libre comercio ampliada, con el G3.

19 Acuerdo de Cartagena, op. dit., p. 3.
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Otra razén de peso es la estabilidad macroeconémica y también
politica que se requiere para que un acuerdo econdémico sea per-
durable. A pesar de los problemas politicos que han enfrentado los
presidentes Carlos Andrés Pérez y Rafael Caldera, de Venezuela, y
de las acusaciones contra la camparia del presidente Samper, de Co-
lombia, los paises del G3 son los que cumplen mejor este requisito.

: Cuabro 3 :
Exportaciones totales de los paises de ALADI, segiin destino
(Porcentage respecto al total mundial)

Destino Aro Colombia Meéxico Venexuela  ALADI
Paises 1988 70.7 87.3 67.2 69.9
desarrollados 1989 76.1 89.7 68.6 nd.
Estados 1988 34.3 64.7 446 35.1
Unidos 1989 408 69.0 46.5 nd.
CEE 1988 255 13.3 11.9 235

1989 25.7 11.9 134 n.d.
ALADI 1988 119 . 41 5.5 11.1

1989 9.2 3.2 6.4 n.d.

Fuente: Fuentes Hernandez, op. cit., 1991. INTAL, CLADEL

Una tercera razén es que el TLCAN puede ofrecer ventajas adi-
cionales al G3 en el comercio de bienes, servicios, capitales y tecno-
logia, ya que al parecer no generara una desviacién considerable de
las exportaciones de Colombia y Venezuela a Estados Unidos,?
toda vez que el comercio importante entre Estados Unidos, Cana-
da y México se concentrara basicamente en la tecnologia de punta
y en los servicios, con lo que las exportaciones colombianas y vene-
zolanas no resultarian afectadas (cuadro 4).2! Mas atin, el comer-

% Erzan y Yeats, op. cit.

21 Esto hay que matizarlo, pues, como se mencioné anteriormente, el TLCAN
si causara cierta desviacién comercial de productos alimenticios, agropecuarios y
manufactureros.
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cio dentro del G3 puede aumentar las exportaciones de los otros
dos paises a México, si este (ltimo logra elevar su actividad econé-
mica, ademis de servir como puente entre Canadi, Estados Unidos,
Colombia y Venezuela.

Otra razén estid dada por las negociaciones en el sector ener-
gético entre los tres paises, ya que éstos podrian complementar sus
respectivas necesidades de energia en las dreas de gas, carbon, hi-
droelectricidad e interconexién eléctrica. Asi, la presencia de Mé-
Xico en un pacto comercial con Colombia y Venezuela podria agilizar
la integracion de estos tltimos con el exterior. Por tanto, México
representa un elemento clave para lograr un acuerdo comercial,
dado el interés que supone para los otros dos paises y por los pro-
pios intereses mexicanos.

CuabRro 4
América Latina: exportaciones desplazadas por un acuerdo
de libre comercio México-Estados Unidos

(Miles de dolares)

Alimentos

y productos
Exportador ~ agricolas  Energéticos Minerales ~ Manufacturas  Total
Argentina -743 -188 270 _ -1201
Bolivia - -1 -18 . -19
Brasil 9834 -209 -1 -8263  -18308
CACM -3 856 -25 -1 -3 406 -7288
Chile -509 - -240 —46 -795
Colombia -419 -464 - 484 -1368
Ecuador -190 458 - =22 -669
Paraguay -9 - - -2 -11
Peri -22 -293 -55 -78 —448
Uruguay -1 - - -164 -165
Venezuela -192 -4 278 - -608 -5078
Subtotal
(en laregién) -15775 -5916 -296 -13 361 -35 350
Total mundial -35 027 —22391  -1843 -381374 440636

Fuente: World Bank and UNCTAD Database; Erzan y Yeats, op. cit.
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Una ultima razén es la integraciéon de Colombia y Venezuela,
que contaban ya con acuerdos de liberacion comercial, de ajuste de
aranceles, de inversion y de apertura de fronteras. Tal integracién
puede haber facilitado las negociaciones del G3, al eliminar obs-
ticulos entre dos de los tres miembros. Nacido en 1989, el G3 ha
modificado sus intereses iniciales en un periodo relativamente cor-
to. Luego de que, en 1990, los tres paises acordaron liberar sus eco-
nomias, el avance en las negociaciones logré integrar nueve Grupos
de Trabajo de Alto Nivel y el pacto de acuerdos concretos, como la
interconexion eléctrica, hasta llegar a su firma en 1994.

Comercio de bienes y balanza comercial dentro del G3

Es claro que el interés de un pais por establecer acuerdos de libe-
racién comercial deriva en gran medida del deseo de aumentar
sus ingresos de divisas y mejorar su economia. Esto se aplica a to-
dos los paises, independientemente de su grado de desarrollo, aun-
que los riesgos o posibles ventajas y pérdidas que enfrenta cada na-
cién en particular dependen de su nivel de desarrollo, del mercado
internacional y de las exportaciones que ésta ofrezca. Asi, como re-
sultado de las negociaciones del G3, se trataron con particular cui-
dado los temas relativos al comercio de textiles, automéviles y auto-
partes, y productos agricolas.

Es importante tomar en cuenta los saldos de la balanza comer-
cial que tuvieron entre si los tres paises antes de la firma del acuer-
do. Colombia aparece con un saldo negativo respecto de México
(cuadros 5 y 6) y es posible que su interés por impulsar su comer-
cio con México y Venezuela haya sido mejorar su balanza comercial.
Esta opinion la han apoyado también funcionarios piblicos de ese
pais.??

La evolucién del saldo de la balanza comercial de los miem-
bros del G3, previa a su firma, fue un factor que reforzé su interés
por consolidar un acuerdo de liberacién comercial. El saldo de la
balanza comercial de México present6 un superavit y es de los tres

22 Véase la entrevista con el embajador L.A. Casas, Excélsior, 19 de septiembre
de 1992 :
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el que tuvo el mejor saldo en los periodos 1983-1984 y 1987-1988,
aunque en este Gltimo el saldo disminuy6 y en 1991 fue ligeramen-
te deficitario respecto de Venezuela (cuadros 5 y 6). El saldo de la
balanza comercial venezolana fluctué mas, con cifras tanto negati-
vas como positivas, aunque en el periodo 1987-1988 el déficit se
acentud, mientras que Colombia tuvo saldos negativos en casi to-
dos los periodos respecto de México, la ALADI e incluso de Vene-
zuela (cuadro 6).

CuADRO 5
Valor total de las exportaciones e importaciones de México
a Colombia y Venezuela y saldo comercial con los dos paises

(Cifras en dolares)
Exportaciones Importaciones Saldo
Total % Total % comercial
Colombia 151485687 55.8 45421104 25.55 106 064 583
Venezuela 119994408 44.2 142361308 24.45 -12 366 900
Los dos paises 271480095 100.0 177782412 100.00 93697683
Cuapro 6
Balanza comercial de los paises del G3 y la ALADI
(Miles de dolares)
‘ Destino

Origen Anios  Colombia Meéxico  Venexuela ALADI
Colombia  83-84 72 415 218 601 605 728

8788 149 342 1437 259 871
México 8384 =90 291 -54 986 -723 209

87-88 -154 478 -113 765 -431 985
Venezuela  83-84 —286 579 43 473 . -729 106

87-88 -89 580 -78 960 745 245
ALADI 83-84 -715342 6025 742 378 730

87-88 —207 589 434316  -533 462
Total 8384 -1519514 1298235 9021074 34104949
mundial 87-88 476847 6270455 -780802 23 256 383
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Tal vez el interés de México, Colombia y Venezuela por llegar
a un acuerdo dentro del G3 derivé de la mejora que podian obtener
en su balanza comercial, ya fuera por una mayor exportaciéon de
sus productos a las otras naciones miembro o por la posible apertu-
ra que el G3 pudiera lograr en el mercado estadunidense. Pero lo
que si es evidente es que Colombia era el pais mas interesado en am-
pliar el volumen y tipo de exportaciones hacia el G3 y otros paises,
dada la situacion de su balanza comercial.

El comportamiento comercial por producto y destino de ex-
portaciones de cada uno de los miembros del G3 indica las oportu-
nidades que un acuerdo de liberacion comercial ofrece, en dicho
renglén, a los miembros del Grupo. Es innegable el peso que tiene
Estados Unidos en el comercio de la region, siendo el exportador
mas importante para los paises del G3, con un volumen de expor-
tacién, en proporcién a la ALADI, superior al de Colombia, México
y Venezuela, tomados en conjunto; 21.5% de las importaciones de la
ALADI provienen de Estados Unidos, contra 16.3% del G3. Pero atin
mas importante es este pais como destino de las exportaciones de
la region, en especial del G3, ya que, en proporcion, los paises de la
ALADI y el G3 exportan mas a Estados Unidos que a cualquier otra
nacién (cuadro 2), siendo México el que tiene mas concentradas
sus exportaciones en ese pais.

El segundo destino mas importante de las exportaciones de los
miembros del G3 es la Union Europea (UE), si bien el volumen des-
tinado a esa regi6n es muy inferior al que va a Estados Unidos. Aun-
que esta tendencia es similar para los tres miembros del Grupo,
Colombia es el que mis exporta hacia la UE, con un volumen que
suma el doble del de México y Venezuela juntos (cuadro 3). El co-
mercio de los tres paises con la ALADI es muy reducido y aqui tam-
bién Colombia es quien tiene el mayor volumen de exportaciones.
Asimismo, el comercio intrarregional en América Latina es muy
pequeiio, representando apenas 0.25% de lo que comercian los pai-
ses del sur y sureste de Asia.2? En el caso de Colombia, pais que mis
exporta a la region, éste no lleg6 siquiera a 10% en 1989.

Al analizar el comercio de los paises del G3 por producto, se
observa que las diferencias que presenta el hemisferio en sus ex-

2 Erzan y Yeats, op. cit., p. 118.
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portaciones hacia Estados Unidos y Canadi, asi como al resto de
América, son mas evidentes en los casos de Colombia y Venezuela
que en el de México, ya que los primeros exportan una mayor pro-
porcion de manufacturas hacia América Latina que a Estados Uni-
dos. E1 67% de las exportaciones colombianas entran en este rubro,
uno de los mas dindmicos, y es también el mayor exportador, en
proporcion, de carbdn y petréleo hacia esos paises (cuadro 7). Este
nivel relativamente bajo de venta de manufacturas puede indicar
un potencial de mercado en la regi6én,?* aunque México y Vene-
zuela se perfilan ya como exportadores de maquinaria y equipo de
transporte.

CUADRO 7
Comercio regional del Grupo de los Tres y Estados Unidos:
porcentaje de productos
(Millones de délares)
Colombia México Venexuela EUA

Exportadores Canadi Restode Canadd Resto de Canadd Resto de Canadd Resto de
y destino YEU América yEU América. yEU América yEU América
Productos:

Alimentos 29.5 73 17.2 2.4 2.3 2.6 29 109
Materiales agricolas 8.1 53 1.0 32 - 0.2 15 32
Carbon y petroleo 428 5.6 320 427 892 623 21 35
Minerales 0.6 0.2 5.5 41 33 6.4 26 22
Manufacturas 181 670 42 475 52 285 689 76.1
Total 2037 13577 1580 4482 764 65287 40793

Fuente: Refik y Yeats, op. cit.

Venezuela al parecer todavia depende mucho de la venta de pe-
tréleo a Estados Unidos, el cual representa casi 90% del total de sus
exportaciones. Por su parte, México ha aumentado sus ventas de ma-
nufacturas, que superan ya a las de petréleo. En el comportamiento
de las manufacturas se revela la importancia del proceso de indus-
trializacién que hace aios inicié6 México y del dinamismo de su in-

24 Fuentes, op. cit., pp. 27-29.
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dustria maquiladora, desde la década pasada. Colombia sigue siendo
un importante exportador de alimentos a Estados Unidos, inclui-
do el café, pero su principal sector y quizas el mas dinamico es el del
petréleo y productos refinados del mismo (cuadros 7y 8).

CUADRO 8
1989: exportaciones de Colombia y Venezuela a Estados Unidos
(Millones de délares)

Colombia Valor (%) Venexuela Valor (%)
Productos: Productos:
Flores 182.7 7.38 Petréleocrudo 5610.5 86.48
Plitanos - 147.1 5.53  Derivados de
Café 2849 1150  petrdleo — —
Azicar 92.9 3.73  Productos
Petréleo crudo 935.3 27.76  metilicos 3100 4.78
Refinados de petréleo  245.3 9.90
Confecciones 70.0 2.82
Subtotal 1947.7 78.63  Subtotal 5920.5 91.25
Total 24768 100.00 Total 6487.9 100.00

El comercio de los miembros del G3 se ha diversificado y sus
sectores mas dindmicos son los de productos quimicos, productos
petroleros y manufacturas. En la década pasada, los quimicos tu-
vieron un gran auge, tanto en las exportaciones como en las impor-
taciones de los tres paises. Las manufacturas se comportan de mane-
ra un poco diferente, pues aunque para los tres paises es un rubro
importante de sus exportaciones, México es el que lo tiene mas in-
tegrado con Canada y Estados Unidos, lo que constituye una des-
ventaja para Colombia y Venezuela que el TLCAN podria acentuar.
El comercio de energéticos es también un renglén de fuerte expor-
tacion del G3 a Estados Unidos, a cuya cabeza se encuentra Vene-
zuela. Por su parte, Colombia es el que menos exporta energéticos
hacia América Latina, y de ahi su interés por vender carbén de hu-
lla a México, con el que ha logrado preferencias arancelarias.?

% Ibid., p. 20.
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En suma, el comercio en el interior del G3 ofrece ventajas com-
parativas a los tres paises, aunque no se puede soslayar la compe-
tencia interna que pudiera generarse en las exportaciones de pro-
ductos quimicos, petroleros y de manufacturas. De los tres, México
es el mas “avanzado” en el tipo y diversificacion de sus exportacio-
nes (cuadro 9), sobre todo en las manufacturas y productos quimi-
cos y petroquimicos, aunque Colombia tiene un gran potencial en
la produccién y exportacién de manufacturas.

Negociacién arancelaria

El G3 ha logrado ventajas relativas frente a otros bloques de la re-
gién para llegar a un acuerdo de liberacién comercial. Una de ellas
es la eliminacién y desgravacién de aranceles. De los tres miem-
bros del G3, México fue el primero en iniciar un cambio en su po-
litica arancelaria, en 1985, al derogar la necesidad de licencias para
mis de 80% de los productos importados. Venezuela empez6 a eli-
minar sus barreras no arancelarias en mayo de 1989 y Colombia
hizo reformas a su régimen arancelario en diciembre de 1990, adop-
tando en 1991 los aranceles previstos para 1994.26

La estructura arancelaria de los tres paises presenta, en la ac-
tualidad, grandes similitudes. Colombia redujo su sobretasa a las
importaciones de 10 a 8%; adopt6 arancelesde 0, 5, 10y 15% y tie-
ne en promedio un arancel no ponderado de 25 a 15% y un arancel
ponderado de 20 a 13 por ciento. Durante el VI Consejo Presiden-
cial Andino, Colombia y Venezuela adoptaron en comiin cuatro ni-
veles arancelarios, de 5, 10 15 y 29 por ciento. Por su parte, México
tiene actualmente cinco niveles arancelarios, de 0, 5, 10, 15 y 20%,
con promedios que van de 13 a 10 por ciento.?’ Esta consistencia y
similitud de los niveles arancelarios y de la politica tarifaria indu-
dablemente es favorable para un acuerdo de liberacion comercial,
lo que, por el momento, no parece ser el caso del Pacto Andino.

26 Ibid., p. 29.
27 Ibid., pp. 29-32.



CUADRO 9

1991: diez productos principales que exporta México a Colombia y Venezuela

(Cifras en dolares)
Colombia Venezuela

Producto Valor-91 % Producto Valor-91 %
Teretalato de dimetilo 41 097 845 27.1 Demetales, monedas 10 796 086 9.0
Torres y castilletes 9 585 871 6.3 Acido tetraftalico

Acido tetraftalico y sus sales 8 564 927 5.7 y sus sales 10 334 993 8.6
Caucho sintético 7216 124 4.8 Oleoductos 7007 353 5.8
Aparatos comunic./Telefonia 6 401 036 4.2 Tubos perforacién 6958 975 5.8
Tubos extraccién petréleo 5128 725 3.4 Isocianatos 3387110 2.8
Maquinas autom. proces. datos 5 126 806 34 Libros e impresos 3377120 2.8
Libros 3750913 2.5 Treftalato de dimetilo 3351 389 2.8
Electrodos 3309 084 25 Tereftalato de polietileno 3283 900 2.7
Automdviles 2 564 732 1.7 Soldaduras 4917192 4.1
Productos principales 128 415 328 84.8 Praductos principales 58 011 835

Total 151 485 687 100.0 Total 129 842961 100.0
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Cuabro 10
Diez productos principales que importa México de Colombia y Venezuela

(Cifras en délares)
Colombia : Venezuela

Producto Valor-91 % Producto Valor-91 %
Impresos en espaiiol 5743 170 12.6 Fueloil 17 672 291 13.4
Fungicidas 5077 578 11.2 Aluminio sin alear 13 248 560 10.0
Combustibles de hulla 4 640 862 10.2 Mezclas de dodecilbenceno 12 768 185 9.7
Impresos 2524 039 5.6 Eter meliterbutirico 11 064 768 8.4
Public. periédicas 2134 332 4.7 Prods. térreos 9 325 481 7.1
Gelatina 2106 556 4.6 Alambre de aluminio 7 498 883 5.7
Carboximetil-celulosa 1651 260 3.6 Productos laminados 5912 879 45
Oxidos/hidréxidos Otros productos

de molibdeno 1290 629 2.8 laminados 5190 208 3.9
Diarios y public. periddicas 1250 392 2.8 Lingote de aluminio 3 363 433 25
Partes p/fabric. autopartes 1046 782 23 Alambrén de hierro 2986 943 2.3
Total prods. principales 40 062 469 88.2
Total 45 421 104 100.0 Total 13 2361 308 100.0
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Cooperacién energética

Uno de los temas de gran importancia a futuro es el de la cooperacién
energética. El tema de la energia se incluy6 en la agenda del G3 en oc-
tubre de 1990, interés que se reafirmé durante la reunién del Grupo
de Rio, al subrayarse la importancia de este rubro y de la creacién de
una cuenca energética Colombia-Venezuela-México-Centroamérica.

La cooperacion trilateral en energia es el resultado de una bus-
queda de complementacién por parte de los tres paises, soslayan-
do la competencia que pudiera darse en cuanto a la venta de petré6-
leo a otros paises. Colombia, importante productor de carbén, ha
pactado acuerdos previos a la firma del Tratado para la venta de
este producto a México, en tanto que Venezuela ya tenia acuerdos
de venta de gas a Colombia.

La cooperacion en materia de energia entre los tres paises fue
uno de sus temas mas ambiciosos, previo a la firma del G3. Se bus-
caba, en un principio, un “complemento energético” que cubriera
lo ya avanzado por medio de negociaciones y proyectos en los ca-
sos de la venta de gas de Venezuela a Colombia y de la intercone-
xi6én eléctrica entre los dos paises, en la peninsula de La Guajira.
También es el caso de la venta de carb6én colombiano a México.

Tal vez el aspecto mas importante en un futuro de cooperacién
energética se refiere a la produccién de hidroelectricidad y de in-
terconexion eléctrica. El Grupo de Trabajo de Hidroelectricidad
propuso diversos proyectos, tanto en México como en Colombia y,
a largo plazo, en Venezuela, que generarian electricidad a precios
competitivos para exportar a los paises del Grupo o a Centroaméri-
ca. Se tiene también contemplado un intercambio tecnolégico en-
tre los tres paises.

La interconexidn eléctrica es quizds uno de los planes mas am-
biciosos de estos tres paises, pues plantea no s6lo una cooperacién
de tipo tecnolégico, sino también, a futuro, la interconexcién de la
energia eléctrica entre las naciones de Centroamérica, asi como
abastecer sus demandas futuras de electricidad. La interconexién
eléctrica puede verse como una forma de que los paises del G3 ten-
gan mayor peso en Centroameérica, lo que redundaria en mas be-
neficios econémicos y en una mayor influencia politica para Co-
lombia, México y Venezuela.
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EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO DEL GRUPO DE LOS TRES

En junio de 1994, luego de algunos afios de haberse integrado como
Grupo de los Tres, Colombia, Venezuela y México firmaron un tra-
tado de libre comercio. El significado de este acuerdo representa
no sélo la consolidacion de los acuerdos logrados en afios anterio-
res en materia arancelaria y de inversi6n, sino también una exten-
sion de los compromisos que adquirieron dentro del TLCAN Cana-
da, México y Estados Unidos en relacién con el comercio de bienes
y servicios, asi como la inversi6n.

Los paises ahora miembros formales del G3 habian ya logrado
avances importantes en la liberacion comercial y la desgravacién
de aranceles. México inici6 la derogacién de permisos de importa-
cién en 1985, Venezuela empez6 a eliminar barreras no arancelarias
en 1989 y Colombia hizo reformas a su régimen arancelario en di-
ciembre de 1990.

Dentro del Tratado de Libre Comercio, los tres paises acorda-
ron una desgravacion a diez afios para la mayoria de las manufac-
turas. Sin embargo, pese a que, antes de la firma del G3, los tres
paises tuvieron tendencias “similares” en cuanto a los aranceles,
existen diferencias respecto de los acuerdos que Colombia y Vene-
zuela establecieron con México.

En forma inmediata a la entrada en vigor del Tratado, el 1 de
enero de 1995, México elimina los aranceles de 65% de las impor-
taciones colombianas, en tanto que Colombia lo hace respecto de
40% de las importaciones mexicanas, que incluyen, entre otros,
prendas de vestir, computadoras, peliculas fotograficasy productos
quimicos.

Por su parte, Venezuela libera 7% de las importaciones mexi-
canas, entre ellas quimicos, farmacéuticos y libros, mientras que
México libera 28% de las importaciones venezolanas, que son en
su mayor parte derivados de petréleo.

En el Tratado se reconocieron temas importantes y sensibles
para los tres paises, a saber, el sector automotriz, los productos tex-
tiles, las reglas de origen y los productos agricolas. Para el sector
automotriz se cre un comité especifico que disenara las reglas de
origen para este rubro y se amplié dos afios mas el plazo de des-
gravacién arancelaria.
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Para el sector agricola los compromisos fueron la desgrava-
cion a diez anos, la minimizacion de los efectos de desviaciéon co-
mercial, como los subsidios internos, y la exclusién de productos
sensibles, tales como licteos, carne de aves, res y porcino, café, maiz
y tabaco.

En el sector textil, México logré con Colombia una desgrava-
cion a diez afos para la mayoria de los productos, en tanto que con
Venezuela la desgravacion se iniciard una vez que se definan las re-
glas de origen.

De gran importancia fue la negociacién en torno a las reglas
de origen. Se cre6 el Comité de Integracion Regional de Insumos
(cIri), en virtud de que Colombia y Venezuela no producen algu-
nos insumos que exigen las reglas de origen en los sectores quimi-
co, de plasticos, textil, del cobre y del aluminio. El CIRI evaluari la
capacidad regional para abastecer insumos, pudiéndose flexibili-
zar las reglas de origen si no existe un suministro suficiente de al-
gunos insumos.

Es importante sefialar que el Tratado de Libre Comercio del
G3 tiende a conservar el modelo del TLCAN en cuanto a los grupos
de negociacion y administracion de éste, aunque existen ciertas di-
ferencias, como es la creacion del CIr1 (véase cuadro 11).

Al incluir los servicios dentro del G3, se acordo otorgar el prin-
cipio de trato nacional y de nacién mas favorecida, ademas de la pre-
sencia local no obligatoria para los servicios profesionales, de cons-
truccion, servicios de computo, comercio y transporte. Se limit6 el
acceso a todo tipo de servicios de telecomunicaciones y en los ser-
vicios financieros se incluyeron los principios de reserva cautelar y
se excluyeron las actividades financieras relativas a la politica mo-
netaria y cambiaria, la banca de desarrollo y los sistemas de seguri-
dad social.

Los acuerdos sobre inversion siguieron lo convenido en el GATT
y otros tratados de libre comercio con respecto a los principios de
trato nacional y de nacién mas favorecida, la libre transferencia
de recursos, la no imposicién de requisitos de desempeiio que se
discuti6 en la Ronda Uruguay del GATT y los mecanismos de solu-
cion de controversias.

Las disposiciones generales del Tratado del G3 siguen lo dis-
puesto en el GATT en cuanto a normas técnicas, pricticas desleales
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Cuabro 11
Grupos de negociacién del G3

1) Acceso a mercados
—Barreras arancelarias
-Barreras no arancelarias, salvo productos petroliferos
—Reglas de origen-CIRI
—Desgravacién a doce aios en la industria automotriz
2) Normas
—Salvaguardas. Establecimiento de una salvaguarda bilateral por
cinco anos
-Estandares
3) Servicios
—Principios generales
~Telecomunicaciones
=Servicios financieros
4) Inversiones
5) Propiedad intelectual. Bajo lo convenido en el GATT
6) Resolucion de disputas

de comercio en lo relativo a subsidios y dumping, salvaguardas, de
acuerdo con el articulo x1x del GATT, y propiedad intelectual. Se
previé en el Tratado la creacién de una Comisién Administradora
que tendra como funcién velar por su cumplimiento, integrada a
nivel ministerial por los responsables de comercio de los tres pai-
ses. La Comisién Administradora sera la encargada de la resolu-
cion de disputas comerciales, las cuales también se podran llevar a
los tribunales arbitrales del GATT.

Esta exposicion de las disposiciones del Tratado de Libre Co-
mercio del G3 muestra la importancia que tuvieron para su nego-
ciacién y firma las disposiciones contenidas en el GATT vy, sobre
todo, en el TLCAN, en lo relativo al comercio ‘de bienes y servicios,
la inversién y la resolucién de disputas. El “modelo” del TLCAN, se-
guido por el G3, es una muestra de las tendencias que habran de
guiar a los tratados comerciales que en un futuro puedan firmarse
en la regién. Auin no sabemos si el G3 podra negociar su ingreso en
el TLCAN o si tendrd que esperar para lograr acuerdos bilaterales
con Estados Unidos.
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Puede decirse que el Tratado de Libre Comercio del G3 logré una
de las negociaciones mas avanzadas en esta materia en América La-
tina. Una vez que al parecer se han resuelto los intereses iniciales
del G3 (de caricter netamente politico), éstos se han transforma-
do en intereses claramente econémicos que los llevé a conformar
un grupo multilateral que ayude a hacer posible la idea del pluri-
lateralismo econémico regional.

Los intereses de los miembros del G3 respecto de Centroamé-
rica y el Caribe son tanto geopoliticos como de seguridad nacional,
ademas de que tal vez se vea también a Centroamérica como una
region en la que los paises miembros pueden aumentar su influen-
cia econémica. En lo que se refiere a México, el G3 representa, po-
liticamente, un apoyo a su independencia en materia de politica
exterior.

Colombia, México y Venezuela pueden efectivamente obtener
ventajas econdmicas mediante el comercio entre ellos y, como gru-
po, mediante el comercio con otros paises del continente. Un pro-
blema que podria surgir entre los paises miembros es el de los im-
pedimentos a la desgravacion gradual de las exportaciones, debido
a dificultades en las reglas de origen y a la diversificacién de los
productos de los tres paises. Aunque Colombia y Venezuela puedan
(y de hecho estén logrando) diversificar sus exportaciones a Mé-
xico, el TLCAN da ventajas a los productos de Canada y Estados Uni-
dos en el mercado mexicano, desplazando sus futuras exportacio-
nes. De ahi la importancia de que el G3 considere seriamente su
ingreso en el TLCAN.

Por otra parte, las negociaciones del Pacto Andino parecen ha-

- ber perdido importancia con la firma del Tratado del G3, aunque
hay que recordar la fuerza de negociacién que tienen Colombia y
Venezuela frente a Bolivia, Ecuador y Pert, paises con los que, ade-
mas, el comercio es mas accesible y no se requiere de negociacio-
nes en materia de transporte maritimo.

La firma del Tratado del G3 representa un paso adelante en la
liberacion hemisférica del comercio y la inversién. Los paises miem-
bros del G3 no sélo lograron resolver sus posibles diferencias y
“competencia” en productos similares; también siguieron un mo-
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delo de negociacion que se fue formando con el ALCCEU y el TLCAN,
y que serd sin duda la norma a seguir por los tratados de comercio
e inversién que acuerden los paises de la region, ya sean bilaterales
o multilaterales.

Por 1ltimo, debemos sefialar la importancia del G3 como un
tratado que podria incluirse dentro del TLCAN, si lo permiten los
negociadores de Estados Unidos, y que de esta forma integraria
multilateralmente el comercio de sus miembros con Estados Uni-
dos, en lugar de establecer acuerdos bilaterales con este pais, del
tipo de eje y rayos. Tal integracién es mucho mas benéfica para los
paises latinoamericanos, al presentar un frente de varias naciones
ante el socio comercial mis importante del hemisferio.



PERSPECTIVAS DE LA INTEGRACION REGIONAL
DESPUES DE LA GUERRA FRIA:
EL MERCOSUR YEL TLCAN

J- A. GUILHON ALBUQUERQUE
Universidad de Sao Paulo, Brasil

Durante la guerra fria, muchos paises fueron presionados para
que se alinearan a una u otra de las superpotencias que encabeza-
ban el conflicto Este-Oeste. Como consecuencia, un considerable
namero de naciones se beneficiaron de esa constante rivalidad, va-
liéndose del chantaje geopolitico. Tal fue el caso, especialmente,
de los paises del Tercer Mundo, en donde las opciones entre mode-
los de desarrollo y sistemas opuestos de creencias estuvieron siem-
pre mas abiertas.

La capacidad para desafiar a las superpotencias se originaba en
la rivalidad que existia entre ellas a nivel global y que resultaba en la
ocupacién permanente de todo el espacio existente por uno u otro
de los gigantes, o por los dos. Cada vez que uno o ambos bandos eran
obligados a abandonar una politica afirmativa en una determinada
area geografica o zona de conflicto, quedaba un vacio de poder.

Con frecuencia ello provocaba un desacuerdo, que en algunos
casos reducia considerablemente la capacidad de las superpoten-
cias para implantar sus politicas en aquellas areas o zonas de con-
flicto, por el riesgo de una confrontacién directa entre ellas. Era
entonces cuando las potencias menores e incluso los paises en de-
sarrollo hallaban condiciones propicias para aprovechar esos va-
cios y llevar adelante sus propias iniciativas politicas. Asimismo,
cada una de las superpotencias podia apoyar la iniciativa en tanto el
riesgo de una confrontacién directa con la otra fuese mayor que
el precio que habria de pagar por responder a una provocacién. ::

377
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Esos tipos de brecha no pudieron sobrevivir a la guerra fria o,
cuando menos, ya no ofrecen la misma oportunidad de maniobra
geopolitica, aunque los vacios de poder contintien surgiendo (la
guerra civil en la ex Yugoslavia es un buen ejemplo de ello). Se po-
dria decir que la existencia de vacios de poder es una condicién in-
herente al nuevo orden mundial, esto es, la existencia permanente
de espacios “desocupados” en areas en las que las viejas superpo-
tencias ya no participan.

Aunque Estados Unidos, la superpotenc1a restante, aiin con-
serva cierta capacidad de intervencién global, no tiene interés en
mantener una politica activa en todas las areas de poder. Actual-
mente, Estados Unidos y las potencias mas importantes estan lle-
vando a cabo una revisién de sus intereses estratégicos, la cual esta
redefiniendo la capacidad de las potencias menores y, en especial,
de los paises del antiguo Tercer Mundo para tomar iniciativas ba-
sadas en maniobras geopoliticas, como las que suelen darse en si-
tuaciones de vacio de poder.

En realidad, todos los paises y regiones del mundo tenian un
interés estratégico definido, aunque variable, con respecto de las
superpotencias de la guerra fria. Al concluir la competencia global
entre esos dos modos de vida, modelos econémicos y sistemas poli-
ticos opuestos, muchos paises y regiones enteras perdieron su sig-
nificado estratégico anterior. Asimismo, los principales intereses
de las potencias mas importantes tienden a converger en el pe-
queno grupo de los paises mas ricos.

Para aclarar lo anterior, veamos una definicién operativa de lo
que se entiende por interés estratégico. Aqui sugiero un analisis en
dos sentidos: positivo y negativo. El interés estratégico positivo de una
nacién es mantener y mejorar su posiciéon con respecto de los desa-
fios actuales y potenciales. Ejemplo de esto son los acuerdos de co-
mercio internacional existentes y en perspectiva, o la tendencia a
formar bloques regionales de comercio. Lo llamo positivo por su re-
lacién con la afirmacién de un pais como potencia regional o glo-
bal. El interés estratégico negativo intenta impedir el surgimiento de
nuevas potencias hegeménicas en el nivel regional o global, es de-
cir, trata de mantener el equilibrio prevaleciente en todas aquellas
areas que podrian influir en la posicién relativa de un pais dentro
del sistema de poder vigente. Para las grandes potencias de la ac-
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tualidad, ese interés negativo equivale a preservar el equilibrio del
poder entre Europa y Asia, cosa que, no por casualidad, se opone
al interés estratégico positivo de aquellos paises.

Ademads de los intereses positivo y negativo podemos también
identificar un interés estratégico residual, que consiste en la prevencién
de riesgos de seguridad. En ocasiones, el surgimiento de conflictos
en una region o la posible ocurrencia de un cambio en el ambito de
la politica internacional representa un riesgo para la seguridad de un
determinado pais. En tal caso, dicha regién o ambito politico forma-
rian parte del interés estratégico (negativo) de ese pais.

En un articulo reciente, Samuel Huntington1 menciona tres
areas que constituyen nuevos intereses estratégicos para Estados
Unidos y que corresponden a las definiciones aqui propuestas. El
principal interés estratégico de este pais seria, segiin Huntington,
vencer a Japén en la carrera econémica? (meta estratégica posi-
tiva). La segunda meta (negativa) consistiria en mantener el equi-
librio actual de fuerzas en las areas de interés positivo para Estados
Unidos.3 El tercer y tltimo interés estratégico de mayor importan-
cia abarcaria el Golfo Pérsico y lo que él llama “la América Media”,
que comprende, ademas de Centroamérica y el Caribe, la parte
norte de América del Sur, desde Perii y Colombia hacia arriba.

Otro articulo reciente, éste de Zbigniew Brzezinski,* puede
considerarse, al igual que el de Huntington, representativo del de-
bate en torno de la revision de la nueva estrategia mundial de Es-
tados Unidos. Aunque mas extenso que Huntington al presentar
una lista de metas estratégicas globales, Brzezinski ni siquiera men-
ciona a América del Sur.

Es evidente que América del Sur no se encuentra entre las
prioridades estratégicas de Estados Unidos, la superpotencia restan-
te, ya que, al igual que Africa, no representa ni un desafio positivo,

! Samuel P. Huntington, “America’s Changing Strategic Interests”, Survival,
vol. 33, nim. 1, enero-febrero de 1991, pp. 3-17.

2 «...para mantener a Estados Unidos como primera potencia mundial, lo que,
en la década siguiente, significa enfrentar el desafio econémico japonés”, ibid., p. 8.

8 «...para impedir el surgimiento de una potencia politico-militar hegeménica
en Eurasia”, ibid.

4 Zbigniew Brzezinski, “Selective Global Commitment”, Foreign Affairs, otoiio de
1991, pp. 1-20. ' '
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en términos de competencia econémica, ni un desafio negativo, en
cuanto a desequilibrio del poder. No hay motivo para temer, en un
futuro préximo, el surgimiento de un poder hegeménico en Amé-
rica del Sur que sea capaz de desafiar el liderazgo estadunidense
en la region o de amenazar la seguridad mundial. Y dada la l6gica
de la guerra fria, la capacidad de la regi6én para realizar maniobras
geopoliticas ha disminuido drasticamente con el creciente aisla-
miento politico de Cuba.

En consecuencia, los gobiernos de América del Sur estin cada
vez mis preocupados por la falta de capacidad de la regién para man-
tenerse en el mapa del interés mundial. Y, en ese contexto, la ten-
dencia a conformar bloques regionales de comercio puede ser perci-
bida como una amenaza o bien como una panacea.

La proclamacion de la integraciéon europea, en 1993, provocé
diversas interpretaciones en América del Sur. Para algunos la Unién
Europea (UE) es una nueva superpotencia que ofrece la oportuni-
dad de cambiar de socio comercial a aquellos paises cuyas relacio-
nes con Estados Unidos no son satisfactorias. Estas naciones se sien-
ten seguras, dadas sus raices comunes con gran parte de Europa, y
suefian con una fraternidad latina como proteccion contra las rea-
lidades del mercado.

Otros paises, por el contrario, temen que surja una fortaleza
europea, es decir, un nuevo proteccionismo hacia afuera de las
fronteras derribadas dentro de la UE. El retiro de inversiones en
América del Sur por parte de los socios comerciales tradicionales
de Europa Occidental parece indicar la desaparicién gradual de las
relaciones econémicas con los paises europeos.

La caida del imperio soviético constituye otro motivo de preo-
cupacién. Europa Central aparece ahora como un mercado mucho
mas atractivo para las inversiones que fueron retiradas de paises
como Brasil y Argentina. Esto se debe, en primer lugar, a que exis-
ten nexos culturales mds fuertes entre Europa Occidental y Central
que con Africa y América Latina. En segundo lugar, los europeos,
como es comprensible, sienten una necesidad moral de ayudar a
esos hermanos en desgracia desde hace tanto tiempo. Y por ulti-
mo, existe el proyecto de desarrollar un mercado con una infraes-
tructura industrial y tecnolégica supuestamente mas desarrollada
que la existente en América Latina.
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Los vinculos privilegiados entre Europa y sus antiguas colonias
también constituyen una fuente de inquietud. Ha habido incluso
propuestas para que se extienda a América Latina el estatus que
otorgan los Acuerdos de Lomé, en vez de exigir la eliminacién de las
barreras comerciales.

Esta es una idea ambigua, relacionada con la expectativa de con-
tar con una puerta de entrada privilegiada a Europa, a través de los
paises ibéricos. Entre otras cosas, ello desviaria ciertas tendencias ac-
tuales del comercio con Alemania, por ejemplo, hacia Espaiia y Por-
tugal, lo que significaria un mayor distanciamiento, y no una apro-
ximacién, a los polos mas dindmicos de crecimiento de la UE.

Es por tal el temor de desaparecer del mapa estadunidense y
europeo que aquellos que en el pasado culparon a los intereses es-
tratégicos imperialistas del atraso y dependencia de América La-
tina, piensan ahora que el problema se debe a la reticencia de
nuestro imperialismo en continuar explorando los paises latino-
americanos.

Sin embargo, en ese contexto, la inica amenaza es que Amé-
rica del Sur no logre asumir, por primera vez, la responsabilidad
de su propio desarrollo. En lugar de exigir una nueva dependen-
cia, tiene la oportunidad de beneficiarse de esta nueva situacién,
en la que no se encuentra integrada a un bloque de comercio es-
pecifico. A lo largo de su historia, América del Sur ha estado vincu-
lada al centro dindmico de la'economia mundial; surgida como
una parte del mundo econémico ibérico, ella pertenecié a la pri-
mera economia global.

Mas tarde, en el siglo X1, América del Sur fue incorporada al
imperio britinico, el Ginico, en ese siglo de imperialismos, con ca-
pacidad para imponer su visién de un equilibro de fuerzas en Eu-
ropa y de hegemonia mundial. En el siglo siguiente, fue incorpo-
rada al imperio estadunidense, como una parte virtual de su esfera
de seguridad interna. De esta manera, tal vez seria conveniente re-
considerar la idea de una correlacién perfecta entre integracion al
centro de la economia mundial y éxito econémico.

- La actual situacién de independencia de América del Sur res-
pecto de los bloques comerciales existentes puede ser examinada
desde dos puntos de vista. Por una parte, puede significar la conde-
na a una posicién marginal irreversible. Por la otra, tal vez abre la
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posibilidad de establecer vinculos cooperativos con todos los blo-
ques o areas de libre comercio. Incluso puede significar la opcién
de escoger entre diferentes formas de integracion con cada area o
bloque y ofrece también a América del Sur libertad para exigir un
verdadero multilateralismo.

Lo anterior representa, por tanto, una alternativa real y no una
fatalidad. El hecho de que América del Sur haya sido eliminada del
mapa de las grandes potencias no implica condenarla de manera
permanente a ser una region marginada. Sin embargo, por otra
parte, el reinicio del flujo de inversiones extranjeras a América del
Sur tampoco significaria una invitacién para que ingresara al club.

Debe quedar claro que la redefinicién del papel de América del
" Sur en la economia mundial no puede limitarse a las prioridades re-
siduales de las potencias mas importantes, como amenaza a la seguri-
dad —debido al trifico de drogas, por ejemplo—, o a sus prioridades
negativas, como una amenaza al equilibrio regional y a la hegemonia
estadunidense. Para que puedan recuperar un sitio de importancia
en la economia mundial, los paises sudamericanos deben partir de
la correcta comprensién del actual modelo de desarrollo.

Antes que nada, el interés estratégico positivo de Estados Uni-
dos y de otras grandes potencias significa:mucho mas que el solo
hecho de mantener el equilibrio econémico entre ellas. Para que
Estados Unidos pueda conservar su nivel de competitividad no
basta —contrariamente a lo que podria suponerse a partir de lo su-
gerido por Huntington— con que responda al desafio japonés,
mediante una especie de neoaislacionismo. Es dificil imaginar como
podrian Estados Unidos, los paises de la UE o Jap6n encarar el de-
safio que cada uno de ellos representa para los otros mediante un
ajuste autosuficiente de sus economias internas.

Aun no hay senales claras de una recuperacién de la economia
mundial. La tendencia recesiva actual de la economia estaduni-
dense podria recrudecerse. Sin embargo, el llamado “desafio japo-
nés” no puede combatirse sin un grado significativo de expansion
econdmica, es decir, de expansion del comercio exterior y de la ac-
tividad econémica externa, en general. Y esto implica cierto tipo
de integracién de nuevas economias regionales o nacionales.

De ser esto correcto, la definicién de las metas estratégicas po-
sitivas de las potencias mas fuertes debe implicar una definicién
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clara de los paises y regiones que puedan crear oportunidades con-
cretas de crecimiento econémico en la década actual. Parece co-
rrecto suponer que tales oportunidades deben buscarse en paises y
regiones que no estén ya integrados o en vias de integrarse en
areas o bloques de comercio existentes. Al mismo tiempo, dichas
economias nacionales o regionales deben tener perspectivas reales
de crecimiento econémico a corto plazo.

Es obvio que las actuales oportunidades de desarrollo econémi-
co dentro de las dreas de comercio exterior existentes —norteame-
ricana, europea y japonesa—? beneficiarin, en primer término, a las
economias mas dinamicas de esas mismas areas. Tal vez los paises
de otras regiones actiien con mucha cautela para evitar una com-
petencia demasiado acentuada en zonas consideradas sensibles
por potencias econémicas tales como Estados Unidos, Alemania o
Japon. En otras palabras, México, la costa mediterranea o los alre-
dedores de Japén no son la respuesta al desafio que implica man-
tener el equilibrio con otras importantes potencias econémicas.

Lo que sugiero con esto es que, entre los paises no integrados a
las principales areas de comercio exterior, los mas desarrollados del
Cono Sur —Brasil, Argentina y Chile— representan la alternativa
mas viable para la expansién a corto plazo del mercado, ya sea des-
de el punto de vista de Estados Unidos, de Japon o de los paises de
la UE. Analicemos las opciones que se presentan en otras regiones.®

Europa Occidental ha mostrado mucho interés por Europa
Oriental. Sin embargo, éste no es el resultado de un interés estraté-
gico positivo, pues su meta no es aumentar el poder econémico de
las naciones europeas. En los paises de Europa Oriental la inestabi-
lidad politica, aunada al rezago econémico, representa un riesgo
inmediato contra la seguridad. Por ello, la preocupacién politica 'y
la ayuda econémica son producto de la estrategia residual de Eu-

5En el contexto actual, “4rea de comercio exterior” no implica que Europa,
América del Norte y el sureste de Asia estén pensando o empeifiados en crear un
bloque comercial cerrado, con miras a una guerra comercial.

5 Ya anteriormente abordé esos temas en “O fim da Guerra Fria e os novos con-
flitos internacionais”, Série Politica Internacional, nim. 5, Sao Paulo, Universidad de
Sio Paulo, Programa de Politica Internacional e Comparada, junio de 1991, 22 pp.;
y en J.A. Moisés, comp., O futuro do Brasil. A América Latina e o fim da Guerra Fria, Séo
Paulo, Paz e Terra/usp, 1992.
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ropa Occidental, que necesita evitar riesgos econémicos y de seguri-
dad. Asimismo, la ayuda econémica es tan reducida que no con-
cuerda en absoluto con el argumento de que la reduccion masiva
de las inversiones de Europa Occidental en nuestras naciones tie-
ne la finalidad de lograr una rapida integracién de Europa del
Este. Estos Gltimos no representan —ni lo haran en un futuro
préximo— una opcioén atractiva para la inversion extranjera.

Argumentos similares se aplican a los casos de México, Améri-
ca Central y el Caribe. En lo que se refiere a la zona septentrional de
América del Sur, incluidos Peri y Colombia, se trata de un interés
estratégico residual, determinado principalmente por aspectos de
seguridad interna.

Si descartamos por ahora la posibilidad de una rapida integra-
cién econémica regional en Africa del Sur, que en un futuro podria
efectivamente convertirse en una opcién atractiva, los paises del
Cono Sur cuentan con las condiciones id6neas para procesar de ma-
nera rapida grandes flujos de capital, ya sea en el sector productivo
o en los rubros comercial o financiero. Contrariamente al caso de
Europa Oriental, Brasil, Argentina y Chile si cuentan con una élite
empresarial; con sindicatos satisfactoriamente organizados y con
una considerable capacidad para la negociacion industrial; con una
comunidad bancaria que ain funciona, pese a la precariedad de
las politicas monetarias de Brasil y Argentina; con un minimo de dis-
ciplina obrera y una aspiracién relativamente generalizada de pros-
peridad social.

En estos paises contintia el proceso de transiciéon de un régi
men autoritario hacia instituciones democraticas. Su historia poli-
tica esta marcada por la inestabilidad econémica y politica. Asimis-
mo, estas naciones han vivido episodios de graves enfrentamientos
sociales, con diversos grados de éxito (o fracaso) y, en el caso especi-
fico de Brasil y Argentina, deben hacer frente a una presién inter-
nacional cuya negociacién es dificil, debido a su deuda externa y a
la precariedad de sus politicas monetaria y cambiaria. En términos
de las metas estratégicas positivas de las mayores potencias, el atrac-
tivo que ofrece el Cono Sur podria resultar parcialmente perjudica-
do por las restricciones que acabamos de mencionar.

Podemos concluir, entonces, que el Cono Sur no ha quedado
del todo excluido del mapa econémico. No obstante, su reintegra-
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cién a las nuevas relaciones econémicas depende fundamental-
mente de su capacidad para llevar a término la transicién hacia la
democracia por medio de reformas institucionales que conjuren
riesgos mayores de inestabilidad y pongan fuertes obstaculos al re-
surgimiento de politicas econémicas populistas.

Desde esa perspectiva, la idea de integracién econémica regio-
nal podria parecer tan s6lo una panacea mas. JPor qué no estabilizar
primero la economia y la politica para, posteriormente, integrar
las economias nacionales que hayan recuperado su dinamismo eco-
némico? ¢Acaso tiene sentido integrar rezagos industriales, merca-
dos limitados y un reducido comercio regional?

Tales criticas se dirigen al concepto tradicional de integracion
latinoamericana, que es una idea fuertemente vinculada a la teoria
de sustitucién de importaciones y profundamente arraigada en la
ideologia tercermundista. Sin embargo, no pueden aplicarse a las
politicas que orientan el concepto del Mercosur,” mércado comiin
que sera creado en 1995 y que comprende a Brasil, Argentina, Uru-
guay y Paraguay.

En los origenes del Mercosur, en la década de los aios ochen-
ta, se produjo un cambio en las relaciones bilaterales de Brasil y Ar-
gentina. De la situacién de franca competencia por la hegemonia
en el Cono Sur y en toda América Latina que prevaleci6 en los afios
sesenta y setenta, Brasil y Argentina iniciaron en 1979 un proceso
de cooperacién en areas especificas. Ese afio, los dos paises, junto
con Paraguay, firmaron un acuerdo para regular la exploraciéon
conjunta del rio Parana. Al afio siguiente, en 1980, Brasil y Argenti-
na signaron un nuevo pacto, relativo a la cooperacién en materia de
energia nuclear, al que acompaiié un mecanismo de consultas po-
liticas permanentes entre los ministros de Relaciones Exteriores de
ambas naciones.

Con la eleccién de los nuevos gobiernos democriticos de Ar-
gentina (Rail Alfonsin) y Brasil (José Sarney, electo vicepresidente
de Tancredo Neves), el proceso se aceleré. Los mandatarios se reu-
nieron en 1985 y redactaron una declaracion (el Acta de Iguazi)
que establecia la creacion de una comisién conjunta de alto nivel
con el fin de analizar la integracién econémica entre los dos pai-

7 Mercosur es la abreviatura utilizada para Mercado Comiin del Sur.
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ses, no s6lo desde el punto de vista comercial, sino con una pers-
pectiva mas amplia. En consecuencia, a dicha Acta sigui6, en 1986,
el Programa Conjunto de Integracién y Cooperacién Econémica,
que contiene doce protocolos referentes a temas especificos, tales
como comercio exterior, aduanas, reglamentos técnicos, impuestos
y politicas monetarias, transporte, politica industrial y tecnolégica,
politica agricola y energética, etcétera.

En 1988, Argentina y Brasil firmaron un tratado bilateral de in-
tegracién, cooperacién y desarrollo, que fue ratificado al afio si-
guiente por los Congresos de ambos paises y que establecia la crea-
cién, en el término de diez anos, de un area de libre comercio entre
Argentina y Brasil. En 1990, los gobiernos de las dos naciones tu-
vieron nuevos presidentes: Carlos Menem en Argentina y Fernan-
do Collor en Brasil. Ellos firmaron el Acta de Buenos Aires, que
adelantaba para 1995 (31 de diciembre de 1994) el establecimien-
to de un mercado comiin y no inicamente de un area de libre co-
mercio. Por dltimo, en 1991, Argentina y Brasil, junto con Paraguay
y Uruguay, firmaron el Tratado de Asuncién, que ampli6é el Merco-
sur para incluir a estos dos tltimos paises, pero sin modificar la fe-
cha de 1995 como término.?

Son cuatro los principales argumentos que pueden presentarse
en contra de la viabilidad del Mercosur. En primer lugar, el des-
equilibrio evidente en términos de poblacién, tamafio de las eco-
nomias y nivel de desarrollo econémico. Brasil es varias veces mas
grande que sus tres socios comerciales en conjunto y Gnicamente
Argentina se le puede comparar en lo que a modernizacién eco-
némica se refiere, aunque su sector mas dinimico siga siendo el de
los productos agricolas.

Por otra parte, los actuales gobiernos de Brasil y Argentma ace-
leraron en exceso el ritmo de integracion, lo que fue ratificade por
los otros dos paises. De esta manera, aun si no existieran otros pro-
blemas para la implantacién plena del programa, consideramos su-
mamente inadecuado que se pretenda llevar a cabo un proceso de
institucionalizacion supranacional en apenas un par de anos. La

8 Véase Ruben Anténio Barbosa, “A evolugio do processo de integracio na
América do Sul”, Série Politica Internacional, nim. 2, Sao Paulo, UsP, Programa de Po-
litica Internacional e Comparada, junio de 1991; y Francisco Thompson Flores
Neto, “Integracio e cooperacio Brasil-Argentina”, ibid., nim. 3.
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organizacién de la UE parti6é de un nivel de vinculacién econémica
mucho mas alto y fue también menos ambiciosa. En el caso del Mer-
cosur, la rapidez representa mas una desventaja que una ayuda.

Esta aceleracion es una clara consecuencia de la brevedad de
los periodos electorales que caracteriza a los mandatos presiden-
ciales en democracias plebiscitarias como la de Brasil y Argentina.’
Diez afios es un plazo muy prolongado cuando los periodos presi-
denciales duran cuatro o siete afios y no existe reeleccién.

Otra consecuencia de este rasgo electoral se relaciona con el
tercer obstaculo del Mercosur. Es evidente que la inclusién de Pa-
raguay y Uruguay aumenta el desequilibrio entre los socios comer-
ciales y la complejidad de la negociacién. Sin embargo, quedar ex-
cluidos del Mercosur resultaba una carga electoral demasiado
pesada para los presidentes de los dos paises mas pequenos del
Cono Sur. Sea cual sea el mérito del sensato gesto de los mandata-
rios de las dos naciones mayores, esa concesién constituye un buen
indicio para determinar la capacidad de los gobiernos brasileno y
argentino de resistir —o no— mayores presiones (provenientes,
por ejemplo, de uno u otro) que busquen modificar las reglas.

El Gltimo argumento, no menos importante, se refiere a la fra-
gilidad de las politicas piblicas, que, en general, dependen de los
poderes ejecutivos presidenciales, particularmente en el caso de
regimenes presidencialistas plebiscitarios. Las politicas monetaria,
fiscal y de comercio exterior no son sometidas a un efectivo consen-
so legislativo, sino que dependen Gnicamente del criterio del pre-
sidente y de sus miiltiples asesores, que no siempre estan de acuerdo
entre ellos. La coordinacién de las macropoliticas entre los dos
paises mas importantes del Mercosur se torna, por tanto, una im-
posibilidad practica en el momento actual. Asimismo, el inico me-
canismo del que se dispone para dicha coordinacién es el de comi-
siones intergubernamentales, que podrian adolecer de ese mismo
mal congénito.

Ahora analicemos los argumentos favorables a la integracion
econémica del Mercosur. La complementariedad de las exporta-
ciones e importaciones entre los paises fue un requisito importan-

9 Hice una descripci6n de los rasgos generales del presidencialismo plebiscita-
rio en “Le présidentialism plébiscitaire et I'instabilité des démocraties”, ibid., ntim. 1.
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te de la vieja teoria de integracién latinoamericana. Por el contra-
rio, la actual integracién econémica de diversas regiones del mun-
do se basa en la competitividad global y en la complementariedad
intrasectorial. En este sentido, no suponemos que el Mercosur vaya
a aumentar su intercambio de, por ejemplo, trigo argentino por
turbinas eléctricas brasilefias. Lo que se espera es que aumenten
las inversiones argentinas o uruguayas en la industria azucarera
brasilefa, o que se fomente la creacién de joint-ventures multinacio-
nales del Mercosur para competir en aquellos mercados extranje-
ros en los que ya operan empresarios brasilefios.

Es por ello porlo que el Cono Sur no debe actuar con base en
una estrategia defensiva, sino con una politica agresiva. No se pla-
nea que el Cono Sur tenga una reaccién de autosuficiencia ante
los bloques comerciales que han excluido a los paises latinoameri-
canos. Su objetivo es, mas bien, asociar a los sectores mas dinamicos
y competitivos de cada pais de la regién a fin de elevar su nivel de
competitividad en el nivel internacional.

Tanto Brasil como Argentina, los principales socios del Merco-
sur, estin adaptando sus economias a la era posterior al modelo de
sustitucion de importaciones. Aunque a un ritmo y con resultados
diferentes, ambos siguen etapas de ajuste econémico similares a las
que recorrieron otros paises latinoamericanos, como Chile o Méxi-
co: apertura de la economia al comercio exterior, privatizacion de
empresas estatales y reduccion o intento de reduccién de los défi-
cit pablicos.

La coordinacién de macropoliticas que exige la integracién re-
gional del Mercosur ejercerd una presién adicional sobre los go-
biernos nacionales para que se mantenga el ritmo de los ajustes. Y
cuando menos, esa necesidad de coordinacién constituira un obs-
ticulo suplementario a que se efectiien cambios bruscos en las ma-
cropoliticas nacionales.

Mais aun, los acuerdos internacionales tienen, frecuentemen-
te, la capacidad para eliminar de la agenda politica interna ciertos
asuntos ya especificados en los mismos. Todos los procesos de inte-
graciéon econdémica que, basados en acuerdos o tratados interna-
cionales, fueron exitosos, siempre han tenido s6lidos motivos para
eliminar de la orden del dia interna los asuntos incluidos en tales
tratados internacionales.
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La primera estructura institucional de la Unién Europea (la
Haute Autorité pour le Charbon et I'Acier) tuvo como finalidad apo-
yar los profundos ajustes econémicos nacionales relacionados con
las politicas del carbon y el acero, que, de otra manera, habrian en-
contrado una fuerte oposicién interna. Por su parte, Canada y Mé-
xico, antes de pensar en acercarse a Estados Unidos para negociar
un acuerdo comercial, debieron experimentar dificiles ajustes in-
ternos cuyo objetivo era abandonar las antiguas politicas de susti-
tucién de importaciones. En estos dos paises la oposicion a las po-
liticas de ajuste fueron de tal magnitud que por un momento se
temi6 que tendrian que hacerse concesiones que mutilarian las re-
formas originales. Y en tales casos, la posibilidad de eliminar la
controversia respecto de los ajustes en el ambito interno fue bien-
venida por los lideres de la reforma.

Si la eliminacién de ciertos temas polémicos de la esfera inter-
na en lo relativo a asuntos econémicos constituye un rasgo positivo
y nada despreciable de los acuerdos internacionales, ello nos per-
mitiria contrarrestar dos de las criticas mas importantes que se ha-
cen al Mercosur. La primera de ellas se refiere a la fragilidad de las
macropoliticas en democracias plebiscitarias tales como el sistema
presidencialista de Brasil y de Argentina. Asi, en vez de tener que es-
perar la previa estabilizacién de politicas a fin de lograr una coor-
dinacién multipartita, seria de esperar que la necesidad de coordi-
nacién impuesta por los acuerdos internacionales funcionaria como
un poderoso incentivo para la estabilizacion de las macropoliticas
internas.

La segunda critica se refiere a la fuerte oposicién que se en-
cuentra en esos paises contra las reformas liberadoras. La apertura
completa de las economias de los paises del Cono Sur es supuesta-
mente necesaria para la ejecucién de acuerdos regionales de co-
mercio. Por lo tanto, un programa completo de liberacién podria
ser facilmente derrotado por obra de fuertes intereses de origen
interno y externo. Por el contrario, podria esperarse que los acuer-
dos internacionales que exigen politicas de liberacién funcionarian
como una fuerza tendiente a eliminar esas politicas de la agenda
nacional, con lo que contribuirian a su continuidad y éxito.
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EL TLCAN Y EL FUTURO DEL MERCOSUR

Admitir que el continente americano comparte intereses estratégi-
cos comunes es una condicién necesaria para que sus dirigentes es-
tén dispuestos a contribuir a la creacién de un ambiente favorable al
crecimiento econémico, al progreso social y a la paz. El inicio de un
nuevo gobierno en Estados Unidos, aunado al surgimiento de ini-
ciativas de cooperacién multilateral en diversas subregiones del
continente, a las nuevas perspectivas de crecimiento y al reciente
proceso de democratizacién en América Latina son todos ellos fac-
tores que ofrecen una ocasién propicia para que los académicos y
dirigentes empresariales y sindicales del continente se retinan a fin
de estudiar los caminos y obstaculos que se plantean para la inte-
gracién politica y econémica de la regi6n.

El TLCAN y el Mercosur constituyen a la fecha las experiencias
de integracién mas promisorias del continente. Una mayor coope-
racién y comprension entre los lideres no gubernamentales de am-
bos grupos de paises facilitarian el camino hacia la cooperacién
continental.

Sin embargo, la convergencia que existe entre los intereses es-
tratégicos de América del Norte y América del Sur con frecuencia
se pierde de vista debido a ciertas incomprensiones derivadas, por
ejemplo, de los intereses organizados que se oponen a la libera-
cién del comercio exterior, de los prejuicios culturales y sociales, asi
como de los obstaculos producto de las diferencias en los sistemas
legales y politicos de los diversos paises.

Superar tales obstaculos es una condicién previa para lograr la
cooperacion, a la vez que el mutuo entendimiento es prerrequisito
para poder identificar los problemas y adoptar iniciativas tendien-
tes a solucionarlos.

Una nueva relacion

Luego de una larga historia en la que el apoyo econémico y los
asuntos de seguridad nacional fueron los temas que predomina-
ron en las relaciones de América Latina y Estados Unidos, la Ini-
ciativa para las Ameéricas, lanzada por el presidente George Bush,
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fue la primera propuesta en la que se consider6 a los paises del con-
tinente como socios potenciales. Por ello, los dirigentes de las na-
ciones latinoamericanas esperaban que al iniciar el mandato del pre-
sidente Bill Clinton el continente recibiria una verdadera atencién
y ocuparia un lugar especial en la agenda exterior estadunidense.

Sin embargo, en Estados Unidos se generaron fuertes presio-
nes, tanto internas como externas, que obligaron al nuevo gobier-
no a adoptar una agenda predeterminada y superdimensionada, la
cual, por una parte, incluia una serie de reacciones ad hoc a las cri-
sis regionales que supuestamente representaban una amenaza
contra la seguridad del pais y su liderazgo internacional, y por la
otra, implicaba un drastico alejamiento del antiguo compromiso
de Estados Unidos con el comercio internacional y, en especial,
con el libre comercio.

Como ejemplo del primer grupo de presiones, a los dificiles
conflictos internacionales se sumaron dos nuevos motivos de preo-
cupacién, apenas unas semanas antes de la toma de posesién de
Clinton: la intervencién en Somalia y el envio de fuerzas militares a
Irak para hacer respetar la zona restringida de vuelo en el sur de
ese pais. Asimismo, se multiplicaron las presiones internacionales y
nacionales en favor de la intervencion militar en Bosnia y de la con-
formacién de un nuevo frente de ayuda humanitaria para Sudan.

Como ejemplo del segundo tipo de presiones, ciertos grupos
poderosos en el interior de la coalicién demécrata quisieron impo-
ner sus intereses particulares en la formulacién de la agenda exterior.
Como consecuencia, los temas del medio ambiente, los derechos
humanos, la democracia y la proteccién de los trabajadores, entre
otros, se plantearon con frecuencia, en un desafio a los compromi-
sos externos previamente adquiridos por Estados Unidos. Las ne-
gociaciones en el GATT y del TLCAN; la aplicacion de la clausula de
nacion mas favorecida a Chinay, en general, el compromiso de Es-
tados Unidos con el libre comercio, fueron senialados como causas
del retraso en la recuperacién econémica del pais.

Tales intereses internos y externos afortunadamente no llega-
ron a prevalecer respecto de México, cuya inclusion en la zona de li-
bre comercio de América del Norte se consumé a principios de
1994. No esta claro, sin embargo, si esta nueva relacién se ampliara
al resto del continente.
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Por otra parte, es un hecho que, mientras que los principales
socios comerciales de Estados Unidos, a saber, Europa y Jap6n, en-
frentan una recesién y carecen del liderazgo politico necesario para
impulsar su crecimento, América Latina, en su conjunto, se en-
cuentra en camino hacia la expansion econémica. Asimismo, mien-
tras que las relaciones econémicas de Estados Unidos con Europa
y Japon estan al borde de una guerra comercial, practicamente to-
dos los paises latinoamericanos estan abriendo sus mercados y mo-
dernizando sus economias. Su disposicién para continuar con la li-
beracion y llegar a acuerdos comerciales con Estados Unidos es, en
términos generales, evidente.!® Aunado a ello, las exportaciones es-
tadunidenses a los paises de América Latina se han incrementado
desde fines de la década de los ochenta y principios de los noven-
ta, dando como resultado un superavit comercial que Estados Uni-
dos no tiene con ninguna otra region.

Las bases para una nueva relacién en el continente dependen
de dos factores. El primero esta ya practicamente asegurado con
las negociaciones del TLCAN. El segundo factor consistiria en esta-
blecer relaciones econémicas y politicas mas estrechas con Brasil.
Dado su enorme mercado interno y su peso especifico dentro del
comercio regional, Brasil marcaria los limites maximos que toda
iniciativa de integracién del continente habria de alcanzar y, par-
ticularmente, 'cn lo que se refiere al Cono Sur.

El establecimiento de relaciones preferenciales, tanto econé6-
micas como politicas, en el interior del continente, proporcionaria
a Estados Unidos un ambiente protegido para reactivar su econo-
mia. Aun bajo las condiciones mas favorables, resultantes de la exi-
tosa conclusién de las negociaciones del GATT, no se volverian a
analizar ciertos “temas nuevos” del comercio internacional que ya
se encuentran incluidos tanto en el TLCAN como en el Acuerdo de
Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos (ALCCEU). Por tan-
to, establecer una zona de libre comercio ampliada al continente
deberia de ser un objetivo prioritario del gobierno de Clinton.

Mi investigacién sobre las politicas de Estados Unidos respecto
del Cono Sur revela que entre los funcionarios de nivel medio de
ese pais prevalece la opinidn de que si existe el interés, en el largo

101 3 excepcién obvia es Brasil.
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plazo, de ampliar los acuerdos comerciales a todo el continente.
Sin embargo, al parecer tal opinién no es compartida por los fun-
cionarios de alto nivel, por la prensa o por la opinién piiblica.

No obstante, los obstiaculos para el surgimiento de una nueva
relacion en el continente americano no radican Gnicamente en la
dificultad de Estados Unidos para definir sus intereses estratégicos
en el hemisferio. A diferencia de la mayoria de los gobiernos, una
parte considerable de la élite intelectual latinoamericana continia
apegada a conceptos surgidos durante la guerra fria y, por tanto,
las propuestas para el establecimiento de un acuerdo de libre co-
mercio continental se perciben como una maniobra de desviacién
comercial, cunando no como una amenaza contra el crecimiento
independiente de América Latina.

La Iniciativa de Bush

La Iniciativa para la Empresa de las Américas (IEA), lanzada por el
gobierno de Bush, fue la primera y mas polémica propuesta para
crear una zona de libre comercio en el nivel continental. La 1A ha
sido analizada segiin muchos enfoques, a partir de lo que se dice es
su motivacion “real”. Pero, cualquiera que sea esa “motivacién real”,
lo cierto es que la IEA es s6lo una de las posibles alternativas de Es-
tados Unidos en cuanto a su relacion con América Latina, en el es-
cenario posterior al fin de la guerra fria.

En ese contexto, la IEA responde a dos aspectos de las relacio-
nes internacionales. Por una parte, a la opinién generalizada de
que una economia sana y una competitividad en el nivel mundial
son condiciones esenciales para mantener la hegemonia econémi-
ca. Por la otra, a la creciente importancia que ha adquirido el ser
una economia atractiva para las relaciones internacionales. En este
sentido, los paises latinoamericanos resultan de interés no sélo
cuando representan una amenaza contra la seguridad interna de
los paises ricos (en especial, de Estados Unidos), sino también por
el hecho de que sus mercados ofrecen la oportunidad de ampliar
las perspectivas de expansion comercial.

Si bien se han expuesto abundantemente los pros y contras de
la IEA, existe un mayor consenso en cuanto a la diferencia que exis-
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te entre el amplio significado de la Iniciativa y sus frugales resulta-
dos en la prictica. Tal diferencia puede explicarse, de manera con-
cisa, por las tres siguientes razones:

a) Aun cuando la IEA fue considerada (por Henry Kissinger,
entre otros) la estrategia diplomatica mas innovadora del gobierno
de Bush, ésta no produjo resultados concretos. Salvo por la inclu-
sion de México en el TLCAN, que, en rigor, es independiente de la
IEA y que estuvo sujeta a complejas negociaciones en el Congreso
estadunidense, s6lo se han establecido acuerdos marco con otros
paises latinoamericanos.

b) Excepto por México, al que abiertamente se considera un
caso excepcional, la IEA al parecer resultaria basicamente de interés
a los paises mas pequefios del continente y, sobre todo, a aquellos
que dependen mas de Estados Unidos en términos comerciales.

¢) Si bien la IEA adopté una estrategia multilateral al firmar
* acuerdos marco con grupos regionales de paises, los avances en las
negociaciones mostraron una tendencia a enfocarse en situaciones
bilaterales.

Los beneficios que una zona continental de libre comercio pu-
diera representar para los paises latinoamericanos varia segin los
distintos autores. Pero, salvo por el enfoque de Erzan y Yeats,!! que
se refieren a paises y grupos regionales especificos, la mayoria de los
estudios prevén pérdidas y ganancias para América Latina, vista
como un todo. No obstante, ciertos paises y grupos de naciones
muestran intereses discrepantes en lo que se refiere a un acuerdo
comercial continental que incluya a Estados Unidos.

Los paises mas pequeiios y con una importante dependencia
comercial de Estados Unidos tienden a estar en favor de una zona
continental de libre comercio. A partir de esto, las naciones de
América Central y el Caribe apoyarian con mas entusiasmo tal idea,
que los paises de América del Sur. El mismo razonamiento es apli-
cable a: '

* Paises de mayor tamaiio, con una fuerte dependencia y pro-
ximidad a Estados Unidos, como Canada y México.

11 Refik Erzan y Alexander Yeats, “Us-Latin America Free Trade Areas: Some
Empirical Evidence”, en Sylvia Saborio ét al., The Premise and the Promise: Free Trade in
the Americas, New Brunswick y Oxford, Transaction Publishers, 1992.
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* Paises que, independientemente de su tamano y dependen-
cia comercial, comparten problemas de seguridad nacional con Es-
tados Unidos, tales como Pert, Bolivia y Colombia.

* Paises que recorrieron complejos procesos de liberacién
econdmica y para los cuales un acuerdo comercial con Estados
Unidos, ademas de dar fin al debate interno en torno de la libera-
cién econdmica, representaria una carta de buena conducta ante
la comunidad financiera internacional, como son Chile, Argentina
¥, por supuesto, México.

Brasil, Argentina y la integracion continental

Existen dos casos particulares que deben estudiarse por separado,
a saber, los de Brasil y Argentina.

El comercio exterior de Brasil representa una porcién relativa-
mente pequena de su PIB (cerca de 10%) y, aunque Estados Unidos
es su principal socio comercial, éste no absorbe sino una quinta par-
te de las exportaciones brasilefias. Si bien es cierto que dos terce-
ras partes de las exportaciones brasilefias que van a Estados Unidos
son manufacturas (contra dos terceras partes de materias pri-
mas destinadas a Europa), tales exportaciones corresponden a sec-
tores muy “sensibles” (léase, poco competitivos) y generalmente
son sujetas a barreras no arancelarias. Por otra parte, en términos
generales, las exportaciones brasilefias ya gozan del beneficio de
barreras arancelarias bajas en Estados Unidos. Por consiguiente,
Brasil tendria menos interés en que se ampliara la liberacién de los
aranceles, que en que se eliminaran las barreras no arancelarias.

En la literatura brasilefia relativa a una zona continental de libre
comercio prevalece la opiniéon de que los acuerdos comerciales
con Estados Unidos que podrian resultar mas atractivos para Brasil
son aquellos que incluyeran a los sectores mas sensibles para am-
bos paises. Dado que las barreras existentes entre ellos son dificiles
de negociar en un nivel bilateral, los acuerdos multilaterales (como
el GATT) podrian resultar de mayor interés para ambas naciones y
provocarian una menor oposicion interna.

En lo que se refiere a Argentina, este pais ve con claridad que
su integracién en el mercado norteamericano es el paso esencial
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para modernizar la economia y aumentar su eficiencia y competiti-

‘vidad. En este sentido, la integracion con Brasil (por intermedio
del Mercosur) significaria una mayor capacidad negociadora, tan-
to para Argentina como para Brasil.

Del anailisis anterior podemos destacar algunos puntos esen-
ciales. El primero es que existe un amplio consenso en cuanto a la
necesidad de debatir el tema relativo a la integracién hemisférica.
Es un hecho que tanto los partidarios como los opositores de la IEA
o de la ampliacién del TLCAN al hemisferio se han dedicado a anali-
zar de manera prospectiva los posibles efectos de un mercado con-
tinental sobre los paises latinoamericanos. El segundo punto es
que la percepcién sobre el interés estratégico y los riesgos y benefi-
cios que pueden derivarse de la integracién continental esti ligada
a la percepcién sobre los riesgos y beneficios de la integracién co-
mercial con Estados Unidos, ambas cruciales para la consolidacién
o superacién de los escollos que plantea la integracién regional.
De ahi la importancia de estudiar los obstaculos no econémicos a
dicha integracion. El tercer punto es que tales estudios deben dar
prioridad al eje norte-sur y, dentro de éste, a los paises que por su
dimension especifica y su participaciéon en el comercio subregio-
nal podrian determinar los limites del proceso de integracién eco-
ndémica y politica del continente.
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CON RESPECTO A UNA MAYOR INTEGRACION
ECONOMICA EN EL CONTINENTE AMERICANO

KEITH E. MASKUS
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En este trabajo analizo cuil es la postura del gobierno del presidente
Clinton en cuanto a ampliar el proceso de integracién econémica en-
tre Estados Unidos y el resto de los paises del hemisferio occidental.
En particular, examinaré c6mo se observa este tema en Washington y
destacaré los diversos objetivos y limitaciones que se plantean para
llevarlo a cabo en los planos econémico y politico. Mi tesis central es
que, si bien las autoridades comerciales de Estados Unidos efectiva-
mente van a estudiar las posibilidades de una mayor integracién, es
poco probable que en el corto plazo (es decir, en el término de uno o
dos anios) el gobierno de Clinton conceda mucha atencién al asunto,
debido principalmente a factores de orden politico. Sin embargo, la
integracién de América Latina y Estados Unidos, o hemisférica, pre-
senta una légica dinamica casi irresistible, en virtud de las recientes y
continuas reformas politicas y estructurales que han tenido lugar en
la regién. La integracion brinda a Estados Unidos una oportunidad
Unica para estimular el crecimiento econémico y la democratizacién
politica de sus vecinos, a la vez que para activar su propia economia.
Por ello, considero que si se dardn avances considerables en el largo
plazo, sobre todo si el presidente Clinton es reelegido.

Se podria afirmar que él esta en favor de la idea de una libera-
cion comercial en el nivel hemisférico, aunque los detalles sobre
c6mo alcanzar esa meta todavia no se han definido claramente. Al
respecto, resulta ilustrativo el siguiente extracto del discurso que
Clinton pronunci6 ante la Cimara de Comercio de Estados Uni-
dos, el 1 de noviembre de 1993:

397
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Los beneficios reales en cuanto a creacién de empleos a partir del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte [TLCAN] no se ge-
neraréan con su sola aprobacién, aunque estamos convencidos de que
para 1995 éste habra creado 200 000 nuevos empleos. Las ganancias
reales se darin cuando podamos abrir el TLCAN a Chile, a Argentina, a
Colombia, a Venezuela y a otras democracias latinoamericanas orien-
tadas al mercado, lo que nos permitira crear un mercado de consumo
de alrededor de 700 millones de personas, cifra que a principios del
proximo siglo rebasara los mil millones.

Si lo aprobamos, no sélo obtendremos en el futuro inmediato la
ventaja competitiva de poder vender al mercado mexicano, que cons-
tituye en si mismo un trampolin para llegar al resto de América Lati-
na, sino también la plena certeza de que Estados Unidos sigue por el
camino correcto, que tenemos al futuro de nuestro lado, que nos
preparamos para entrar en una etapa en que nuestra gente estara ca-
pacitada para competir y ganar en una economia global menos pro-
teccionista, mas abierta, mas llena de oportunidades y con mayores
niveles de paz y democracia, todo lo cual tiene una importancia ca-
pital.

Sin duda, tal declaracion puede interpretarse como el compro-
miso con una mayor integracién, en el nivel conceptual. Y aun si
admitimos que lo que buscaba el presidente no era sino ganar apo-
yo para la ratificacién del TLCAN, sus palabras revelan la genuina
conviccién de que una mayor integracién econémica ofrece bene-
ficios reales, especialmente en un sentido dinamico.

En efecto, el gobierno ha expresado sus planes de firmar un
acuerdo de libre comercio con Chile en el futuro préximo. Como
es sabido, el presidente Bush anuncié esa meta en mayo de 1992,
que fue posteriormente ratificada, en abril de 1993, por el embaja-
dor Kantor, en un testimonio ante el Congreso. Por tanto, es muy
probable que tales negociaciones con Chile si se lleven a cabo.

Mis aiin, el gobierno se ha mostrado muy interesado en la
Cumbre de las Américas, la cual es vista, primero, como una exten-
si6n de los diversos acuerdos marco bilaterales que fueron pacta-
dos a partir de la Iniciativa para las Américas del presidente Bush y,
segundo, como un posible medio para crear en el continente un
mecanismo similar al de la Comunidad Econémica del Pacifico
Asiatico (APEC, por su nombre en inglés).
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El siguiente paso se dio el 1 de mayo, cuando —de acuerdo
con los términos de la ley de implantacién del TLCAN— el represen-
tante comercial de Estados Unidos (USTR, por su nombre en inglés)
presentd ante el Congreso una lista de los paises en los que se ha
dado una considerable apertura econémica en los ultimos afios
(como son, por ejemplo, Chile, Venezuela, Argentina, Bolivia y Co-
lombia), aun cuando tal lista no se limite a las naciones latinoame-
ricanas, y de aquellos cuya liberacién podria alentar las exportacio-
nes estadunidenses (por ejemplo, Brasil y los paises de la AsEaN). El
1 de julio el gobierno debia presentar sus recomendaciones sobre los
paises que propone para establecer con ellos acuerdos de libre co-
mercio o negociar su acceso al TLCAN. En este momento, se puede
decir que es muy probable que Chile sea un candidato, pero nada
mas podria agregarse, salvo que existe una declaracién general de
principios que incluye a la mayoria de las naciones latinoamerica-
nas y asidticas como posibles candidatos que tendrian que ser ob-
jeto de un analisis mas detallado. Asimismo, el USTR debera dar a
conocer los requisitos para la posible admisién de nuevos miem-
bros en el TLCAN, punto que volveré a tocar mas adelante.

Un problema relacionado con esto es que actualmente el USTR
no cuenta con una autoridad de via rapida para otras negociaciones
comerciales, misma que el Congreso debe otorgarle. Y dado que
no tiene sentido alguno negociar acuerdos de libre comercio sin
dicha autoridad, las intenciones del USTR s6lo podrin conocerse
cuando esta agencia la solicite. Es posible que pida una autoridad
de amplio alcance (junto con la ley de implantacién que sometié
para los acuerdos de la Ronda Uruguay), que abarque todos los ca-
sos posibles, sin mencién a ningin pais en particular. Pero tam-
bién podria solicitar una autoridad de negociacién independiente
para Chile y el resto de las naciones. Como es evidente, la decisién
aun no ha sido tomada.

Ademas de Chile, muchos paises latinoamericanos (entre ellos,
Argentina, Colombia, Bolivia, Jamaica, Trinidad y Tobago, y los pai-
ses del Mercado Comiin Centroamericano [Mcc]) han presentado
peticiones para pactar algiin tipo de acuerdo comercial con Esta-
dos Unidos, quien reconoce que la existencia de ciertos convenios
comerciales en América, tales como el Mcc, el Pacto Andino, el Mer-
cosur y el Caricom, brindan una base para el establecimiento de
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acuerdos comerciales multilaterales. Se podria afirmar que Wash-
ington si desea estudiar mas a fondo estas posibilidades.

Ciertamente, Estados Unidos tiene fuertes intereses en que se
dé una mayor integracion econémica y éstos, de manera general, no
difieren mucho de los que se expresaron con respecto a la firma
del TLCAN con México. La diferencia estriba en que México y Estados
Unidos comparten una extensa frontera y una historia de estrechas
relaciones culturales y econémicas, y en que México es el principal
socio comercial de Estados Unidos en el hemisferio, después de
Canadi, ademas de que se esti convirtiendo en una economia muy
dindmica. Todos estos factores generaron muchas expectativas en
Estados Unidos sobre las oportunidades que brindaria el TLCAN,
aun cuando, por supuesto, también hubo preocupacién respecto
de los bien conocidos temas sobre la proteccién ambiental y los
derechos laborales.

Es muy probable, por tanto, que la mayoria de los estaduniden-
ses se muestren menos interesados e inquietos por la firma de acuer-
dos de libre comercio con otros paises, pues los lazos econémicos
con ellos son relativamente débiles. No existe una fuerte corriente
migratoria de trabajadores de los otros posibles candidatos a socios
comerciales, ni tampoco un volumen importante de comercio. Por
ejemplo, los mayores socios comerciales hemisféricos de Estados
Unidos, después de México y Canadd, son Brasil y Venezuela, cada
uno de los cuales representa, aproximadamente, 1.3% de las impor-
taciones y exportaciones estadunidenses. En total, los veinte paises
mas grandes de América Latina (excluyendo a México) representan
alrededor de 57 000 millones de délares del total anual del comer-
cio de Estados Unidos, es decir, 5.7 por ciento. Tampoco los flujos
de inversiones hacia esas naciones son particularmente elevados,
aunque estan creciendo con rapidez. Por otra parte, dado que no
existe una frontera comin, es poco probable que los aspectos am-
bientales causen la inquietud que suscitaron con el TLCAN.

De esta manera, de darse una mayor integracién econémicay,
especialmente si ocurre en forma gradual, lo més probable es que
ésta no capte ni la atencién ni la preocupacién de muchos estadu-
nidenses. No obstante, los economistas y responsables de las politi-
cas convienen en que tal integracién reportaria ganancias conside-
rables a Estados Unidos, argumento que a continuacién expongo.
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BENEFICIOS ECONOMICOS

En términos econ6émicos, el primer beneficio para Estados Unidos
es que las economias emergentes de América Latina constituyen sin
duda una importante fuente de crecimiento de los mercados, aun
cuando actualmente se encuentren un tanto restringidos. Por ello,
las empresas e inversionistas estadunidenses afo con aiio vuelven su
mirada con mis frecuencia hacia el sur. Si bien los flujos comerciales
son aun reducidos en términos absolutos, el crecimiento del comer-
cio con casi todos los socios potenciales ha sido extraordinario, es-
pecialmente en lo que se refiere a las exportaciones estadunidenses
de bienes y servicios. Como es sabido, Estados Unidos mantiene ele-
vados superavit de cuenta corriente con la mayoria de los paises de
América Latina, debido principalmente a los efectos de la reciente
liberacién comercial que ha experimentado la regién. Lo mas pro-
bable es que tal tendencia continte hasta que estos paises alcancen
cierto equilibrio en su posicion comercial, dada la nueva estructura
del comercio y las barreras a la inversién. De esta manera, los nuevos
y crecientes mercados continuaran atrayendo la atencién de las em-
presas exportadoras de Estados Unidos. Mas atn, si bien los econo-
mistas suelen restar importancia a los superavit comerciales bilate-
rales como variables econémicas significativas, su peso politico es
indudable, pues sirven para vender a los estadunidenses la idea de
que la integracion comercial puede ofrecer muchas ventajas.

Un segundo beneficio relacionado con esto es que, dado que
es muy posible que la liberacién produzca efectos dinamicos y acu-
mulativos sobre los mercados y el crecimiento de América Latina,
la tasa de expansion de los mercados y de elevacioén de la capaci-
dad de consumo podria aumentar considerablemente como resul-
tado de la integracién econémica. De manera general, Estados
Unidos considera que el acceso al TLCAN y la negociacién de mas
acuerdos de libre comercio es un medio para impulsar la actividad
econdmica y propiciar que continiien las reformas a las politicas
en América Latina. De igual forma, existen ciertos puntos especifi-
cos por los que Estados Unidos puede pugnar con fuerza, dentro
del contexto de la integracién, tales como las modificaciones a las
leyes sobre propiedad intelectual, los reglamentos sobre inversi6n
y el comercio de servicios.
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En tercer lugar, el gobierno de Clinton sigue considerando la
integracion regional como un complemento al proceso multilate-
ral del GATT. Si bien esto puede ser cuestionable, lo que si es cierto
es que los acuerdos de libre comercio brindan la posibilidad de ne-
gociar modificaciones a ciertas politicas que en la Ronda Uruguay
fueron abordadas con menos profundidad. En todo caso, la poli-
tica estadunidense sigue viendo los acuerdos regionales como ele-
mentos para construir un comercio mundial mas libre.

Finalmente, algunos funcionarios del gobierno atin piensan que
la integracion hemisférica es un recurso eficaz para contrarrestar las
“coaliciones” econémicas de la Unién Europea y Asia. El presidente
Clinton suele mencionar con frecuencia que el libre comercio he-
misférico significaria la participacién de 700 millones de personas y
una produccién de muchos miles de millones de délares, con un
gran potencial de crecimiento que favoreceria a las empresas de su
pais. En este sentido, se trata de una cuestion de “competitividad”.

BENEFICIOS EN MATERIA DE POLITICA EXTERIOR

Si bien las ganancias econémicas potenciales a las que hemos hecho
referencia son reales, éstas resultarian relativamente pequeias para
Estados Unidos, salvo, tal vez, a largo plazo. Por tanto, mas impor-
tantes en el futuro préximo quiza sean los beneficios que obtendria
la politica exterior de Estados Unidos, mismos que el gobierno de
Clinton ha reconocido. El primero es, simplemente, mejorar las
relaciones hemisféricas y bilaterales de Estados Unidos con aque-
llos paises que, hasta hace poco, lo veian con cierto recelo, por muy
diversos motivos. Debemos admitir que un gran nimero de esta-
dunidenses tienen una percepcién ingenua sobre el sentir de mu-
chos extranjeros con respecto a su pais, al no reconocer (o no im-
portarles) el hecho de que las relaciones han sido mis bien de tipo
unilateral y dominadas por Estados Unidos. Esta es, por tanto, una
oportunidad para crear firmes relaciones de confianza, basadas en
un intercambio mas equitativo como socios comerciales. De igual
forma, seria de esperarse que una mayor integracion colabore a
mejorar y robustecer las relaciones multilaterales entre casi todos
los paises de la regién, al trabajar de manera conjunta para llegar a
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una mayor coordinacién de las politicas. En mi opinién, el presi-
dente Clinton considera que se trata de un acto de liderazgo glo-
bal, como lo haria cualquier otro presidente.

Un segundo beneficio es la idea generalizada en Estados Unidos
de que el tener lazos econémicos mas estrechos serviria para apo-
yar los impresionantes esfuerzos que se han emprendido en toda la
regi6n latinoamericana para alcanzar la estabilidad econémica, la de-
mocratizacién y la participacién politica. Actualmente, la opinién
que parece prevalecer es que el acceso al TLCAN o a otros acuerdos es-
peciales de libre comercio con Estados Unidos podria constituir
un medio para impulsar mas la tendencia en esta direccion.

BENEFICIOS POLITICOS

El establecimiento de acuerdos para una mayor liberacién comercial
también generaria ventajas en el ambito de la politica interna, mis-
mas que el presidente Clinton sin duda desea aprovechar. La pri-
mera es que muchas empresas estadunidenses ven que América La-
tina ofrece la oportunidad de ampliar enormemente el mercado y,
por lo tanto, estin apoyando con fuerza tales iniciativas. Un vigoroso
apoyo politico por parte de las empresas exportadoras y de alta tec-
nologia resulta vital para la plataforma politica de los “Nuevos De-
mocratas”. En efecto, el lema “comercio mis libre pero también mas
justo” es un elemento esencial del asi llamado Nuevo Programa De-
mocratico de desregulacion, combinado con politicas sociales acti-
vas. En mi opinién, el concepto de liberacién comercial resuena posi-
tivamente en la mente de muchos estadunidenses, pues aprecian los
beneficios que los mercados abiertos les han brindado y porque, de
alguna manera, lo consideran patridtico. Los candidatos presiden-
ciales que han tenido éxito por lo general reconocen este hecho.
En relacién con esto, si bien los vinculos econémicos son débi-
les, se puede afirmar, en el plano politico, que un mayor niimero de
acuerdos de libre comercio promoveria el crecimiento de Estados
Unidos y ayudaria a solventar los crecientes costos de los programas
sociales, que son tema medular del programa del presidente Clinton.
Ahora, una vez expuestos los elementos positivos que presenta
la ampliacién de la integracién econémica, veamos cémo se podria
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poner en marcha. Recordemos cuiles son los beneficios econémi-
cos y en materia de politica exterior que Estados Unidos percibe
que podria obtener: estabilidad y desarrollo econémicos y una ma-
yor democratizacién en América Latina. Asi pues, si bien atin falta
establecer los lineamientos exactos de las politicas estadunidenses,
éstas probablemente convergeran en la definicién de un conjunto
de criterios econémicos y politicos que podrian llevar a la firma por
parte de Estados Unidos de mas acuerdos de libre comercio. Tales
criterios serian muy semejantes a los que promovieron la unién
monetaria en la Unién Europea, de acuerdo con los términos del
Tratado de Maastricht. ¢Qué incluirian esos criterios?

1. Estabilidad smica. La carga deudora de los paises
tendria que ser reducida, dando muestra de capacidad para mane-
jar los problemas relativos a la deuda externa, sin tener que recurrir
—o bien de manera muy limitada— a un mayor endeudamiento o
restructuracién. Tendria que haber una clara tendencia hacia la
disciplina fiscal, lo que implica disminuir los déficit presupuesta-
rios relativos al PIB, continuar con las privatizaciones y eliminar los
subsidios ineficientes, entre otros. La estabilidad de los precios se-
ria muy importante y los paises habrian de alcanzar tasas de infla-
cién estables o a la baja, asi como independencia con respecto a las
autoridades monetarias. También tendria que haber una estabili-
dad razonable en la tasa de cambio real, con un nivel que no dis-
criminara entre exportadores e importadores.

Es evidente que éstos son los tipos de politicas que el Fondo
Monetario Internacional prefiere, pero también seridn elementos
importantes de la politica de Estados Unidos. Sin duda, no se esta-
blecerian metas numéricas especificas para estos indicadores, sino
que serian vistos en su conjunto, COMO un proceso que recorren las
naciones en su camino hacia la estabilidad.

2. Reforma microeconomica. A fin de alcanzar las metas sociales,
tendria que recurrirse mas a las politicas orientadas al mercado.
Estas incluirian una mayor liberacién y racionalizacién de las poli-
ticas comerciales, el establecimiento de practicas antimonop6licas
efectivas pero no discriminatorias, el reforzamiento de los derechos
de propiedad intelectual y las regulaciones sobre inversion, y la re-
forma de los sistemas de recaudacion a fin de alcanzar una amplia
base fiscal que redujera la evasion y alentara que los recursos salie-
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ran del sector informal. La ayuda gubernamental se limitaria a la
distribucion de bienes piblicos, incluyendo mejoras a la infraes-
tructura. Y, nuevamente, estas politicas tendrian que verse como
un proceso, no como metas especificas.

3. Estructura politica. En Estados Unidos se han hecho muchas
declaraciones en el sentido de que los mayores esfuerzos de integra-
ci6én se dirigirdn hacia aquellos paises que tengan “democracias en
operacion”, en las que existan partidos de oposicion, elecciones re-
gulares, participacion efectiva del electorado y control de los milita-
res. Por ejemplo, John R. Dawson, director de los Asuntos Andinos
del Departamento de Estado, declar recientemente que: “La exis-
tencia de instituciones democriticas sanas y fuertes, asi como el res-
peto de los derechos humanos, seran los requisitos politicos para ser
admitidos en el TLCAN.” Este es el recurso de presién al que me refe-
ria anteriormente, mismo que al parecer es muy importante. Los
paises deberin seguir fortaleciendo sus instituciones democriticas.

Resulta irresistible, a partir de estos criterios, tratar de determi-
nar qué tan cerca de cumplirlos estin algunos paises. Pero esto se-
ria especulativo, ademis de potencialmente engaiioso, dado que es
imposible saber cuil seria el peso que la politica de Estados Unidos
asignaria implicitamente a los diversos criterios y cuales serian los
niveles minimos de aceptabilidad. Sin embargo, me permitiré men-
cionar el estudio que presentan Gary Hufbauer y Jeffrey Schott, del
Instituto de Economia Internacional, en Washington, en un libro
que aparecera este afio. Los autores clasificaron criterios semejan-
tes a los que acabo de describir, en una escala de cero a cinco (el
cinco significa cumplimiento total del criterio), tomando el prome-
dio de siete categorias (precios, estabilidad, disciplina presupues-
taria, deuda externa, estabilidad de la moneda, politicas orientadas
al mercado, dependencia limitada sobre los impuestos comerciales
y democracia en operaciéon) como el indicador general por pais.
De las naciones mas grandes, s6lo Chile alcanza un promedio supe-
rior a cuatro (lo mismo que Barbadosy Trinidad y Tobago), aunque
Venezuela le sigue de cerca (con 3.9), cifra que, por cierto, es igual
a la de México. Otros paises que tienen un puntaje relativamente
alto son: Paraguay, Uruguay, Bolivia, Colombia y El Salvador.

De esta forma, se observa que algunas naciones si tienen posi-
bilidades de alcanzar estos criterios en los préximos aiios, a la ca-
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beza de las cuales se encuentra Chile. Sobre esta linea, tal vez el si-
guiente paso seria el desplazamiento hacia una mayor 1ntegracxon
con las naciones del Pacto Andino.

4. Politicas sociales. Existe una tercera categoria de criterios que
debe ser mencionada, a saber, los relativos a las politicas sociales.
Por el momento no se puede saber la importancia que Estados
Unidos les concedera al moverse hacia una mayor integracién. Sin
embargo, un punto que casi con toda certeza tendra importancia
es el de la estructura de los derechos laborales, incluyendo los con-
tratos colectivos, las leyes sobre el trabajo de menores, las normas
sobre salud y seguridad, y los salarios minimos. Muchas personas
en Estados Unidos analizarin muy detenidamente estos puntos y
es casi seguro que el proceso politico obligue a las autoridades de
comercio a presionar por ciertas modificaciones, quizd como un
“boleto de pase” para poder entrar en el TLCAN. Toda nacién del
continente que mire hacia adelante y esté realmente interesada en
iniciar las negociaciones para la liberacién comercial probable-
mente ya haya empezado a analizar tales modificaciones a sus poli-
ticas internas. De igual forma, las normas ambientales y su aplica-
cién, aunque tendran menos importancia que la que se les dio en
el TLCAN; seran un factor que se tomara en cuenta en el calculo po-
litico, y también influira en lo relativo a las previsiones para contar
con una red de seguridad social y la clara definicién de los dere-
chos humanos.

Como es evidente, todos éstos son temas muy complejos y vale
la pena senalar desde ahora cuéles podrian ser los principales obs-
taculos o variables contrarias que podrian entorpecer el proceso
de integracién. En primer lugar, en lo que se refiere a las politicas
comerciales, actualmente la atencién de Estados Unidos esta enfo-
cada en otros asuntos, tales como los problemas bilaterales con Ja-
pén y la Unién Europea, la implantacién de la Ronda Uruguay y el
seguimiento del proceso de la APEC. En efecto, segin parece, el pre-
sidente Clinton esta dedicado a afirmar su liderazgo econémico en
Asiay, por tal motivo, es posible que las iniciativas para la integracién
con las naciones asiiticas, especialmente con Corea del Sur, estén
mds cerca de realizarse que las del continente americano.

Asimismo, las autoridades comerciales de Estados Unidos de-
ben hacer mayores esfuerzos para consolidar los beneficios obteni-
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dos a través del TLCAN. En el nivel politico, el gobierno tiene que
trabajar en sus relaciones con los sindicatos y otros organismos tra-
dicionalmente democraticos que se sintieron traicionados durante
el debate del TLCAN. La batalla politica en torno del Tratado fue
muy dura y no muchos funcionarios se sienten ansiosos por reto-
mar ese tema en el futuro cercano, ahora bajo la forma de una ma-
yor integracion econémica.

Mas aiin, una cantidad importante de la energia politica de Es-
tados Unidos esti siendo dirigida a otros asuntos importantes, tales
como las reformas al sistema de salud. Ysi a estos problemas afadi-
mos el hecho de que la burocracia politica estadunidense se carac-
teriza por su confusién y fragmentacién, surge una considerable
incertidumbre respecto de lo que habra de ocurrir en relacién con
la integracién comercial.

Tales obstaculos sugieren que, en el mejor de los casos, habra
una aproximacién lenta a la firma de acuerdos comerciales. Algo que
parece estar surgiendo es un modelo de construccion gradual, que in-
cluye, primero, acuerdos marco bilaterales y tal vez, posteriormente,
acuerdos sectoriales como prerrequisito para una mayor integra-
cion. El acierto de tal enfoque resulta cuestionable, ya que induda-
blemente seria preferible trabajar primero en una estrategia general
de integracién. Los acuerdos sectoriales tienden a desviar el comer-
cio y a erosionar las preferencias comerciales existentes. Sin em-
bargo, por el momento éste parece ser el Ginico medio para supe-
rar todos los obstaculos politicos.

Finalmente, son muchas las preguntas complejas que quedan
por responder al pensar en cuiles serian las formas apropiadas para
una posible integracién. Un modelo podria ser permitir el acceso al
TLCAN, con un boleto de entrada negociado. No obstante, el proble-
ma aqui radica en que dicho acceso podria implicar la reapertura
de ciertos temas importantes del TLCAN para ser nuevamente anali-
zados, tales como los acuerdos paralelos y la negociacién de reglas
mas fuertes sobre antidumping. Efectivamente, cabria preguntarse
qué consecuencias podria tener esto sobre los procedimientos para
la resolucién de disputas que se establecieron en el TLCAN.

Por otra parte, es posible que el TLCAN no responda a los inte-
reses o necesidades particulares de todas las naciones, por lo que
habria una tendencia a firmar pactos o acuerdos bilaterales con
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grupos reducidos de naciones. Esto permitiria adaptar las negocia-
ciones para cada sector sensible, programar la desaparicion de la
proteccién, establecer el ritmo de la desregulacién, entre otros,
aunque sin descuidar el que no se afecten las preferencias estable-
cidas en el TLCAN. Desafortunadamente, este proceso amenaza con
convertirse en un asunto pantanoso, con batallas politicas a cada
paso. En el mejor de los casos, se trata de un proyecto a largo plazo.

Sin embargo, persiste esa intensa tendencia econémica y poli-
tica hacia la integracion en el hemisferio, de cuyo valor estin con-
vencidos los mis serios observadores. El gobierno actual y otros en
el futuro deberan reconocer la oportunidad que ofrece este pro-
ceso para el liderazgo en materia de politica exterior y los benefi-
cios econémicos potenciales. Por tal motivo, yo me siento optimis-
ta en cuanto a que, a mediano y largo plazo, se prestara una gran
atencion a los temas relativos a la integracion.
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INTRODUCCION

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) ha re-
ducido las barreras al comercio y la inversién entre México, Esta-
dos Unidos y Canada, tres paises cuyo tamano y nivel de desarrollo
son drasticamente diferentes. Las asimetrias de poder y los patro-
nes de interdependencia del comercio y la inversién en Norteamé-
rica han sido ampliamente estudiados y durante mucho tiempo han
constituido una preocupacién central de los politicos de Canada y
América Latina, acostumbrados a actuar bajo la sombra del poder
de Estados Unidos.! Sin embargo, en los ultimos aiios, los respon-
sables de la politica exterior de Canada y América Latina han de-
sistido de buscar alternativas al estrechamiento de la integracion
econdémica con Estados Unidos y se han subido al carro triunfante

*Una primera version de este trabajo aparecera en Donald Berry, ed., Toward a
North American Community: Canada, the Us and Mexico, Boulder, Colorado, Westview
Press (en prensa). Los autores recibieron financiamiento para su investigacién por
medio de becas independientes que les otorgé el Consejo para las Ciencias Sociales
y Humanidades de Canadi. La responsabilidad por las ideas aqui expuestas recae
exclusivamente en los autores.

1 Alrededor de 70% de las exportaciones mexicanas y canadienses son envia-
das a Estados Unidos, mientras que s6lo 20% de las estadunidenses van a Canadi y
menos de 7% a México. Véase Maxwell A. Cameron, Lorraine Eden y Maureen Ap-
pel Molot, “North American Free Trade: Co-operation and Conflict in Canada-Me-
xico Relations”, en Fen Osler Hampson y Christopher J. Maule, comps., A New
World Order? Canada Among Nations, 1992-93, Ottawa, Carleton University Press,
1992, pp. 175-179.
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del libre comercio hemisférico.? Estados Unidos, primero bajo la
presidencia de George Bush y después de Bill Clinton, ha visto con
agrado la posibilidad de entablar estrategias bilaterales de negocia-
cién dentro del hemisferio, aun cuando Asia y Europa han impug-
nado su voluntad y capacidad para tomar el liderazgo del mundo.3
Luego de que la Cimara de Representantes de Estados Unidos
aprobd el TLCAN, el 17 de noviembre de 1993, la atencidn se ha vuel-
to ahora hacia las perspectivas de ampliarlo para incluir a otras na-
ciones del continente. En el anilisis que sigue estudiamos este
punto, al examinar el papel que Canada podria desempeiiar con
_ respecto a la creacién de un acuerdo hemisférico ampliado.

En nuestra opinién, es poco factible que Canadi tome la inicia-
tiva en cuanto a la ampliacién de la zona hemisférica de libre comer-
cio, siendo mas probable que siga el camino que marque Estados
Unidos, si éste decide consolidar atin mas su mercado regional. Tal
conclusién se basa en el andlisis del proceso mediante el cual Cana-
da se uni6 al TLCcAN. Antes de que eso ocurriera, Canada, bajo el pri-
mer ministro Brian Mulroney, ya habia adoptado una postura mas
cercana a la politica exterior de Washington y un enfoque en su poli-
tica econémica que privilegia el mercado. Las politicas nacionalistas
de la era Trudeau fueron abandonadas en favor de una estrategia
tendiente a fomentar la competencia, al ampliar y dar mayor seguri-
dad de acceso al mercado estadunidense mediante el Acuerdo de Li-
bre Comercio entre Canada y Estados Unidos (ALCCEU). La principal

2 La conducta de “subirse al carro triunfante” [bandwagoning] es diferente de
la de “compensar” [balancing]. Segiin Kenneth Waltz: “A nivel interno, los candida-
tos perdedores se van del lado del ganador. Todo el mundo quiere que alguien gane
[...] En una competencia por la posicion de lider, ‘subirse al carro triunfante’ es
una conducta palpable en la que aun los perdedores pueden recibir ganancias y el
hecho de perder no pone en riesgo su seguridad. A nivel externo, los Estados lu-
chan mis por aumentar su propia fuerza, o bien, si empiezan a quedar atras, se
unen a otros. En una competencia por la posicién de lider, la ‘compensacién’ es una
conducta palpable en la que la victoria de una coalicién sobre otra deja a los miem-
bros mis débiles de la coalicién triunfante a merced de los mis fuertes” (Kenneth
Walts, Theory of International Politics, Reading, Massachusets, Addison-Wesley, 1979,
p- 126). El fin de la guerra fria ha agudizado la competencia econémica, lo que ha
llevado a una conducta de “compensacion” entre las regiones y de “subirse al carro
triunfante” dentro de ellas.

8 James Baker III, “The Geopolitical Implications of the us-Canada Trade
Pact”, The International Economy, enero-febrero de 1988.
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preocupacién de los politicos era proteger su acceso al mercado es-
tadunidense y, s6lo después, ampliarlo a México y mis alla.

El anilisis de las tendencias recientes en América Latina revela
que en todo el continente estin actuando fuerzas similares. Amé-
rica Latina también ha experimentado una reorientacién radical
de sus politicas y en toda la regién se promueve la liberacién co-
mercial, como piedra de toque de la reforma del mercado. Sujetas
a tremendas presiones fiscales, las naciones lationamericanas se
han lanzado en una intensa competencia por atraer el capital ex-
tranjero y asegurar los mercados para sus exportaciones. Esto ha
llevado a la proliferacién de acuerdos bilaterales y subregionales
que buscan abrir el comercio y muchos paises han mostrado un
gran interés por adherirse al TLCAN, como culminacién de este pro-
ceso. Nuestro anilisis plantea que la implantacion exitosa de politi-
cas nacionales para reformar los mercados y liberar el comercio se-
ran prerrequisitos indispensables para ingresar en el TLCAN y que,
en consecuencia, el acceso probablemente se dé en forma gradual,
conforme los gobiernos pongan en marcha tales politicas, de los
cuales Chile probablemente encabezara la lista.

Este trabajo se divide en cuatro secciones. La primera analiza
brevemente la iniciativa de México de suscribir un acuerdo de libre
comercio. México ejemplifica los cambios en la orientacién de las
politicas que han tenido lugar en toda América Latina y esta sec-
cién presenta los antecedentes esenciales de las fuerzas que con-
dujeron al TLGAN. La segunda seccién estudia los cambios ocurri-
dos en la orientacion y prioridades de las politicas canadienses e
ilustra como este pais mantuvo una actitud defensiva y reactiva
frente a la iniciativa del Tratado. De aqui tomamos las bases para
nuestro planteamiento de que es poco probable que la politica ca-
nadiense tenga una actitud proactiva en cuanto a la ampliacién del
TLCAN a otras naciones del hemisferio. La tercera seccién analiza
los cambios que han tenido lugar en la politica econémica exterior
de América Latina y compara las actuales iniciativas bilaterales y
subregionales que buscan la integracién econémica con iniciativas
anteriores, cuando la regién se encontraba bajo la influencia de
doctrinas econémicas menos “afines a la idea de promover los mer-
cados”. La cuarta y Gltima seccién estudia los asuntos derivados del
acceso de otros paises que desean unirse al TLCAN.
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LA INICIATIVA DE MEXICO

En enero de 1990, el presidente Carlos Salinas de Gortari viajé a Eu-
ropa con el proposito de hacer ver a los empresarios y funcionarios
de los diversos gobiernos que los cambios ocurridos en Europa del
Este, luego del colapso de la Unién Soviética, no debian opacar las
oportunidades que América Latina y, especialmente, México ofre-
cian a los inversionistas.* El “diplomiatico rechazo que recibié por
parte de los europeos del oeste reforzé la conviccién de Salinas de
que, si no queria convertirse en un pais rezagado y estancado, Mé-
xico debia trabajar con un socio comercial dindmico”.> Al mes si-
guiente y de manera sorpresiva, Salinas envié a Washington a Jai-
me Serra Puche, entonces secretario de Comercio e Industria, y a
su principal asesor econémico, José Maria Cé6rdoba Montoya, a fin
de que promovieran la negociacion de un tratado de libre comer-
cio entre México y Estados Unidos.®

Salinas habia llegado a la conclusién de que el mejor medio
para que México se abriera a la economia global, en una época de
bloques comerciales regionales, era estrechar los vinculos con Es-
tados Unidos.” Tal decisién era reflejo de la estrategia econémica
mas orientada hacia el exterior que gané aceptacién en México du-
rante la década de deuda y estancamiento econémico de los ochen-
ta. En respuesta al deficiente manejo econémico que prevalecio
durante el mandato del presidente José Lopez Portillo (1976-1982),

4 "Mexico Offers ‘Strategic Opportunity’ for European Investors President Sa-
linas Tells EC Leaders During Tour”, Mexico: Economic Newsletter, primavera de 1990,
P- 4; Robert Graham, “Salinas Hopes to Sell a Country Come of Age”, Financial Times,
30 de enero de 1990, p. 6.

5 George W. Grayson, “Mexico Moves Toward Modernization”, Current History,
vol. 90, nim. 554, 1991, p. 109.

6 "Free Trade Talks With Us Sett off Debate in Mexico”, The New York Times, 29
de marzo de 1991, p. Al.

7 A fines de 1989, Salinas hizo una asombrosa declaracién: “Miren los bloques
que se estin creando: Europa 1992, los paises de la Cuenca del Pacifico, Estados Uni-
dos y Canadi. No quiero que México se quede fuera. Nosotros somos vecinos por
azares geograficos, pero deseamos obtener el maximo provecho de nuestra rela-
cién por voluntad politica. Queremos participar en el mayor mercado del mundo.
Si ofrecemos a nuestros inversionistas un acceso seguro al mercado estadunidense,
las inversiones en México crecerin en forma considerable.” “Mexico’s New Part-
nership”, Newsweek, 16 de octubre de 1989, p. 52.
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los tecndcratas de la Secretaria de Hacienda y del Banco de Méxi-
co sustituyeron a los politicos y lideres sindicales (“charros”) cuyo
poder se sustentaba en la estructura corporativista del partido ofi-
cial, el Partido Revolucionario Institucional (pRI). Los economistas
estructuralistas y neokeynesianos fueron removidos de los puestos
clave del gobierno,? en tanto que la mayoria de los altos funciona-
rios del gobierno de Salinas se educaron en universidades estadu-
nidenses.® Como lo sefial6 Nora Lustig: “para quienes observan a
México de cerca resulta claro que la actitud del gobierno con res-
pecto a Estados Unidos se torné mas cooperativa y pragmatica desde
1983, actitud que se acentud aiin mis a partir de 1989”.10

Los tecnécratas mexicanos consideraban que el pais debia ge-
nerar divisas extranjeras mediante las exportaciones, encontrar nue-
vas fuentes de inversion extranjera y traer de regreso a México el
capital fugado. México ingres6 en el GATT en 1986 y redujo unilate-
ralmente sus aranceles. Sin embargo, el Acuerdo General resulté de-
cepcionante para Salinas!! y las negociaciones para la reduccion de
la deuda, de 1989, bajo la Iniciativa Brady, no solucionaron la crisis
deudora de México.!? “Dado que la inversi6én extranjera no respon-
di6 con la intensidad esperada al acuerdo de reduccion de la deuda

8 Robert Kaufman, “Economic Orthodoxy and Political Change in Mexico:
The Stabilization and Adjustment Policies of the De la Madrid Administration”, en
Barbara Stallings y Robert Kaufman, comps., Debt and Democracy in Latin America,
Boulder, Westview Press, 1989, p. 114.

°2E1 presidente Salinas tiene un doctorado de Harvard; el secretario de Comer-
cio, Jaime Serra Puche, se doctord en la Universidad de Yale; Herminio Blanco Men-
doza, jefe de Negociaciones, es doctor por la Universidad de Chicago; Pedro Aspe
Armella, secretario de Hacienda, se doctord en la Universidad MIT; Jaime Zablu-
dovsky, negociador comercial, es doctor por la Universidad de Yale; y José Cérdoba,
el principal asesor de Salinas, tiene estudios doctorales inconclusos de la Universi-
dad de Stanford.

10 Nora Lustig, “NAFTA: A Mexican Perspective”, sa/s Review, vol. 12, nim. 1,
1992, p. 58.

! “Salinas declaré que si bien México abri6 unilateralmente su economia para
convertirse en uno de los socios comerciales mas activos del mundo, esto no le ha be-
neficiado en las negociaciones del GATT.” “Mexico Offers ‘Strategic Opportunity’...”,
op. ct.,pp.1,3y4. :

12 Enrique Dussel Peters, “Quo Vadis, Sefior Brady? The Brady Initiative: A Way
Out of the Global Debt Crisis?”, Review of Radical Political Economics, 1993, vol. 25,
nam. 1, p. 96.
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y a las amplias reformas econémicas emprendidas, Salinas tuvo que
hallar nuevas vias para atraer los capitales que se requerian para apo-
yar el crecimiento sostenido.”3 En este sentido, se esperaba que el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) ayudaria
a lograrlo, pues “afianzaria” las politicas orientadas al mercado, al
hacerlas parte de las obligaciones internacionales del pais. Como re-
sultado de esto, se crearia confianza entre los inversionistas naciona-
les y extranjeros, se garantizaria el acceso de les exportadores mexi-
canos.a los mercados de Estados Unidos y los mexicanos recobrarian
el optimismo en cuanto a las perspectivas de ingresos y empleo. En el
pasado, la vecindad con Estados Unidos era considerada un punto
vulnerable; bajo el gobierno de Salinas se le vio como una ventaja.

El Ejecutivo estadunidense apoy6 riapidamente la propuesta
del TLCAN, por motivos tanto geopoliticos como econémicos. El pre-
sidente Bush, el secretario de Estado, James Baker, y el secretario
de Comercio, Robert Mosbacher (el “Irio de Texas”) fueron entu-
siastas partidarios del. TLCAN. El grupo de trabajo del Consejo de Se-
guridad Nacional realizé el anilisis politico que dio la luz verde
inicial, basado en la idea de que debia darse apoyo a las reformas
salinistas. Estados Unidos deseaba establecer algtn tipo de integra-
cién econémica formal con México desde mucho tiempo atras y los
funcionarios estadunidenses se dieron cuenta de que el TLCAN ha-
ria que México promoviera una politica externa menos antagénica
a los intereses de su pais. Elliot Abrams, subsecretario para Améri-
ca Latina, del Departamento de Estado, declaré que los mexicanos
“renunciaron a integrarse a América Latina, en su afin por aliarse
econémicamente con Canada y Estados Unidos™.1* Y, en esta misma
linea, el entonces embajador de Estados Unidos en México, John
D. Negroponte, envi6 el siguiente cable a Bernard Aronson, subse-
cretario de Estado para Asuntos Interamericanos:

México esti en el proceso de transformar radicalmente la sustancia e
imagen de su politica externa. De un enfoque ideolégico, nacionalista
y proteccionista ha virado a una visién pragmatica, amplia y competi-
tiva de lo que son los negocios en el nivel mundial [...] Paralelamente

13 Lustig, op. cit., p. 59.
14 “Con el TLC no se perderian las reformas de csG; deben acompafiarse de
cambios politicos: C. Hills”, El Financiero, 27 de marzo de 1991, pp. 1y 8.
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a la sustitucién de una demagogia tercermundista por un internacio-
nalismo responsable, se tomé la decision de reformar la economia in-
terna con el fin de abrirla a la inversién y competencia externas [...]
Las perspectivas del TLC deben verse en el contexto de estas tenden-
cias reformistas, que se iniciaron a mediados de los ochenta y fueron
decididamente aceleradas por Salinas, cuando éste tomé el poder en
1988. La propuesta del TLC es, en cierto sentido, la coronacién de los
nuevos enfoques politicos. Desde el punto de vista de la politica ex-
terna, el TLC institucionalizaria la aceptacién de dar una orientacion
norteamericana a las relaciones exteriores de México. Baste pensar
como contrasta esto con actitudes del pasado. En otros tiempos, lo
mismo que ahora, 69 o 70% de los negocios de México eran con Esta-
dos Unidos, pero a juzgar por lo que deciamos en los foros de la oNU
o en los debates sobre Centroamérica, se habria pensado que éramos
enemigos acérrimos. Por su parte, México se valia de diversos meca-
nismos de defensa para disfrazar el hecho de que sus negocios eran
preponderantemente con Estados Unidos. Por lo tanto, es claro que
la adopcién del TLC ayudaria a presentar de manera franca y legiti-
ma lo que muchos piensan que deberia de ser desde hace mucho
tiempo la realidad de las relaciones entre México y Estados Unidos.!®

En junio de 1990, unos cuantos meses después de que México
notific6 a Washington su interés por llegar a un acuerdo de libre co-
mercio de amplio alcance, el presidente Bush anunci6 su “Iniciativa
para la Empresa de las Américas”. Esta que, desde la Alianza para el
Progreso, era la mas ambiciosa iniciativa en materia de politica exte-
rior para América Latina, ofrecia la posibilidad de crear una zona
hemisférica de libre comercio, que abarcara desde Alaska hasta Ar-
gentina y comprendiera 700 millones de personas y 31% de la ri-
queza del mundo.'® La liberacién comercial en el nivel continental
podria constituir una alternativa a la estancada Ronda Uruguay de
Negociaciones Comerciales Multilaterales. Mas atin, América Latina
era una regién avida de las exportaciones estadunidenses y el go-
bierno de Bush estaba convencido de que el crecimiento de Amé-
rica Latina generaria empleos en su pais.

15 Citado en Carlos Puig, “Conclusién de Negroponte: con el Tratado de Libre
Comercio México quedaria a dlsposwlon de Washington”, Proceso, nim. 758, 13 de
mayo de 1991, p. 7.

16 Sylvia Saborio, comp., The Premise and the Promise: Free Trade in the Americas,
New Brunswick, Transaction Publishers, 1992, p. 3.



416 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

Durante las negociaciones trilaterales, Canada se mostr6 reti-
cente. Sus lazos comerciales con América Latina siempre han sido
débiles y si se adhirié al TLCAN no fue sino porque éste afectaba sus
relaciones con Estados Unidos. El gobierno canadiense concluy6
que era necesario participar en las negociaciones a fin de evitar que
se vieran perjudicados los beneficios resultantes del ALCCEU, fir-
mado en 1988. Ademas, Canada queria asegurarse de que tendria
el mismo acceso que Estados Unidos al creciente mercado mexi-
cano. En el siguiente apartado planteamos que la participacién de
Canada en un acuerdo hemisférico sigue esta misma légica.

CANADA Y LA INTEGRACION HEMISFERICA

{...] desde el punto de vista de lo que es ventajoso para Canada, debe-
mos participar activamente en la conformaciéon de la respuesta de
América Latina y el Caribe al TLCAN {...] Por lo tanto, Canada tendria
que tomar la iniciativa y acercarse a estos paises, mediante un didlogo
permanente al mas alto nivel sobre las politicas comerciales, en el que
se destaquen los beneficios resultantes de ingresar en el TLCAN [...]17

¢Cuales son las posibilidades de que Canada adopte una politi-
ca activa que promueva una mayor integracion econémica en el
hemisferio occidental? Varios funcionarios canadienses han sugeri-
do que son muchas. Stanley Gooch, ministro adjunto de la Divisién
para América Latina y el Caribe, de Asuntos Externos y Comercio
Internacional de Canada (External Affairs and International Trade
Canada, EAITC), calificé la Iniciativa para las Américas del presiden-
te George Bush como un importante vehiculo para la transforma-
cién econémica y politica de la regién.!® Gooch se refirié a la reu-
nién de mayo de 1992 entre los presidentes de Estados Unidos y
Chile, que coloc6 a este ultimo a la cabeza de los paises que tien-

17 Colin Robertson y Keith Christie, “Canada in the Americas: New Opportu-
nities and Challenges”, External Affairs and International Trade Canada, Policy Plan-
ning Staff Paper, 1992, p. 13.

18 “Canada and Latin American Integration”, documento presentado en el
“Colloquium on Trade Liberalization Arrangements in the Western Hemisphere”,
Toronto, Canadi, del 31 de mayo al 2 de junio de 1992, p. 10.
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den a la liberacién comercial, y dijo que Canada estaba de acuerdo
en que el TLCAN se ampliara hacia el sur. Mas especificamente, en un
discurso pronunciado en Santiago de Chile, en abril de 1993, Mi-
chael Wilson, ministro de Comercio Internacional, declar6 que
Canada veria favorablemente la solicitud de Chile de ingresar en el
TLCAN. De igual forma, ese mismo mes, en Buenos Aires, Wilson ex-
pres6 que “Canada esta dispuesto a que se analicen diversas vias a
fin de que Argentina y otros paises se adhieran al TLCAN”.

Por su parte, Keith Christie, funcionario del Grupo de Trabajo
para la Planeacién de Politicas del EAITC, ha afirmado que Canada
deberia estrechar sus relaciones con América Latina, en virtud de
que la regién presenta un dinamismo econémico que empieza a
equipararse al del Pacifico asiitico, ademas de un gran interés por
establecer vinculos comerciales y econémicos mas profundos con
Norteamérica.!? Sin embargo, Christie afirma que actualmente
existe una grave deficiencia en los recursos que Canada tiene asig-
nados en América Latina, lo que sugiere una incongruencia entre
la retérica y la accién oficiales.?

Para analizar el interés de Canada en la liberacién del comercio
hemisférico, examinaremos tres aspectos de las acciones que este
pais ha tomado recientemente con respecto a la regiéon, buscando
signos que demuestren si existe o no la posibilidad de que Canada
adopte una politica proactiva que favorezca una mayor integracion
econémica en América. Estos aspectos son: I) la Estrategia a Largo
Plazo de Canada para América Latina, de 1989; 2) los origenes de la
decisiéon que tomé Canada en 1990 de participar en las negociacio-
nes que llevaron a la firma del TLCAN; y 3) las recientes actividades y

19 En su anilisis sobre la Iniciativa para las Américas, Berry, Waverman y Wes-
ton afirman que el interés de Canada por la liberacién comercial en el nivel hemis-
férico surge de la posibilidad de obtener considerables beneficios econémicos me-
diante la expansion del actualmente escaso volumen de comercio e inversién, asi
como del prospecto de un irea de comercio regional multilateral que cuente con
instituciones y mecanismos regulatorios que evitarian el ejercicio de un poder uni-
lateral por parte de cualquier pais. Al Berry, Leonard Waverman y Ann Weston, “Ca-
nada and the Enterprise for the Americas Initiative: A Case of Reluctant Regiona-
lism”, Business Economics, vol. XXVII, nim. 2, 1992, p. 37.

20 Keith H. Christie, Different Strokes: Regionalism and Canada’s Economic Diplo-
macy, External Affairs and International Trade Canada, Policy Planning Staff Paper No.
93/08, 1993, p. 19.
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asignacion de recursos que ha hecho Canada, destinados a América
Latina y el Caribe. Nuestro propésito es detectar cualquier indicio
que sugiera que Canada podria llegar a “tomar la iniciativa” en
cuanto a promover el ingreso de los paises de la regién al TLCAN.

Estrategia para América Latina

En la década de los ochenta, la politica exterior canadiense estuvo,
como siempre, dominada por sus relaciones con Estados Unidos,
con un énfasis secundario en Europa y la region del este de Asia. Las
oportunidades de exportacién e inversién que Asia ofrecia con-
trastaban, particularmente, con los problemas econémicos que aco-
saron durante esta década a América Latina. Sin embargo, la parti-
cipacioén que en los afnos ochenta tuvo Canada en las iniciativas de
paz de la region aumentaron la importancia de ésta en la politica
exterior canadiense e involucraron directamente al primer minis-
tro y a su secretario de Estado para Asuntos Exteriores. En octubre
de 1989, el gabinete aprobd una nueva “Estrategia a Largo Plazo
para América Latina” cuya finalidad era que Canada se acercara a
la regién, al aumentar su participacién en los asuntos regionales,
tales como el comercio, el combate al narcotrifico, el manejo de la
deuda, la preservacién de la paz y la ayuda para el desarrollo.?! No
obstante, el elemento medular de la estrategia no radicaba en au-
mentar las relaciones comerciales con la regién, sino en la adhe-
sion de Canada a la Organizacién de Estados Americanos (OEA).
Anos atras, Canada habia analizado y rechazado la idea de in-
gresar en la OEA, luego de que el Departamento de Asuntos Ex-
teriores, tradicionalmente opuesto a la idea, convencié a su minis-
tro, Allan MacEachern, de que, contrariamente a lo que opinaba el
primer ministro Trudeau, aiin no era el momento para tal ac-
cién.? Las fuerzas conservadoras en el interior del Departamento
de Asuntos Exteriores afirmaban que adherirse a la OEA iba en contra

21 Segiin lo sefialé el secretario de Estado, Joe Clark, en un discurso pronun-
ciado en la Universidad de Calgary, el 1 de febrero de 1990. Nunca se dio a conocer
una descripcién oficial de la “Estrategia a Largo Plazo” que aprobé el gabinete.

2 John Best, “Canada’s Membership in the 0As Could Go Either Way”, Vancou-
ver Sun, 30 de abril de 1983, p. A6.
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de los intereses canadienses, ya que nos veriamos “obligados a seguir
los dictados de Estados Unidos” en asuntos cruciales o bien “corre-
riamos el riesgo de provocar la irritacion de Washington en otros
asuntos mas relevantes para Canad4”.?®> No obstante, al gobierno
de Brian Mulroney no lo disuadi6 la posibilidad de tener un mayor
contacto con Washington?! y asi lleg6 el momento de adherirse a la
OEA. Ignoramos si la cumbre fue la oportunidad o el catalitico para
que se tomara tal decisién.?> En Washington, en noviembre de 1989,
Joe Clark, secretario de Estado para Asuntos Exteriores, declaré
ante el Consejo Permanente de la OEA que la decisién de ingresar
en la organizacion era un elemento clave de la nueva estrategia ca-
nadiense para América Latina. De hecho, fue probablemente el mas
importante. Poco mas de un afo después, un comunicado del De-
partamento de Asuntos Exteriores en el que se evaluaba la implan-
tacién de la estrategia para América Latina se enfocé casi exclusi-
vamente en la membresia de Canada en la OEA. Sin embargo, tal
perspectiva habria de cambiar radicalmente, centrandose en los
intereses comerciales. El comunicado de Asuntos Exteriores sefia-
laba el inminente cambio al hablar del futuro de la estrategia y des-
tacaba la necesidad de ampliar las relaciones comerciales del pais,
a la luz de las negociaciones trilaterales propuestas sobre libre co-
mercio. Pero esta reorientacién tenia poco o nada que ver con el
estrechamiento de las relaciones de Canada y América Latina.

La decision de Canadi con respecto al TLCAN

Al seguir el recorrido que llevo a Canada a participar en las nego-
ciaciones trilaterales, se descubre otro aspecto sobre su interés en

2 El argumento “en contra de que Canada se involucre mis en América La-
tina” lo describi6 Joe Clark, en el discurso que pronuncié el 1 de febrero de 1990.

24 Como lo expresd Joe Clark en su discurso de Calgary: “Es perverso afirmar que
siempre que Canada esta de acuerdo con Washington lo hacemos por motivos favorables
a Estados Unidos. Los intereses de Canada no tienen que coincidir automaticamente
con los de Estados Unidos, pero tampoco deben antagonizar automaticamente.”

% Brian J.R. Stevenson, “Domestic Pressures, External Constraints and the
New Internationalism: Canadian Foreign Policy Towards Latin America, 1968-
1990”, tesis doctoral, Department of Political Studies, Queen’s University, Kingston,
Ontario, 1992.
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la conformacién de una zona hemisférica de libre comercio, el cual
nos deja ver que si bien fue México quien lanzé la iniciativa, lo que
determiné en tltima instancia su decision fue la relacién predomi-
nante que mantiene Canada con Estados Unidos.

En el discurso que pronuncié en Calgary, en febrero de 1990 Joe
Clark mencioné que un numeroso contingente de funcionarios me-
xicanos habfa visitado Ottawa en el mes de enero para hablar con sus
contrapartes canadienses. Y al declarar que “una nueva sociedad con
Meéxico [era] esencial en la estrategia para América Latina”, Clark
también anuncié que Brian Mulroney visitaria México, a mediados
de marzo de 1990. Durante su visita a México, Mulroney recibi6 una
llamada de Derek Burney, embajador de Canadid en Washington,
quien le informé6 que James Baker, secretario de Estado de Estados
Unidos, le habia llamado para decirle que habian recibido una peti-
ci6én del presidente Salinas para iniciar negociaciones bilaterales so-
bre libre comercio con Estados Unidos. Salinas habia planeado infor-
mar a Mulroney al respecto durante la visita de este Gltimo a México.
Se acord6é que Mulroney solicitarfa que se le mantuviera al tanto de
los avances, mientras Canadé analizaba internamente el asunto.

Para tal efecto, se cre6 un pequeiio Grupo de Trabajo en el seno
del EAITC, que estudiaria las consecuencias que un acuerdo de libre
comercio entre México y Estados Unidos podria tener para Cana-
da. A finales de abril de 1990, el Grupo de Trabajo ya habia termi-
nado el borrador de un “Memorando para el Gabinete”, que trans-
mitié a otras agencias gubernamentales para que lo analizaran y
comentaran. En aquel momento, Investment Canada advirtié que
la desviacion de las inversiones en doélares hacia Estados Unidos
era un problema a largo plazo que podria surgir de la firma de un
acuerdo entre México y Estados Unidos. El 22 de mayo de 1991,
John Crosbie, ministro de Comercio Internacional, presenté6 el Me-
morando ante el gabinete, en el cual se describia el posible efecto
de un acuerdo de libre comercio entre México y Estados Unidos
sobre diversos sectores canadienses®® y se sometian dos opciones a
la consideracién del gabinete. La primera que, en pocas palabras,

26 E1 Grupo de Trabajo realizé el anilisis de impacto sobre un gran nimero de
organismos gubernamentales, tales como el de Energia, Minas y Recursos, el de
Agriculturay el de Industria, Ciencia y Tecnologia. Los sectores de agriculturay tex-
tiles fueron los tinicos que se sefialaron como areas especificas de problema. En ge-
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consistia en no hacer nada, sugeria Ginicamente que Canada vigila-
ra los avances. La segunda, que era la que el Grupo de Trabajo re-
comendaba, planteaba que el gobierno canadiense solicitara la au-
torizacion de Estados Unidos y México para estar presente en las
conversaciones preliminares, sin que ello influyera en la decision
que posteriormente habria de tomar respecto de si participaria o
no en las negociaciones. El gabinete adopt6 la segunda opcién y
pidi6 al Grupo de Trabajo que elaborara un informe mas amplio
del impacto de un acuerdo entre México y Estados Unidos sobre
Canada. Este deseaba mantener sus opciones abiertas mientras es-
tudiaba el asunto mas detenidamente. Sin embargo, cuando el Gru-
po de Trabajo proseguia su labor, durante el verano de 1990, los fun-
cionarios canadienses se dieron cuenta de que México y Estados
Unidos estaban resueltos a iniciar las negociaciones, lo cual au-
mento la presion para que tomaran una decisién.

El1 29 de agosto de 1990, el Comité de Prioridades y Planeacién
analiz6 un segundo Memorando para el Gabinete. Esta vez se pre-
sentaron cuatro opciones: continuar atentos de los avances; tratar
de obtener el estatuto de observadores en las negociaciones Méxi-
co-Estados Unidos; negociar un acuerdo bilateral México-Canada, o
unirse a México y Estados Unidos en negociaciones trilaterales. El
Grupo de Trabajo recomendaba la cuarta opcién, dado que ésta res-
pondia a todos los intereses de Canad4, es decir, neutralizaba el pe-
ligro de la desviacién de inversiones, en un modelo de eje y rayos;
evitaba que México obtuviera un acceso preferencial al mercado es-
tadunidense mediante un mejor acuerdo que el ALCCEU y ofrecia la
posibilidad de entrar en el creciente mercado mexicano. Sin em-
bargo, a los ministros también les importaban ciertos aspectos de ca-
racter politico. Mientras que Crosbie y sus funcionarios del EAITC,
integrantes del Grupo de Trabajo, preferian la opcién trilateral, el
poderoso Departamento de Finanzas tenia fuertes reservas, en tan-
to que los ministros advirtieron que era muy probable que el tema
del acuerdo trilateral surgiera en el momento preciso para conver-
tirse en un tema polémico en la siguiente eleccién federal. Por otra

neral, los analisis de impacto indicaban que el acceso de México a los mercados ca-
nadienses no constituia una amenaza, si bien, a largo plazo, se convertiria en una
competencia relativamente seria para Canada en el mercado estadunidense.



422 MEXICO-ESTADOS UNIDOS-CANADA, 1993-1994

parte, el gobierno necesitaba una iniciativa politica importante, lue-
go del fracaso del Acuerdo de Meech Lake, y el libre comercio era
un tema con el que habian logrado destacar en 1988 y que les per-
mitiria reunir fuerzas para derrotar a los partidos de oposicion. Fi-
nalmente, el espiritu combativo de los ministros, sumado al hecho de
que, por una parte, Canada no podria evitar la firma de un pacto bi-
lateral entre México y Estados Unidos, y, por la otra, que estando en
la mesa de negociaciones le seria mas facil influir sobre los términos
del acceso de México al mercado norteamericano, condujo a que
Canada decidiera participar en las negociaciones.

Asimismo, esta decisién se vio reforzada por el temor de que un
acuerdo de libre comercio entre México y Estados Unidos brindara a
este iltimo una ventaja como receptor de inversiones, por ser el tini-
co pais con acceso al mercado continental, y diera a México un acce-
so preferencial al mercado estadunidense. Una vez iniciadas las con-
versaciones, el principal objetivo de Canadi fue negociar mejoras al
ALCCEU en areas tales como las de reglas de origen, compras guberna-
mentales, servicios financieros y clausulas sobre resolucion de dispu-
tas en lo relativo a la aplicacién de impuestos antidumping y compen-
satorios. Al tomar la decisién de participar y durante las mismas
negociaciones, el acceso al mercado mexicano fue para Canadi un
aspecto secundario, aunque no del todo desprovisto de importancia.
Sin embargo, no existe ninguin signo que sugiera un interés particu-
lar de Canada en tener mas socios de libre comercio en el continente.

Otro indicio de que para Canada el TLCAN representa, antes
que nada, un pacto comercial con Estados Unidos, puede hallarse
en la reorganizacién del Departamento de Asuntos Exteriores y
Comercio Internacional, que se anunci6 el 22 de junio de 1993. La
responsabilidad del manejo de la implantacién del TLCAN se asigné
a la Oficina de Politica Comercial, de la Division de Politicas Co-
merciales y Economicas, del Departamento. Sin embargo, esta Ofi-
cina esta obligada a colaborar estrechamente con la de Politicas
Comerciales y Econémicas de la Divisién Estados Unidos, de la que
John Weekes es ministro asesor suplente y coordinador del TLcAN?’

27 Weeks habia fungido previamente como jefe de negociadores de la Oficina
de Negociaciones sobre Libre Comercio en América del Norte, asi como ministro
suplente asistente de la Divisién de Politicas Comerciales.
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y no existe un requerimiento similar para trabajar coordinada-
mente con la Divisién de América Latina y el Caribe.

Prioridades del gobierno

La decision que tomé Canada de adherirse a la OEA y participar en
las negociaciones del TLCAN no fue aparejada de un incremento
en los recursos asignados a las relaciones (especialmente, las co-
merciales) con los paises del continente, salvo México. En el perio-
do 1988-1992, casi 30% de las visitas oficiales del ministro de Co-
mercio Internacional y mas de 40% de las que hizo el secretario de
Estado para Asuntos Exteriores fueron a Europa, pese a que la pro-
porcién de las exportaciones de mercancias canadienses destina-
das a esa region disminuyé en los Gltimos veinte afios, de aproxi-
madamente 20 al 10% actual. Mas aun, entre 1991 y 1992, casi 40%
de los recursos del EAITC para el desarrollo comercial fueron asig-
nados a las actividades de Canada en Europa,29 y en 1992-1993,
31% del personal de esta institucién encargado de fomentar las re-
laciones econémicas.y comerciales en las misiones canadienses tam-
bién estaba localizado ahi.3° No obstante, a pesar de los esfuerzos
aplicados a esta region, los fondos asignados al Programa para el
Fomento del Mercado de Exportaciones (PFME) produjeron apenas
una tasa de rendimiento promedio (Europa Oriental) o baja (Eu-
ropa Occidental).3! En resumen, las actividades y recursos cana-
dienses se encuentran altamente concentrados en una regién cuya
importancia decrece y cuyas utilidades resultan decepcionantes.
Por otra parte, la Cuenca del Pacifico tiene un peso similar para
Canadai, pues también absorbe 10% de sus exportaciones. Ysi bien
los fondos del PFME produjeron una tasa de rendimiento mds que
promedio en el Pacifico asiatico,3? el volumen de actividades y re-
cursos asignados a la region son ligeramente inferiores que los de
Europa. En 1991-1992, las actividades canadienses en el Pacifico asia-

% Christie, op. cit., p. 10.

29 Jbid.

30 Government of Canada, Departmental Estimates, 1993-1994.
81 Christie, op. cit., p. 10.

%2 bid., p., 19.
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tico recibieron casi 30% de los recursos del EAITC para el desarrollo
comercial y 24% del personal encargado de fomentar las relaciones
econdmicas y comerciales en las misiones canadienses estaba loca-
lizado en esa zona.33

En el caso de América Latina y el Caribe, la situacion es con-
trastante: con una participacion de 2% en las exportaciones de mer-
cancias canadienses y una tasa muy alta de rendimiento sobre los
fondos del PFME, en 1991-1992 esta regidn sélo recibi6 entre 5y 6%
de los recursos del EAITC para el desarrollo comercial.3* Mas atn,
Christie sefiala que, en el periodo de 1988 a 1992, el Pacifico asia-
tico y América Latina, sumados, s6lo recibieron 20% de las visitas
oficiales del ministro de Comercio Internacional y del secretario
de Estado para Asuntos Exteriores. Por otra parte, casi 12% del per-
sonal del FAITC que realizaba una labor de fomento de las relacio-
nes econémicas y comerciales en las misiones canadienses estaba
localizado en América Latina y el Caribe.35 Mas atin, en el periodo
1991-1993 hubo un incremento neto de cinco personas en el per-
sonal del EAITC de la misién canadiense en México, todos ellos asig-
nados a tareas comerciales.

Una evidencia mas patente de la magnitud del error que ha
cometido el EAITC en cuanto a la asignacion de recursos para Amé-
rica Latina se puede observar en la descripcion de los cambios que
se han hecho en el personal encargado de fomentar las relaciones
econdmicas y comerciales en cada regién. El cuadro 1 muestra las
asignaciones para el periodo 1991-1993, asi como el cambio por-
centual en el niimero real de personal del area de relaciones eco-
némicas y comerciales, entre 1990 y 1993. 4

En el momento en que el nimero total del personal en el ex-
tranjero disminuy 4.7%, el porcentaje relativo de Europa aumen-
to de 27.7 a 30.1%, y el nimero real de personas asignadas a labo-
res econdmicas y comerciales en las misiones europeas se elevd
6.6%, siendo la tinica regién que registré6 un aumento relativo en
ese periodo. Por su parte, América Latina y el Caribe mantuvieron
su participacién relativa de 11.5% durante el periodo, si bien el

33 Government of Canada, op. cit.
84 Christie, op. cit., p. 19.
35 Government of Canada, op. cit.
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Cuabro 1
Personal canadiense asignado a misiones bilaterales para
el fomento de las relaciones econémicas y comerciales,
1990-1993
(Porcentages)

% de
cambio

1990- 1991- 1992- 1990-
1991 1992 1993 1993

Africa y Medio Oriente 14.2 13.0 13.3 -17.7

Asia y el Pacifico 23.1 23.0 23.8 -1.6

Europa 27.7 30.1 30.9 +6.6

América Latina y el Caribe 115 10.8 11.5 —4.3

Estados Unidos 23.5 23.1 21.5 -12.9
(100.0) (100.0)  (100.0)

Niimero total 386 392 368 -4.7

Fuente: Government of Canada, op. cit., Parte III (varios afios).

personal del drea econémica y comercial tuvo un decremento ab-
soluto de 4.3 por ciento. Y si se toma en cuenta el aumento neto
del personal de las misiones canadienses en México, la disminucién
absoluta del personal asignado a las naciones restantes del con-
tinente es ain mayor.

Las decisiones sobre la asignacién de recursos son resultado de
muchas fuerzas opuestas y no expresan sino parcialmente las prio-
ridades politicas de Canada. Sin embargo, este anilisis demuestra
que su adhesi6én a la OEA y su participacion en las negociaciones del
TLCAN no fueron aparejadas de un cambio en las actividades y re-
cursos oficiales destinados a América Latina. Por el contrario, con-
tinu6 habiendo una concentracién desproporcionada en Europa,
regioén cuya importancia para las relaciones econémicas y comer-
ciales de Canada ha ido en decadencia.

La relativa falta de interés de Canada por América Latina duran-
te gran parte de la década de los ochenta se debi6 tal vez a la percep-
cién que se tenia de que dicha regién estaba acosada por las deudas,
la inestabilidad politica, la corrupcién, las desigualdades en los ingre-
$0S, un excesivo consumo, reglamentos bizantinos y un gasto ptbli-
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co improductivo. Asia y el Pacifico parecian ofrecer oportunidades
mis atractivas a los exportadores canadienses.? Los cambios ocurri-
dos en la economia mundial a principios de los afios ochenta afecta-
ron profundamente la actividad econémica de América Latina, pero
no asi la de las naciones del este de Asia, lo que provocé que Amé-
rica Latina quedara muy rezagada en relacién con aquéllas.?’

Sin embargo, en los dltimos afnos, América Latina, en su con-
junto, ha experimentado una recuperacién econémica,* a la cabe-
za de la cual sé encuentra Chile, con un crecimiento de 6% en el
periodo 1987-1991.% Las tasas de crecimento positivo registradas en
América Latina, en su conjunto, hicieron renacer el interés de los
empresarios por esta regién. En 1990, por vez primera desde la cri-
sis de la deuda, se dieron en América Latina transferencias netas
de recursos, en un flujo de capitales que continué hasta principios

36 Los caminos que las naciones de reciente industrializacién (NR1) de América
Latina y el este de Asia eligieron para su desarrollo fueron muy diferentes. Si bien
ambas regiones experimentaron un rapido crecimiento econémico durante el pe-
riodo de la posguerra, el orden en que aplicaron la industrializacion orientada a las
exportaciones (IOE) y la industrializacién por sustitucién de importaciones (1s1) fue
diferente. Las NRI del este de Asia viraron de la IsI a 1a IOE en las primeras fases del
desarrollo, para luego aplicar una exitosa dinamica exportadora a fin de promover
una mayor industrializacién. Por el contrario, las NRI latinoamericanas persistieron
en la 1s1 a lo largo de la década de los setenta, sin alcanzar la competitividad expor-
tadora. Gary Gereffi, “Paths of Industrialization: An Overview”, en Gary Gereffi y
Donald L. Wyman, comps., Manufacturing Miracles: Paths of Industrialization in Latin
America and East Asia, Princeton, Princeton University Press, 1990; Stephen Haggard,
Pathways from the Periphery: The Politics of Growth in the Newly Industrializing Countries,
Ithaca, Cornell University Press, 1990; Fernando Fajnzylber, “The United States and
Japan as Models of Industrialization”, en Gereffy y Wyman, op. cit.

37 En 1987, el ingreso per cépita de las NiC del este de Asia era superior que el
de América Latina, el cual disminuyé en relacién con los niveles de 1981. Mientras
que la economia de Corea del Sur crecié de 3 000 millones a 121 000 millones de
délares entre 1965 y 1987, la de México tuvo un incremento de 20 000 millones a
142 000 millones, aun cuando su poblacién es el doble de la de Corea del Sur. Ge-
reffi, op. cit., p. 9.

38 Luego de una recesi6én que se inici6 en 1987, en 1991 América Latina logré
un crecimiento de 3.6% del p1B. Economic Commission for Latin America and the
Caribbean, Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean 1992 Edition, San-
.tiago de Chile, United Nations Publication, 1993.

39 Sebastian Edwards, “Latin American Economic Integration: A New Perspec-
tive on an Old Dream”, The World Economy, vol. 16, nim. 3, 1993, pp. 317-337.
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de 1993. Si bien no seria posible asegurar que América Latina ha
entrado en una nueva fase de crecimiento econémico sostenido, lo
cierto es que, ante la presién de los gobiernos acreedores y las ins-
tituciones financieras internacionales, ha surgido en la regién lo
que Abraham F. Lowenthal llamé “un consenso entre los responsa-
bles de las politicas econémicas sobre los principios basicos de una
politica sélida”.40

Los politicos canadienses consideraron positiva la adopcién de
soluciones orientadas al mercado, aunadas a una tendencia hacia la
democratizacién en los sistemas politicos de la region. Y al percibir
en los paises latinoamericanos una actitud mas pragmatica hacia la
cooperacion hemisférica,?! los funcionarios canadienses considera-
ron que Canada podria tener un papel mas activo en la regién, sin
por ello quedar atrapado en sus profundos conflictos histéricos con
Estados Unidos. El potencial para la cooperacién en la region se
manifestaba en los patrones de integracion regional emergentes.

En la siguiente secci6én analizaremos la integracion regional en
América Latina. Hemos visto surgir un importante ntimero de pro-
puestas de integracion, a la vez que algunas ya existentes han vuelto
a salir a la luz. Lo que motiva a la mayoria de estas propuestas es la
competencia por los capitales estadunidenses y el deseo de tener
acceso al mercado de Estados Unidos. Por otra parte, la forma en
que este pais responda a tales presiones tendra consecuencias en su
relacién con Canada, hecho fundamental que continuara configu-
rando los intereses de Canada en América Latina y su papel en el
continente.

INTEGRACION HEMISFERICA

Las acciones tendientes a la integracién regional que en épocas pa-
sadas se realizaron en América Latina tenian el propésito de servir
como vehiculos para lograr una industrializacién autosuficiente y

40 Abraham F. Lowenthal, “Latin America: Ready for Partnership”, Foreign Af-
fairs, vol. 72, ntm. 1, p. 75.

41 Maxwell A. Cameron, “Canada and Latin America”, en Fen Osler Hampson
y Christopher J. Maule, comps., Afier the Cold War: Canada Among Nations, 1990-91,
Ottawa, Carleton University Press, 1991, pp. 110-114.
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la solidaridad de la regioén. Sin embargo, el resultado fue suma-
mente pobre, dado que el comercio entre las naciones latinoameri-
canas es escaso. Por el contrario, las propuestas actuales de integra-
cién regional forman parte de un paquete de reformas econémicas
que buscan atraer la inversion extranjera directa y promover una
estrategia de crecimiento mas orientada hacia el exterior.

La Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC),
creada en 1961, es un buen ejemplo del primer tipo de proyecto de
integracién, promovido por la Comision Econémica para América
Latina (CEPAL) para ampliar el mercado de los bienes intermedios
y de capital latinoamericanos, a fin de facilitar el proceso de indus-
trializacién por sustitucion de importaciones (1s1).#2 Sin embargo, la
ALALC no eliminé los aranceles y cuotas, ni foment6 el desarrollo del
comercio de mercancias, salvo por los recursos naturales.®3 La di-
solucién de la ALALC —y su sustitucion, en 1980, por la mas modes-
ta Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI)— fue un re-
flejo de la falta de comercio intrarregional.

Otros pactos subregionales tuvieron un éxito relativamente
mayor, al menos en las fases tempranas de la 1s1, cuando el comer-
cio intrarregional se increment6 con rapidez,* particularmente
en el caso del Mercado Comun Centroamericano, creado en 1960,
y de la Comunidad Caribefia, que nacié6 de la Asociacién Caribeiia
de Libre Comercio, en 1973. No obstante, la I1sI fue incapaz de ge-
nerar el nivel de comercio intrarregional que habria sido necesa-
rio para llevar a término tales iniciativas. Por ejemplo, el Pacto An-
dino, integrado en 1969 por Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y
Peri, dio resultados inferiores a los esperados por sus miembros,
pues el comercio entre las naciones del Pacto nunca superé 4% de
sus exportaciones. Chile abandoné el Pacto en 1976, luego de que
el presidente Pinochet empez6 a liberar radicalmente la economia
y a abrirla a la inversién extranjera. En la década de los ochenta,
los miembros del Pacto “faltaron” cada vez con mas frecuencia a

2 Victor L. Urquidi y Gustavo Vega Cénovas, “Resumen general y conclusio-
nes”, en Urquidi y Vega, comps., Unas y otras integraciones: seminario sobre integraciones
regionales y subregionales, México, El Colegio de México/Fondo de Cultura Econé-
mica, 1991, p. 42.

3 Edwards, op. dit., p. 320.

4 Saborio, op. dit., p. 16.
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sus obligaciones, a medida que disminuia el comercio entre ellos
debido a una contraccién econémica en el nivel regional. Final-
mente, las disputas territoriales entre Ecuador y Pera generaron
tensiones dentro del grupo,®> hasta que, hacia 1985, el Pacto An-
dino qued6 “totalmente paralizado”.6

En un principio, la crisis de la deuda externa hizo que los go-
biernos latinoamericanos restaran importancia al tema de la inte-
gracion econémica. Sin embargo, el viraje del enfoque proteccio-
nista hacia una estrategia econ6mica mas orientada al exterior que
experiment6 América Latina después de 1982 dio un impulso a los
nuevos mecanismos de integracion. Ante la necesidad de generar
ingresos para pagar la deuda, los gobiernos latinoamericanos opta-
ron por aprovechar las oportunidades para expandir su comercio y
atraer capital extranjero; deseaban depender mas de los signos del
mercado y la competencia que de la intervencién gubernamental y
se inclinaban mas por medidas rapidas y transfronterizas, que por
una aproximacién gradual y sectorial.#’ Sin embargo, la compe-
tencia por los mercados y el capital debilit6 la solidaridad intrarre-
gional.*® Segtin Jeffrey Schott, la liberacién comercial en América
Latina es como un concurso de belleza: “Todas las naciones com-
piten por el capital y la inversién extranjeros y, en consecuencia,
tratan de elaborar las politicas mas hermosas para atraer a los in-
versionistas, tanto nacionales como extranjeros. Y en esta ecua-
cion, el aspecto del capital es quizd tan o mds importante que el as-
pecto comercial.™9

4 Urquidi y Vega, op. cit., pp. 47y 48.

46 Edwards, op. cit., p. 324.

47 Saborio, op. cit., p. 17.

8 Es posible que la integracién econémica haya dejado de ser una expresién
de nacionalismo y solidaridad, para convertirse en una competencia por los merca-
dos. Un anilisis del nacionalismo y la integracién en América Latina se encuentra
en Felipe Herrera, “Hacia una América Latina integrada”, en Urquidi y Vega, op.
cit., y en Rémulo Almeida, “Reflexién acerca de la integracién lationamericana”,
ibid.

49 ys Congress, Beyond the Northern American Free Trade Agreement: Chile, the Carib-
bean, and Administrative Views (Part I and Panrt II), Hearings Before the Subcommittee
of International Economic Policy and Trade and Western Hemisphere Affairs of the
Committee on Foreign Affairs, House of Representatives, One Hundred and Se-
cond Congress, Washington, us Government Printing Office, 1993, p. 113.
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En 1990, gracias al nuevo aliento que la Iniciativa para las Amé-
ricas le dio, el Pacto Andino volvié a la vida.?? El abandono de la 1s1
llevo a la redefinicion de los objetivos del Pacto Andino, algunos de
los cuales eran: eliminar los aranceles para 1995, establecer un aran-
cel externo comiin y liberar las regulaciones en materia de inver-
si6n extranjera. Sin embargo, el proceso no resulté sencillo. En fe-
brero de 1993, los paises del Pacto Andino no lograron llegar a un
acuerdo respecto del arancel externo comun. Por otra parte, Pert
abandoné el Pacto al negarsele concesiones especiales y, si bien se
preveia su reincorporacién en 1994, un acuerdo establecido con el
FMI habria uniformado los aranceles peruanos en un nivel dema-
siado bajo para que al pais le resultara atractivo reincorporarse. A
su vez, los socios mas grandes del Pacto, es decir, Colombia y Vene-
zuela, han estado al parecer mas interesados en negociar con Mé-
xico que con Ecuador, Peri y Bolivia. La unidad entre las naciones
andinas ha sido fragil. Por su parte, el Grupo de los Tres (G3), otro
grupo subregional contendiente, integrado por Colombia, Vene-
zuela y México, alcanzé un acuerdo en 1994.51

En 1991, el Mercado Comin Centroamericano (MCCA) también
fue revitalizado y expandido, al incluir a Panama y a Honduras (pais
que en 1969 abandoné el Mcca, luego de un conflicto con El Salva-
dor). A las naciones centroamericanas les preocupa que el TLCAN ge-
nere una desviacién comercial que dainaria sus intereses y provocaria
la pérdida de empleos. Sin embargo, estos paises apoyan politica-
mente al Tratado y han buscado medios para integrarse a las econo-
mias de México y el Caribe, esperando que ello mejore su posicién.
De igual forma, el Caricom se ha revitalizado en los Gltimos afios.

Entre las nuevas iniciativas subregionales, una de las mas im-
portantes es la del Mercado Comiin del Sur (Mercosur), que inclu-
ye a Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay,? los cuales mantienen
uno de los niveles mas altos de comercio intrarregional de Améri-
ca Latina. El comercio en el interior del Mercosur representa 40%

50 pasc6-Font y Sylvia Saborio, “Us-Andean Pact Free Trade”, en Saborio, op.
ct., p. 233.

51 Véase el articulo de Gustavo Vega Canovas, “México, América Latina y el
Grupo de los Tres en el contexto del TLCAN”, incluido en este libro.

52 E1 Mercosur data de 1986, cuando Argentina y Brasil iniciaron un Programa
de Cooperacién e Integracién Econémicas.
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de las exportaciones paraguayas, 35% de las uruguayas, 15% de las
argentinas y 4% de las brasilefias. Firmado en 1991, el Mercosur te-
nia el propésito de establecer un arancel externo comiin, eliminar
todos los aranceles intrarregionales para finales de 1994 y crear un
marco para la coordinacién de las politicas macroecondmicas.

Sin embargo, el Mercosur, al igual que el Pacto Andino, enfren-
t6 serios problemas internos y no es del todo seguro que vaya a al-
canzar la ambiciosa meta del mercado unificado en 1995.5% En julio
de 1993, las naciones del Mercosur no lograron llegar a un acuer-
do en cuanto al arancel externo comiin (AEC) y tuvieron que apla-
zar tal decision. Paraguay proponia un AEC de 10%, Uruguay que-
ria 15%, Argentina, 20% y Brasil, 25 por ciento.> Por otra parte, se
ha propuesto que cada pais elabore una lista de excepciones, a las
que se aplicaria 35 por ciento. En principio, se adopté6 el compro-
miso de que, en el término de seis afios, todos los aranceles queda-
rian entre 0y 20%, aplicindose un AEC de 35% a los productos al-
tamente sensibles, que cada nacién determinaria.

Brasil queria dicho AEC de 35% sobre los productos sensibles a
fin de proteger sectores como el de la informitica, que actualmente
tiene un arancel de 40%, pero Argentina no tiene arancel en este ru-
bro. Asimismo, existe una antigua disputa entre Brasil y Estados Uni-
dos respecto de las computadoras. Por otra parte, Brasil fue objeto
de investigaciones por parte de Estados Unidos, bajo la Seccién 301,
asi como de represalias comerciales sobre la proteccion de patentes
farmacéuticas.?® El ministro brasilefio del Exterior, Fernando Henri-
que Cardoso, se queja. de que Estados Unidos los ha catalogado co- -
mo los “malos” de América Latina, debido especialmente a su legis-
laci6n sobre propiedad intelectual. Tales conflictos constituyen un
serio obsticulo para que el Mercosur pueda formar parte del posible
Acuerdo de Libre Comercio del Hemisferio Occidental (ALCHO).

53 International Trade Reporter, “Southern Cone Leaders Support Mercosur,
But Economists Doubt It Will Open by 1995”, Current Reports, vol. 9, 22 de julio de
1993, p. 1257.

54 "Mercosur Meeting on Common Tariff Delayed”, Inter-American Trade Moni-
tor, 18 de junio de 1993.

% Roberto Bouzas, “us-Mercosur Free Trade”, en Saborio, op. cit., p. 259.

% "Latin America Called Vital to Us Economic Strategy”, Eal News: The Bulletin
on Integration in the Americas, 12 de mayo de 1993.
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Por otra parte, la integracién econémica de los paises miem-
bros del Mercosur se ha dificultado atin més debido a las diferencias
macroecondmicas. El ministro argentino de Economia, Domingo
Cavallo, ante los problemas derivados de su moneda sobrevaluada,
temia que “en las condiciones actuales, Argentina [pudiera] verse
seriamente afectada” por el Mercosur.>’ Los fuertes flujos de capital
que llegaron a Argentina a principios de los afios noventa hacian te-
mer una excesiva demanda y especulacién y fueron motivo de con-
flictos con el FMI. Brasil, por su parte, tiene una alta tasa de inflacién
que lo ha obligado en repetidas ocasiones a ajustar su tipo de cam-
bio y contintia luchando contra la inflacién y la inestabilidad macro-
econémica.®®

La culminacién del Mercosur podria verse impedida por las
politicas electorales. El presidente de Paraguay, Juan Carlos Was-
mosy, electo en 1993, declar6 que seria “imposible” lograr el obje-
tivo de eliminar los aranceles.>° En 1994 hubo elecciones en Brasil
y las de Argentina son en 1995. El presidente Itamar Franco, quien
sustituy6 a Fernando Collor de Mello, prometi6é apegarse al calen-
dario del Mercosur, pero se dice que Franco estd menos compro-
metido que Collor con las politicas econémicas liberales, ademas
de que enfrenta una fuerte oposicion sindical.

Las conversaciones entre Estados Unidos y las naciones del Mer-
cosur han dejado abierta la posibilidad de su adhesién al TLCAN, ya
sea de manera individual o como grupo. Asimismo, Argentina de-
searia que el Mercosur formara parte de la Iniciativa para las Amé-
ricas, y el presidente de este pais, Carlos Menem, ha propuesto que
los miembros del Mercosur ingresen en el TLCAN como grupo, en lo
que €l llama la férmula “4+1”. Dicha propuesta se basa, entre otras
cosas, en motivos de caricter defensivo, pues Brasil y Argentina
perderian participacion en los mercados de América Latina y Esta-
dos Unidos si quedaran fuera de un ALCHO.%

57 “Bolivia to Integrate with Mercosur, But Pact in Doubt”, Enterprise for the Ame-
ricas Initiative Bulletin, 18 de diciembre de 1992.

58 Edwards, op. cit., pp. 326-328.

59 “Mercosur Could Be Delayed”, £ar News: The Bulletin on Integration in the Ame-
ricas, 20 de mayo de 1993.

60 Bouzas, op. cit., p. 264.
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Los limites que un acuerdo semejante impondria al margen
de accién gubernamental representan un problema para un pais
como Brasil, el cual reaccioné con cautela ante la Iniciativa para las
Américas debido a: 1) las disputas de Brasil con Estados Unidos en
relacion con las reglas sobre antidumping, el Programa de Fomento
a las Exportaciones y los productos incluidos en el Acuerdo Multi-
fibras, temas que no se abordan en la Iniciativa; 2) que la Iniciativa
al parecer no ofrece mucho apoyo para el pago de la deuda, y 3) que
el gobierno brasilefio se mostraba escéptico respecto de las normas
ambientales contenidas en la Iniciativa.8! Mis atin, las naciones del
Mercosur han diversificado mucho sus lazos comerciales con el res-
to del mundo y, por tanto, el hecho de vincularse a Estados Unidos
podria generar una importante desviacion comercial, asi como re-
presalias por parte de los socios comerciales y costos de ajuste.?

No es de sorprender que Brasil haya sido el primero en propo-
ner un reto diplomatico para que el TLCAN se ampliara a las dimen-
siones de un ALCHO. Los dias 9 y 10 de marzo de 1994, los ministros
del Exterior de los paises del Mercosur decidieron estudiar la facti-
bilidad de la propuesta brasileiia de crear un Area de Libre Comer-
‘cio de América del Sur (ALcAS). Dicha propuesta abriria las puertas
para el acceso de otras naciones sudamericanas al Mercosur.

¢Cuil era la idea detras de la propuesta de Brasil? Es claro que
ciertos funcionarios brasilefios consideran que el Mercosur debe-
ria de expandirse e incluir a otras naciones, en lugar de profundi-
zarse y converger con el TLCAN, pues el resultado seria.una compe-
tencia entre el ALCAS y el TLCAN por los nuevos miembros. El TLCAN,
segin lo calific6 un funcionario brasilefio, tenia “el discreto.encan-
to de la burguesia industrializada”, pero, en su opinién, no todos los
paises sudamericanos estarian dispuestos a pagar la misma “cuota
de entrada” elevada que México pagé para poder ser admitido en
tan exclusivo club. Mis aiin, los sistemas politicos de México y Chile
son excepcionales en América Latina. La restructuracién mexica-
na fue apoyada por un sistema de partido hegeménico y por insti-

61 Alcides Costa Vez, “The Enterprise for the Americas Initiative Under the
Brazilian Perspective”, documento presentado en el XVII Congreso Internacional
de la Asociacién de Estudios Latinoamericanos (LAsA), Los Angeles, 24 a 27 de sep-
tiembre de 1992, pp. 13-18.

62 Bouzas, op. cit., pp. 265-267.
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tuciones corporativistas, en tanto que la reforma econémica de Chi-
le habia ocurrido durante los diecisiete afios de un gobierno auto-
ritario, resurgiendo con una economia orientada a las exportacio-
nes, un movimiento obrero debilitado y un disciplinado sistema de
partido. De esta manera, es posible que otras naciones latinoame-
ricanas sean menos capaces de legislar e implantar reformas eco-
némicas que generen un costo social tan doloroso y que se sientan
mas atraidas por el rapido y facil acceso al ALcAS, por las menores
“cuotas de entrada” y la pérdida minima de soberania que implica,
asi como por el acceso al inmenso mercado interno brasilefio.5?
Chile se ha negado a sumarse a pactos de integracion regional.
En los afios ochenta, abri6 unilateralmente el comercio y deprecié
su moneda, lo que provocé una considerable disminucién en el sec-
tor de las manufacturas. Sin embargo, sus exportaciones se diversi-
ficaron y se convirtieron en el motor del rapido crecimento del pais,
a partir de 1986.% Chile respondié inmediata y favorablemente a
la Iniciativa para las Américas y solicitd su inclusién en el TLCAN.
Sin embargo, luego de algunas vacilaciones, el gobierno de Bush
comunicé al presidente Patricio Aylwin que definitivamente no ha-
bria ampliacion alguna del Tratado, hasta que éste fuera ratificado*
con México. En octubre de 1990, Chile firmé un acuerdo marco con
Estados Unidos.%5 En su mensaje de bienvenida a Clinton, Aylwin
reiter6 “[su] interés en que pronto se abran las negociaciones para
llegar a la firma de un acuerdo de libre comercio entre [sus] na-
ciones”.% Chile firmé convenios bilaterales con diversas naciones
latinoamericanas, el mas importante de los cuales es el que estable-
cié con México para crear un area de libre comercio entre las dos
naciones en 1995.57 También negocié pactos comerciales con Ve-
nezuela, Argentina, Colombia y otras naciones.% Por su parte, Méxi-

63 Ibid.

64 El comercio representa 72% del P1B chileno. Andrea Butelmann y Alicia
Frohmann, “us-Chile Free Trade”, en Saborio, op. cit., p. 181.

65 Francisco Rojas Aravena, “Chile y la Iniciativa para las Américas”, en La res-
puesta a la Iniciativa para las Américas, Santiago de Chile, FLAcsO-Chile (en prensa),
p- 10. :

66 Enterprise for the Americas Initiative Bulletin, viernes 22 de enero de 1993.

87 El Financiero, 12 de febrero de 1991, p- 10.

6 Butelmann y Frohmann, op. cit., pp. 182y 183.
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co se convirtié en el “puente” hacia América del Norte al firmar
acuerdos con Centroamérica y otros paises, en un esquema que Sa-
borio describe como “el TLCAN mas un eje con centro en México de
acuerdos adicionales”.®

Asimismo, surgieron otras propuestas bilaterales menos rele-
vantes. A Bolivia se le rechazé su peticién de ingresar en el Merco-
sur, con lo que se vincularian las naciones del Cono Sur con el Pacto
Andino; Colombia buscé un convenio con Paraguay, que le habria
dado acceso al mercado del Mercosur; y Ecuador negoci6 un acuer-
do de libre comercio con Venezuela. Los organismos multilaterales
no han sido del todo ignorados en este proceso. Asi, por ejemplo,
Ecuador se uni6 al GATT en 1993, como un punto de partida para
después negociar directamente con Estados Unidos. Tan pronto
como ingresé en el GATT, Ecuador declaré que iniciaria una serie
de conversaciones preliminares con este pais. Asimismo, se han fir-
mado muchos acuerdos bilaterales de liberacién comercial con Es-
tados Unidos: entre mayo de 1990 y diciembre de 1991 se pactaron
un total de quince acuerdos, que comprenden a treinta paises.”
Estos acuerdos marco implican pocas obligaciones, pero se les con-
sidera el preludio de una futura integracién formal.

En resumen, América Latina ha dado un claro giro hacia una
estrategia econdémica mds orientada al exterior. La integracién eco-
némica del continente ya no descansa en los intereses nacionalis-
tas de la industrializaciéon por sustitucién de importaciones y en la
solidaridad latinoamericana, sino que forma parte del proceso de
restructuracién econémica de la regién.”! Una de las principales
consecuencias de dicho proceso es lo que Lowenthal calificé6 como
“una creciente predisposicion hacia la cooperacién pragmética con
Estados Unidos”.”? Los paises de América Latina desean tener vincu-
los mas estrechos con Estados Unidos. La Iniciativa para las Améri-
cas resulta atractiva a los politicos latinoamericanos, pues ofrece la
posibilidad de obtener ayuda, reduccién de deuda y pactos comer-

%9 Saborio, op. cit., p. 20.

0 Jbid.

"I Ricardo Grinspun, “NAFTA and the Neoconservative Transformation: The
Impact of Canada and Mexico”, Appendix, Proceedings of the Standing Committee
on Foreign Affairs, Senate of Canada, 1993.

2 Lowenthal, op. cit., p. 75.
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ciales que les darian acceso a los mercados y la inversién extranje-
ros. En la siguiente seccién analizaremos los intereses de Canada, asi
como su influencia sobre el proceso de integracion hemisférica.

EL PAPEL DE CANADA EN LA EVOLUCION
DE LA COMUNIDAD HEMISFERICA

De acuerdo con Stevenson,” son varias las fuerzas que han llevado

a que, desde 1968, Canada se acerque mas a América Latina. “El

interés por estrechar las relaciones con América Latina surgié, en

un principio, del reconocimiento de que esta regién ofrecia opor-

tunidades econémicas y diplomaiticas a Canada para complemen-

tar y contrarrestar su relacién con Estados Unidos.” Asimismo, el,
creciente nimero de residentes latinoamericanos en Canada ejer-

cié una presion en este sentido.

En su borrador del Documento sobre Planeacién de Politicas,’
Robertson y Christie sostienen que Canada debe participar activa-
mente en configurar la respuesta de América Latina y el Caribe al
TLCAN, pues si permitiera que Estados Unidos tomara la delantera
se correria el riesgo de que surgiera un acuerdo de eje y rayos, con
centro en Estados Unidos. La red creciente de acuerdos comercia-
les entre México y diversas naciones de la region plantea un riesgo
similar, aunque de menor peso. Estas inquietudes se reflejaron en la
propuesta canadiense sobre la clausula de acceso al TLcaN. En un
principio, México se opuso a la inclusion de dicha clausula, mien-
tras que Estados Unidos se mostr6 indiferente. Canada deseaba evi-
tar que tuviera que emprenderse una nueva renegociaciéon de su ac-
ceso al mercado estadunidense, en caso de que surgiera otro acuerdo
de libre comercio. Mas tarde, al comprender el problema que po-
dria presentarse, México apoyé la propuesta canadiense. Sin em-
bargo, la clausula de acceso fue el resultado del permanente interés
de Canada de proteger su acceso al mercado de Estados Unidos y
evitar que las inversiones se desviaran hacia ese pais por ser la (ini-
ca plataforma de acceso al creciente mercado regional.

78 Stevenson, op. cit., p. 370.
74 Robertson y Christie, op. cit.
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En Washington se tiene la opinion generalizada de que muchos
paises de América Latina atin no estin preparados para adherirse a
un Acuerdo de Libre Comercio del Hemisferio Occidental (ALCHO).
Jeffrey Schott, del Instituto de Economia Internacional, declaré
ante el Congreso: “Considero que, con excepcién de Chile, nin-
gan pais del continente cuenta con lo necesario para ingresar en el
TLCAN".” No obstante, la intensa competencia por el capital en Amé-
rica Latina implica que muchos paises clamaran por unirse al Tra-
tado y la ampliacion del mismo para incluir a Chile intensificaria
dicha presién.

Canadi no esta particularmente interesado en alentar a Chile
para que ingrese en el TLCAN. Su comercio con Chile —menos de 100
millones de ddlares en exportaciones— es insignificante.’ De igual
forma, Canada no se encuentra entre los quince principales socios
comerciales de Chile: el destino de 18.5% de las exportaciones chi-
lenas es Japén, y 18.4% van a Estados Unidos. Dentro de América
Latina, Chile tiene un mayor volumen de comercio con Brasil, Ar-
gentina, Venezuela, Pert, Bolivia y Colombia, que con México. Y,
mientras que México representa la mitad del total de las exporta-
ciones de Estados Unidos a América Latina, Chile absorbe menos
de tres por ciento.

Si Chile se encuentra a la cabeza de los paises que podrian in-
gresar en el TLCAN no se debe a su importancia, sino a que es un pais
que ha consolidado una serie de reformas al mercado y que Esta-
dos Unidos puede mostrar como ejemplo al resto de América Lati-
na. Varios politicos de Washington han expresado que un acuerdo
de libre comercio con Chile seria importante para “enviar el men-
saje” a otras naciones latinoamericanas de que el emprender refor-
mas econdmicas y liberar el mercado serd recompensado.”’ Chile tie-
ne mas experiencia en liberacién comercial que cualquier otro pais
de Latinoamérica. Como lo expresé6 el economista Albert Fishlow:

75 us Congress, op. cit., p. 99. _

76 Sin embargo, Canadi firmé un acuerdo marco con Chile sobre comercio e
inversiones en 1991 y es posible que incremente sus exportaciones a Chile en los
sectores de equipo, tecnologia y servicios mineros.

77 ys Congress, op. cit., pp. 122y 136.
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Una liberacién comercial de amplio alcance debe también preceder
a las negociaciones sobre un area de libre comercio. La capacidad de-
mostrada para competir contra importadores mias fuertes es lo que
propicia el consenso nacional en favor de un comercio ain mas
abierto. Y esa primera experiencia hace que México y Chile sean
ahora candidatos sumamente atractivos.”

Mais aiin, el interés de Chile por sumarse al TLCAN estd moti-
vado por su deseo de hacer ver a los inversionistas que el pais sigue
comprometido con una politica orientada al mercado.

Al parecer, el presidente Clinton estd dispuesto a seguir ade-
lante con la Iniciativa para las Américas. Clinton declaré que estaba
“listo en cualquier momento para iniciar con Argentina, Chile o
cualquier otra nacién adecuada, las conversaciones en torno a la
posibilidad de ampliar nuestras relaciones comerciales, segin el
modelo del TLCAN [...] Desde hace mucho tiempo considero que
el TLCAN deberia de servir como modelo para abarcar al resto de las
Sin embargo, salvo por Chile, no es claro cuiles otros paises po-
drian ser incluidos en el TLCAN. Como se mencioné anteriormente,
los paises del Mercosur enfrentaran serias dificultades para cumplir
con la fecha establecida para la unificacién de sus mercados y, de
igual forma, las naciones del Pacto Andino enfrentan graves obsticu-
los; tanto politicos como econdémicos. Pert y Brasil estin agobiados
por problemas para lograr la estabilidad macroeconémica.®

¢Podra influir Canada en el proceso de integracién hemisfé-
rica? El articulo 2205 del TLCAN estipula los términos del acceso.
Segtin Hufbauer y Schott,?! la cldusula de acceso no es sino “un dis-
curso exhortatorio”, a la vez qué afirman que carece de “claridad de
propésito y procedimiento, y requerira de guia adicional por parte

78 Albert Fishlow, “Beyond Rhetoric”, Hemisfile, 1991, vol. 2, ném. 3, pp. 10y 1.

79 Inter-American Trade Monitor, viernes 2 de julio de 1993.

80 E1 renombrado economista de la CEPAL, Fernando Fajnzylber, afirmé antes de
su infortunado fallecimiento que, al concentrarse exclusivamente en la necesidad
de abrir los mercados internos, tal vez algunas naciones agudicen los problemas
que enfrentan para reforzar su sector empresarial y alcanzar una economia diversi-
ficada y competitiva. Fajnzylber, op. cit.

81 Gary Clyde Hufbauer y Jeffrey J. Schott, NAFTA: An Assessment, Washington,
Institute for International Economics, 1993, p. 5.
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de la Comisién para el Libre Comercio del TLCAN (establecida en
el articulo 2001) si es que se le quiere utilizar. para admitir nuevos
miembros”.8? No obstante, la clausula si establece que los tres pai-
ses pueden vetar la aceptacién de un nuevo miembro: “Cualquier
pais o grupo de paises puede ingresar en este Tratado, bajo los tér-
minos y condiciones acordados entre dicho pais o paises y la Co-
misién, y luego de la aprobacion de los paises miembros, segtn los
procedimientos aplicables de aprobacién de cada uno de ellos.”3
Esto significa que el acceso “requiere de la:aprobacién unanime de
los posibles nuevos miembros, por todos los mlembros existentes
(es decir, veto por pais) ”.8¢- : :

No existe estipulacion alguna en el TLCAN que 1mp1da a las na-
ciones firmar acuerdos bilaterales-con otros paises, fuera del marco
del Tratado. Es poco probable que Canada rechazara a un pais que
pudiera, posteriormente; establecer un area de libre comercio bila-
teral con Estados Unidos, con lo que se crearia el “régimen de eje y
rayos” que Canada pretende evitar. Por tante, al igual que en el caso
de México, lo mis factible es que Canada siga el camino trazado por
Estados Unidos. Sin embargo, si pedrian surgir diferencias entre
Canadai y Estados Unidos con respecto a la admision de paises ex-
ternos al hemisferio occidental. Canada promovié que la clausula
de acceso no estuviera restringida al hemisferio occidental y después
apoy6 el derecho de ingreso de otros paises, como. Australia, dado
su interés en ampliar. el TLCAN-al Pacifico asidtico. A diferencia de
Estados Unidos, que exporta mas a América Latina que a Japén, las
exportaciones canadienses a este ltimo son tres y media veces su-
periores que las destinadas a Latinoamérica. Si se agregan otros pai-
ses asidticos, las exportaciones de Estados Unidos a Ameérica Latina
representan la mitad de las que se envian al Pacifico asiitico, mien-
tras que las exportaciones canadienses a América Latina represen-
tan menos de una sexta parte de las destinadas al Pacifico asiatico.

En términos practicos, la influencia de Canada y México sobre
la politica comercial de Estados Unidos es minima. Como lo seiia-

82 bid., p. 111.

83 Ministerio de Asuntos Exteriores y Comercio Internacional, North American
Free Trade Agreement, Ottawa, 6 de septiembre de 1992.

8 Hufbauer y Schott, op. dit., p. 115. : b
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16 Schott con respecto. a México: “Cuando les funcionarios mexi-
canos viajaron a Canada, se les explic6 detalladamente lo que po-
dian esperar de susrelaciones comerciales con Estados Unidos,y
no creo que en México se piense que podrin influir en nuestra po-
litica comercial, ya sea de manera general o especifica, én lo que se
refiere a nuestros otros principales socios comerciales.”
Efectivamente, existen nuevas fuerzas que impelen a Canadi a
buscar relaciones mas estrechas en el continente. El fin de la gue-
rra fria y la consolidacién de la integracién europea probablemen-
te reducirian ain mas la preeminencia de Europa en la politica ex-
terior canadiense. Sin embargo, la decisién que tomé Canada con
respecto la OEA y al TLCAN no implica que en sus pohtu:as haya un
viraje radical hacia una mayor mtegraaon regional, ni tampoco se
refleja tal cambio en la asignacién de recursos entre las diversas re-
presentacxones que Canada tiene en la region. En lo que se refiere
a su ingreso en la OEA, la decisién de Canadi constituyé el niicleo
de la estrategia del gobierno con respecto a América Latina, estra-
tegia que no contemplaba en absoluto la liberacién comercial en
el nivel hemisférico, o siquiera en el nivel de América del Norte.
Por otra parte, la decisién de, participar en las negociaciones . del
‘TLCAN fue motivada, en gran medida, por su relacion con Estados
Unidos. No. encontramos aqui muches signos que sugieran que
Canada podria tomar la iniciativa en la ampliacion del area hemis-
férica de libre comercio, pero si muchos que indican que conti-
nuara siguiendo el camino que trace Estados Unidos, si.es que éste
decide proseguir con la.consolidacién de su mercado regional.

85 ys Congress, op. cit., p. 115.
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En este segundo volumen bianual de la serie “México-Estados
Unidos-Canad4”, que publica el Programa de Estudios sobre Esta-
dos Unidos y Canada del Centro de Estudios Internacionales,
continuamos con nuestro propésito de presentar un anilisis pe-
riddico de 1a evolucion de la politica interna y externa, la econo-
mia y otras dimensiones de las sociedades de los tres paises.

En esta ocasion presentamos quince trabajos de autores de la
region, quienes abordan desde diferentes perspectivas cuestiones
de fundamental importancia para el futuro de México, Canada y
Estados Unidos. El énfasis central de este volumen es, una vez
mas, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
y la dinamica que esta propiciando en las relaciones entre nues-
tros paises y otras naciones de gran importancia para nosotros,
como Jap6n o el resto de los paises del hemisferio occidental.
También se analiza el significado que tuvieron eventos politicos
de trascendental importancia, como las elecciones federales de
1992 en Estados Unidos y de 1993 en Canada. , t
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