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PLANTEAMIENTO CENTRAL

La presente investigacion examina la manera en que los gobiernos de México, Canada y Estados
Unidos han manejado en afios recientes su relacion trilateral, particularmente aquella relacionada con
los problemas para la conservacion del medio ambiente, a partir de la entrada en vigor en 1994 del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Intentaremos demostrar que las nuevas
formas para el manejo intergubernamental de estos problemas mediante la creciente
institucionalizacion de las relaciones han permitido aumentar la cooperacion entre las tres naciones. La
evidencia empirica que lo demuestra es considerable y ha recibido un impulso definitivo gracias a la
implementacion del Acuerdo para la Cooperacion Ambiental de América del Norte (ACAAN) y a la
operacion de la Comision para la Cooperacion Ambiental de América del Norte (CCA).

El ACAAN y la CCA pueden ser considerados prototipos de instituciones liberales.l Pero,
simultaneamente, son mas que regimenes internacionales tradicionales, pues no solo participan los
gobiernos parte en el Acuerdo sino que también se incluyen a expertos en temas ambientales y, de
manera innovadora, se integran mecanismos avanzados de participacion ciudadana en practicamente
todo el disefio del mecanismo. Este es, como trataremos de demostrar, uno de los principales logros
del ACAAN, particularmente para nuestro pais, pues se ha permitido un escrutinio pablico mas intenso
de los asuntos ambientales. Al mismo tiempo, se han logrado avances en la construccion de capacidad
institucional y en la armonizacion de procedimientos y regulaciones sobre medio ambiente. No
obstante, a pesar de estos logros, durante los proximos afios el ACAAN y la CCA deberan hacer frente
a importantes desafios para obtener mayor credibilidad como instituciones clave para la administracion
de los asuntos sobre medio ambiente en América del Norte.

Para demostrar lo anterior, utilizaremos la teoria del institucionalismo neoliberal, la cual plantea que
“un incremento en el grado de institucionalizacion en determinadas areas de la relacion
intergubernamental debe resultar en mayores posibilidades para la cooperacion”.2 El nivel de

! Las instituciones del pensamiento liberal estan constituidas fundamentalmente por cuatro elementos: a)
principios: conjuntos coherentes de postulados y declaraciones teéricas de como funciona el mundo; b) normas:
especifican el comportamiento estandar general e identifican los derechos y obligaciones de los Estados
participantes; c) reglas: disefiadas para reconciliar los conflictos que podrian existir entre principios y normas; y,
d) procedimientos de toma de decisiones: identifican disposiciones especificas de comportamiento (Krasner,
1983: 4-5).

2 Los tedricos del institucionalismo neoliberal argumentan que las instituciones internacionales pueden mitigar la
anarquia internacional al reducir los costos de verificacion, reforzando la reciprocidad y haciendo mas facil de



institucionalizacion se mide por la importancia que los gobiernos confieren a determinada area de su
relacion con otras naciones, por el grado de formalizacion de los asuntos (la especificidad de los
acuerdos), por el ambiente y acuerdos burocraticos (la especificidad del papel jugado por los
funcionarios de los gobiernos al manejar los asuntos bilaterales) y por el nivel de fortalecimiento de los
mecanismos de consulta.

Durante el desarrollo de la investigacion intentaremos responder a una serie de interrogantes, entre las
que destacan las siguientes: ¢cudles son los principales planteamientos sobre la cooperacion que
establecen las teorias realistas/neorrealista y liberales/neoliberales en el estudio de las Relaciones
Internacionales?; ¢,cuales son los elementos que permiten llevar a cabo la cooperacion, de acuerdo con la
teoria del institucionalismo liberal?; ¢ de qué manera influyeron los cambios en el sistema internacional en el
aumento de la cooperacion en América del Norte?; ¢,como afectan las diferencias en la arquitectura juridica
y gubernamental de los tres paises de la regidn norteamericana las posibilidades para alcanzar la
cooperacion en los asuntos ambientales?; ¢ha resultado adecuada la estructura institucional construida a
partir del TLCAN para manejar la relacion trilateral en el ambito del medio ambiente?; ¢estan cumpliendo
dichas instituciones con los objetivos y metas para lo que fueron disefiadas?; ¢ ha contribuido este proceso
de institucionalizaciéon a la disminucion de los costos de transaccion, a aumentar los flujos de
informacion para reducir la incertidumbre, al logro de mayores niveles de transparencia y a la
identificacion de areas y estimulos para el incremento de la cooperacion?; ¢ha auspiciado la el ACAAN
y la CCA una mayor participacion ciudadana para la gestion ambiental en la region?

El trabajo de investigacion se enfocara en el andlisis del proceso de institucionalizacion de las
relaciones entre gobiernos en el &mbito del medio ambiente. Una de las primeras constantes que
podemos observar del proceso de entendimiento desarrollado durante los Ultimos afios entre México,
Canadéa y Estados Unidos es que ha estimulado el surgimiento de mecanismos de participacion entre
actores no estatales como el sector privado, los organismos no gubernamentales y los centros de
investigacion.3

Por muchos afios los estudiosos de la relacion bilateral entre México y Estados Unidos han tratado de
explicar la manera en cdmo ambos paises pueden cooperar a pesar de sus notables asimetrias. La
respuesta académica a esta interrogante se ha modificado a lo largo del tiempo. Hasta los dltimos afios de
la década de los ochenta, tal respuesta habia sido construida a partir de la teoria realista de las Relaciones
Internacionales. Sin embargo, en los Gltimos afios, debido a la introduccion de las reformas neoliberales en

penalizar el incumplimiento de las normas, de tal forma que los Estados incursionaran en un proceso de
relaciones cooperativas (Dunne, 1997: 159).

* Ejemplos de lo anterior son las reuniones publicas del Comité Consultivo Pablico Conjunto de la CCA, donde
se relinen representantes de diversos sectores preocupados en el &mbito del medio ambiente.
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el mundo, y particularmente en nuestro pais, tal enfoque (y su continuacion, el neorrealismo) resulta limitado
e insuficiente para explicar la relacion bilateral.4

A lo largo de la “Guerra Fria”, ambos gobiernos estuvieron de acuerdo en resolver sus diferencias
de una manera reactiva. Los gobiernos posrevolucionarios mexicanos tomaron una actitud defensiva
hacia sus vecinos del norte. Este comportamiento aislacionista reflejo una actitud que pudiera ser
expresada como: un menor contacto con Estados Unidos, es mejor para México.5 Dicha actitud se vio
reforzada por una estrategia comercial proteccionista, desarrollada por los subsecuentes gobiernos
mexicanos.

México no ocupd una alta prioridad en la agenda de politica exterior de Estados Unidos. Durante
las décadas de 1950 y 1960, ambos paises tuvieron una “relacion especial’. En estos afios, las dos
naciones mantuvieron un acuerdo que permitid a Mexico desarrollar su politica exterior de manera
auténoma de Washington, al mismo tiempo que recibia tratamiento preferencial en ciertos aspectos
econémicos. Estados Unidos mantuvo generalmente una actitud de poco interés hacia México,
poniéndole atencion solo en periodos de inestabilidad o conflicto. Durante las décadas de los afios 60s
y 70s, a medida que se intensificaba la politica de industrializacion mediante la sustitucion de
importaciones implementada en nuestro pais, la importancia del mercado estadounidense, desde la
vision de los gobernantes mexicanos, tendio a decrecer.

El fin de la “Guerra Fria” trajo consigo un reacomodo geopolitico en practicamente todo el mundo.
El triunfo definitivo del pensamiento neoliberal sobre cualquier otro paradigma dio lugar a una creciente
competencia comercial y por los flujos de inversion. Esta situacion estimuld la consolidacion de bloques
comerciales en algunas regiones y el surgimiento de otros, como es el caso de América del Norte.

A partir de esta fecha, los gobiernos de México y Estados Unidos comenzaron a otorgarse un
extraordinario nivel de atencion muto para reencauzar sus relaciones intergubernamentales. Este
proceso de acercamiento abarcd el incremento de los contactos gubernamentales, el desarrollo de
nuevas reglas para manejar la relacion y la creacion de mecanismos mas efectivos para las consultas.
El nuevo planteamiento senté las bases para la construccion de una relacion de mayor cooperacion
entre las dos naciones. La comunicacion entre las diversas agencias y dependencias de ambos gobiernos

* “E| neorrealismo no constituye una guia lo suficientemente confiable para explicar las relaciones México-
Estados Unidos (a partir de) los afios noventa. Su principal pronostico hubiera sido un distanciamiento entre
Estados Unidos y México, asi como una renovada afirmacion de la independencia de este pais frente a su vecino
del norte, y sucedi6 exactamente lo contrario” (Dominguez, J., 1998: 33).

> Jorge G. Castafieda, desde una perspectiva realista, subraya la idea de que México ha vivido constantemente
bajo la amenaza de una intervencidn estadounidense. Este autor percibia en esta etapa al nacionalismo mexicano
como “una fuerza cohesiva que se opone a relaciones mas cercanas con Washington”. (Pastor y Castafieda, 1988:
pp. 45-61)
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se estrechd y se fue formalizando. La coordinacion de politicas y la solucion pragmética de problemas se
volvieron acciones recurrentes.®

Por lo que respecta a la relacion bilateral entre México y Canada, resulta sorprendente que a pesar del
interés comun de ambas naciones por aprender a vivir de manera armdnica pero independiente de
Estados Unidos y pese a las experiencias similares vividas como potencias medias, fue muy poco lo
que se realizd de manera conjunta antes de la entrada en vigor del TLCAN. Si bien durante 1994 se
celebraron 50 afios de relaciones diplomaticas entre ambos paises, en realidad estos afios no se
caracterizan por el logro de grandes objetivos. Hasta ese entonces las relaciones fueron estables, pero
no se puede decir que hayan sido muy productivas.’

No obstante, la relacion México-Canada se ha venido incrementando de manera importante durante
los Ultimos afios, generandose asi una proliferacion de contactos cotidianos entre ambos gobiernos. El
establecimiento de numerosos grupos de trabajo sobre diversos temas de preocupacién comin ha
redundado en mayores vinculos gubernamentales bilaterales, lo que ha permitido desarrollar
importantes iniciativas de cooperacion sobre bases mas solidas. Los intercambios economicos —flujos
de bienes, servicios e inversion- aumentan constantemente y no parecen detenerse.8

De esta manera, a inicios de la década de los noventa, la vecindad geografica entre México, Estados
Unidos y Canada ha favorecido la interaccion entre gobiernos y actores no gubernamentales que ha
venido tejiendo una compleja red de intereses, conflictos y cooperacion. Con frecuencia presentado
como acuerdo exclusivamente comercial, el TLCAN, ha tenido una dimension politica innegable, que
puede resumirse con la siguiente expresion: profundizacion de la interdependencia.

A mas de 10 afios de la entrada en vigor del Tratado se ha generalizado un intenso debate,
fundamentalmente en el ambito académico, respecto de los beneficios y costos que la liberalizacion
comercial y el establecimiento de las instituciones creadas por éste han traido a cada una de las Partes
firmantes.® La presente investigacion busca contribuir a esta discusion.

® Por ejemplo, durante este periodo las reuniones presidenciales y la Comisién Binacional fueron decididamente
estimuladas. Los dos mecanismos fronterizos también se fortalecieron.

" Por ejemplo, entre 1968 y 1999, la Comisién ministerial México-Canada solo llevé a cabo 13 reuniones. En el
mismo sentido, entre 1959 y 1989 solo hubo 8 encuentros presidenciales. Adicionalmente, el comercio y la
inversion fueron muy poco significativos.

® Desde 1993, el comercio total se ha triplicado al pasar de 5 a 12 mil millones de délares. Canadé es el segundo
mercado de exportacion mas importante para los productos mexicanos; México es el principal proveedor de
Canada de varios productos; México es el tercer destino mas importante de las exportaciones canadienses y
Canada se ha convertido en el principal proveedor de México de algunos productos.

° Por ejemplo, el anélisis de Lederman, Maloney y Servén, 2003; el de Audley, Papademetriou, Polaski y
Vaughan 2004; el del Interhemispheric Resource Center, 2003; el de Vaughan, 2004; ente otros.
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HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION

La hipotesis principal de nuestro trabajo afrma que el proceso de institucionalizacion de las
relaciones intergubernamentales mediante el cual México, Estados Unidos y Canadd han venido
manejando en los Ultimos afios los asuntos ambientales trilaterales ha promovido el incremento de la

cooperacion en beneficio de los ciudadanos de los tres paises.

Alo largo de la investigacion observaremos cdmo aunque el movil que inst6 a las tres partes a incluir en
las negociaciones del TLCAN un acuerdo ambiental obedecié a un requisito coyuntural de caracter
fundamentalmente politico y no a una voluntad ambientalista expresa, no obstante, la instancia resultante
del acuerdo, la CCA, ha logrado poner en practica un nimero importante de proyectos cooperativos que han
tenido impactos positivos en distintos ambitos de la relacion trilateral sobre medio ambiente.

A pesar de que la parte coercitiva del acuerdo, disefiada para resolver posibles conflictos en materia
ambiental, no ha sido adn utilizada, la simple creacion de este capitulo en el acuerdo ha permitido disminuir
algunas tensiones en la relacion, dando paso a la cooperacion trilateral. 10

La primera hipdtesis alterna para explicar la cooperacion emergente entre los tres paises se ubica
en el nivel sistémico.! El colapso del imperio soviético en Europa del Este y el fin de la “Guerra Fria”
representaron un periodo de profundas transformaciones en el sistema internacional, resultando en el
cambio de posicion que Estados Unidos ocupaba en el mundo y redefiniendo las posiciones que
habian orientado su politica exterior por cerca de cincuenta afios.1? Esto es, el derrumbe del bloque
soviético aumento la importancia relativa de México para los encargados de la toma de decisiones
geopoliticas en Estados Unidos, convirtiéndose asi nuestro pais en un aliado definitivo de los intereses
estadounidenses en América del Norte frente a los nuevos blogues regionales en construccion en el
mundo. Desde nuetro punto de vista, esta nueva realidad es la base para el aumento de la cooperacion
en la region.

La segunda hipétesis complementaria se encuentra en armonia con la anterior. La argumentacion

19 Menci6n aparte requiere el capitulo X1 del TLCAN sobre la relacion entre los derechos de los inversionistas
en otros paises y las normas ambientales nacionales, el cual ha sido severamente criticado, pues otorga
beneficios especiales a los inversionistas extranjeros sobre las autoridades locales.

11 Esto es, entendiendo el esquema de la politica mundial como un sistema complejo de negociacion entre varios
tipos de actores en el marco de una estructura que afecta el comportamiento de todos los Estados. Concretamente
para el caso de nuestra investigacén, durante la Guerra Fria existian dos poderes dominantes que controlaban el
sistema internacional bajo ciertas reglas de comportamiento.

12 Durante estos esos afios, la politica exterior estadounidense estuvo centrada en la contencién de la amenaza
soviética y en el apoyo al sistema capitalista.
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intenta explicar el incremento de la cooperacion trilateral en América del Norte como consecuencia del
proceso de integracion y conformacion de blogues econdmicos regionales. El derrumbe del bloque
comunista inauguré una gran competencia econémica en el nivel internacional: surgieron nuevos
actores, nuevas formas y una creciente importancia de la integracion econémica regional. La creciente
interdependencia de las economias de México, Estados Unidos y Canada ha convertido a las tres
naciones cautivas de las otras. Canada ya lo era con relacion a su vecino del sur, mientras que México
ha aumentado sistematicamente sus niveles de intercambio y participacion con sus dos socios de la
region.

Para demostrar la hipdtesis principal revisaremos el funcionamiento y los logros alcanzados por el
ACAAN y por la CCA. El andlisis se concentrard en los acuerdos y acciones logrados por los tres
gobiernos con el fin de regular y ocuparse de los asuntos ambientales comunes. Intentaremos
demostrar cémo el acuerdo ha propiciado el aumento de la cooperacion, pues su simple
funcionamiento es de suma importancia para la administracion y tratamiento de los problemas
trilaterales sobre medio ambiente.

La CCA fue desde su creacion, y continGa siendo, una institucion singular, innovadora e importante.
La Comisién ha contribuido a demostrar la vinculacion de los ecosistemas de América del Norte y a
generar una mayor conciencia ambiental en la region. Asimismo, ha facilitado una cooperacion mas
fluida entre México, Canada y Estados Unidos y sus diversos grupos sectoriales al ampliar sus

relaciones e incrementar el nimero y ambito de sus contactos.

Existen dos tipos de mandatos que fueron otorgados a la CCA. El primero es basicamente el de
cooperar —en materia de impacto ambiental, informacion, difusion, participacion ciudadana, reforzar la
aplicacion de la ley, armonizar las leyes-, mientras que el segundo tiene que ver con la funcion de litigar
y formar opinion experta en casos de conflictos ambientales.3 En el primero la CCA ha sido bastante
exitosa, mientras que en el segundo pensamos que se ha avanzado poco, e incluso ha sido objeto de
fuertes reclamos sobre la falta de capacidad para jugar un papel de actor independiente y significativo
en la resolucion de las controversias que surgen de la relacion entre comercio y medio ambiente.

Otro aspecto fundamental que ya sefialdbamos arriba es que la CCA ha llevado a la practica sus
programas de trabajo en materia de cooperacion ambiental en activa colaboracion con la sociedad civil.

La Comision ha contado con la participacion de ciudadanos de los tres paises en sus trabajos de

3 Un propésito central que buscaron las Partes al negociar el TLCAN y proponer la creacion de algunas de sus
instituciones fue evitar la discrecionalidad y arbitrariedad de las burocracias nacionales al aplicar sus leyes nacionales.
La negociacion de los mecanismos de solucion de controversias incluidos en los articulos 11, 19 y 20 del Tratado y en
la Quinta Parte del ACAAN respondid a esta preocupacion.
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investigacion; ha fomentado el didlogo y el intercambio de informacion mediante redes
subcontinentales de personas que comparten los mismos intereses, y ha creado un acervo cada vez

mas valioso de conocimientos sobre cuestiones ambientales en América del Norte.

Sobre los conceptos que utilizamos a lo largo de la investigacion, la cooperacion trilateral es
entendida como el logro de acuerdos y la voluntad de alcanzarlos en areas especificas mediante la
coordinacién de politicas. El grado de institucionalizacion de las relaciones intergubernamentales
estard determinado por tres criterios: comunalidad, especificidad y autonomia. La comunalidad se
refiere a la extension mediante la cual las relaciones gobierno-gobierno se encuentra formalizada
dentro de determinada area. La especificidad tiene que ver con el grado por el cual los acuerdos se
encuentran detallados. La autonomia se relaciona con la manera en que un acuerdo particular
(institucion) actda de manera independiente dentro de determinado &mbito (Keohane, 1989).

El nivel de cooperacion trilateral en el &mbito del medio ambiente sera operativizado al analizar la
evidencia empirica del nimero y la naturaleza de los programas y el tipo de proyectos e iniciativas que
se han concretado a la fecha en dicha materia. El grado de institucionalizacion serd medido de acuerdo
a la tipologia arriba sefialada, esto es, el nivel de comunalidad, especificidad y autonomia que se
observa en la implementacion del ACAAN y en la operacion de la CCA.

La comunalidad serd evaluada en términos de cuantos y qué tipo de asuntos se encuentran
cubiertos por el acuerdo y por los distintos proyectos ambientales que se han establecido. Si los
asuntos de importancia no se encuentran considerados dentro del acuerdo y sus proyectos
cooperativos, la comunalidad sera considerada baja.

El grado de institucionalizacion sera considerado como especifico dependiendo de qué tan
detallada haya resultado la operacion del acuerdo. Particularmente se tomaré en cuenta la singularidad
de los procedimientos de toma de decisiones, los canales de comunicacion existentes, el intercambio
de informacion que el procedimiento ha generado, etc. Un acuerdo particular serd considerado
auténomo si adquiere “vida por si mismo”, persiguiendo sus propios intereses, independientemente de
la voluntad o influencia de los gobiernos nacionales que lo hayan signado.

Para el desarrollo de la investigacion utilizamos diversas fuentes de evidencia empirica:

= Textos de acuerdos e iniciativas conjuntas: Son los textos finales de acuerdos, convenios,
proyectos, programas, iniciativas, acciones, informes y estudios que han sido impulsados por los tres
paises. Su contenido sera indicativo del grado de institucionalizacion y, por tanto, del nivel de

cooperacion en el que se encuentra la relacion bilateral dentro del area del medio ambiente.

15



= Intercambios preliminares: Nos ayudan a analizar la evolucion del proceso de institucionalizacion.

Esta categoria incluye encuentros preliminares, borrradores de acuerdos y comunicados.

= Reuniones: Son los encuentros sostenidos entre los representantes gubernamentales; entre los

miembros de los Comités y Grupos de Trabajo creados por el Acuerdo; etc.

= Discursos: Revelan las transformaciones en las percepciones y actitudes de los tomadores de

decisiones y de los diversos participantes de los tres paises.

= Cambio en las estructuras burocréticas: Explican como la modificacion de las estructuras
burocréticas nacionales se va adecuando a la nueva relacion y permite incrementar la coordinacion de

politicas dentro de cada gobierno y entre los gobiernos.

ESTRUCTURA DE LA INVESTIGACION

La investigacion se compone de cinco capitulos. En el primero revisaremos la teoria de las
Relaciones Internacionales. El objetivo es ubicar el debate tedrico sobre la cooperacion en el estudio
de la disciplina, el cual se desarrollé fundamentalmente entre las escuelas del realismo y el liberalismo,
y sus continuaciones neorrealismo y neoliberalismo respectivamente. Revisaremos la teoria del
institucionalismo liberal para explicar el incremento de la cooperacion entre México, Estados Unidos y

Canada durante los tltimos afos.

En el segundo capitulo analizaremos los cambios que redefinieron la estructura de poder a nivel
internacional sucedidos a finales de la década de los afios ochenta. De interés particular para la
presente investigacion son los impactos que estas transformaciones tuvieron para la reformulacion del
poder a nivel mundial y, en consecuencia, la redefinicion de las nuevas prioridades de cooperacion
regional de las grandes potencias. Revisaremos las transformaciones en la dindmica politica y

economica de dichos afos y su impacto particular en la region de América del Norte.

En el tercer capitulo describiremos los sistemas politicos de las naciones de América del Norte.
Particularmente importante sera la revision de los sistemas juridicos ambientales de Estados Unidos,
Canada y Mexico con el fin de reconocer las diferencias y similitudes entre los tres. Igualmente,
observaremos el proceso de adaptacion institucional que dichos paises, particularmente el nuestro, han

debido enfrentar a partir de la firma de los arreglos institucionales llevados a cabo por el TLCAN.

El capitulo cuarto se ocupa de analizar la interaccion institucional que se han llevado a cabo en
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América del Norte en los Gltimos afios. Revisaremos el cambio de actitud de los gobiernos de México,
Canada y Estados Unidos a partir de la década de los noventa, lo que ha redundado en mayores
oportunidades para la cooperacion trilateral.

Finalmente, en el capitulo quinto examinaremos los vinculos desarrollados recientemente entre los
tres paises en lo relativo a los asuntos ambientales. Revisaremos el proceso de implementacion del

ACAAN asi como los resultados surgidos de la operacion de la CCA.

Pensamos que aungue aun es prematuro asegurar si las transformaciones que se han presentado en la
relacion entre México, Estados Unidos y Canada desde comienzos de los afios noventa seran permanentes,
existen indicios para afirmar que el proceso de integracion politica y econdmica no solo es irreversible, sino
que esta entrando en una nueva etapa de interaccion institucional sin precedentes.

No obstante, advertimos que es necesario seguir avanzando en la construccion de una nueva
relacion libre de mitos, desconfianza, abuso y recriminaciones; una relacién basada en el didlogo
constante entre ambos paises, respetuosa de sus diferencias intrinsecas; con la imaginacion necesaria
para encontrar mecanismos de cooperacion que puedan beneficiarnos; inspirada en los ideales que

compartimos de democracia, justicia y libertad.

Pensamos que la institucionalizacion en la relacion trilateral en el area del medio ambiente, la cual
ha venido avanzando en los ultimos afios, y que logr6 un impulso definitivo a partir de la firma del
ACAAN debera continuar hacia estadios que permitan una relacion madura y predecible, ajena a

contratiempos de tipo politico y en beneficio de los ciudadanos de la region.
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CAPITULO 1

EL DEBAT™E TEORICO SOBRE LA COOPERACION EN EL ESTUDIO DE
LAS RELACIONES INTERNACIONALES: REALISMO/NEORREALISMO
VERSUS LIBERALISMO/NEOLIBERALISMO

1.1 Fundamentos parala cooperacién en las relaciones internacionales

En sus relaciones internacionales, los Estados suelen utilizar una gran variedad de instrumentos
para alcanzar sus metas y objetivos nacionales. Estos incluyen desde el mas tradicional, la guerra,
hasta los caracteristicos de una situacion cooperativa, como la diplomacia o la propaganda.

En el presente capitulo intentaremos analizar las posibilidades para alcanzar la cooperacién
desde las perspectivas de dos de las escuelas mas influyentes en el estudio de las Relaciones
Internacionales: el realismo™ y su continuacién, el noerrealismo, y el liberalismo, y su continuacion,
el institucionalismo neoliberal.*® Trataremos de ubicar las divergencias y aproximaciones entre
ambos enfoques. Observaremos también que aunque existen numerosas diferencias, ambos
paradigmas comparten una serie de preceptos y suposiciones clave: que los Estados son los actores
principales en la arena internacional y que las posibilidades para la cooperacion entre éstos se
encuentra determinada por la naturaleza anarquica y por la estructura del sistema internacional.*’

De acuerdo con la escuela realista, los instrumentos que utiliza el Estado dependen de sus
capacidades estructurales, es decir, de su poder. Esto permite que las grandes potencias recurran a
la guerra con mayor frecuencia, pues es una mejor garantia para obtener sus intereses. Los paises
débiles, en consecuencia, tienen que recurrir con mayor frecuencia a la negociacion y a la
diplomacia, porque va mas de acuerdo con sus posiciones de poder (Chabat, 2000: 75).

La escuela liberal, por su parte, plantea que el uso de la guerra como un instrumento de politica
exterior no siempre esta en funcion del poder del Estado, sino también intervienen otros elementos.
Algunos autores han sefialado que la guerra y la violencia se utilizan para resolver los conflictos en
paises periféricos (es decir, en paises débiles o en vias de desarrollo), porque, a diferencia de los
paises industrializados, su grado de independencia, medido en términos politico-econdmicos, resulta
menor. Este punto de vista sostiene que la presencia de vinculos de interdependencia, y no el poder,
es lo que hace costosa una solucién militar y, por ende, que se prefiera la negociacion y la

14

15 Entre los trabajos realistas méas notables podemos citar los siguientes: Hans J. Morgenthau [1985], Raymond
Aron [1985], Kenneth Waltz [1979], y Joseph Grieco [1990].

16 Entre los trabajos de institucionalistas liberales podemos citar los siguientes: Robert Keohane [1984], Robert
Axelrod [1984], Stephen Krasner [1983] y Oran Young [1989].

" El hecho de que el neorrealismo y el neoliberalismo se agrupen bajo el epigrafe de racionalismo,
compartiendo en buena medida premisas ontoldgicas y epistemoldgicas, ha llevado a algunos autores como Ole
Waever ha hablar de la “sintesis neo-neo” (Waever, 1996).
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cooperacion (Keohane y Nye, 1988).'® Por tanto, la tendencia a negociar, a cooperar, emana de la
presencia de una vulnerabilidad mutua entre dos Estados que mantienen una relacién de
interdependencia.™®

1.2 Elementos del didlogo-debate realismo/neorrealismo versus
liberalismo/neoliberalismo sobre la cooperacion en las relaciones
internacionales

Desde hace algunos afios ha tenido lugar un fructifero intercambio de ideas entre los autores
adscritos a dos de las corrientes tedricas mas importantes dentro de la disciplina de las Relaciones
Internacionales: el neorrealismo y el neoliberalismo (Baldwin, 1993). El prefijo "neo" presente en las
denominaciones de las escuelas que analizaremos a lo largo del capitulo, denota que ambas son
reformulaciones de dos tradiciones tedricas anteriores opuestas: el realismo y el liberalismo. Los
seguidores de la segunda confian en el desarrollo progresivo de unas relaciones internacionales mas

justas y armonicas. Los de la primera se muestran escépticos ante la posibilidad de alcanzarlo.

Si tradicionalmente realismo y liberalismo se presentaban como enfoques irreconciliables, no
ocurre lo mismo con los actuales neorrealismo y neoliberalismo. Si bien hubo en afios anteriores
importantes esfuerzos de acercamiento entre las dos grandes tradiciones dominante en la breve
historia del estudio de la disciplina de las Relaciones Internacionales, ninguno es comparable con el

desarrollado recientemente.®

Durante los afios ochentas, el realismo comenzé a preocuparse por explicar cémo la anarquia
del sistema internacional (mas que la naturaleza humana) afectaba la implementaciéon de las

politicas de los Estados, mientras que el liberalismo trataba de entender como era posible alcanzar

'8 La publicacion de Poder e Interdependencia en 1977 (Keohane y Nye, 1988) reflej6 una preocupacién
extendida entre los estudiosos de las relaciones internacionales con relacion a las transformaciones del sistema
internacional y a la necesidad de incorporar estos cambios en un nuevo enfoque teérico sobre la politica
internacional. Esta escuela de pensamiento comenzé a ocuparse de la declinacion de la hegemonia
estadounidense, del rompimiento del régimen de Bretton Woods y del incremento del proteccionismo
comercial. Robert Keohane y Joseph Nye argumentaron que las relaciones entre las naciones no podian ser
explicadas solamente mediante la vision de la supremacia militar y la confrontacién e identificaron lo que
llamaron “interdependencia compleja” como una situacion en la cual existen canales maltiples de intercambio,
tanto publicos como privados, sin una estructura jerarquica clara.

% | a teorfa de la interdependencia compleja postula que un acto del Estado A que lesiona a un Estado B
también puede tener repercusiones negativas para el Estado A. Pero para que exista vulnerabilidad mutua, basta
que exista un nexo primario de interdependencia, que a la larga creard e impulsard vinculos secundarios de
interdependencia. En una relacién interdependiente, la manera de contrarrestar una situacién de vulnerabilidad
(que es estructural) es generar vulnerabilidades en otro pais (Chabat, 1996: 76).

% E| di4logo-debate desarrollado entre neorrealistas y neoliberales tiene dos grandes antecedentes. El primero
es conocido como el "primer debate", o "debate realismo-idealismo". El segundo se enmarca en el "tercer
debate" o "debate interparadigmatico” de los afios setenta, cuando se cuestiond la explicacién de la realidad
internacional de los enfoques realistas —hegeménicos en la disciplina desde fines de la Segunda Guerra
Mundial- por parte de las aproximaciones "transnacionalistas" (Salomén, 2001).
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la cooperacién para superar los efectos negativos de la anarquia. Cada enfoque compartia una
vision sobre la manera de crear conocimiento por lo que empezaron de definir programas de
investigacibn muy similares. Esencialmente cada corriente de pensamiento ponia atenciéon en los
mismos temas, pero desde diferentes perspectivas: el efecto de las instituciones internacionales en
el comportamiento de los Estados bajo una situacién de anarquia. Los neorrealistas creian que las
instituciones no podian contrarrestar los efectos de la anarquia internacional; los neoliberales, por su

parte, consideraban que si era posible (Smith, 1997: 170).

De esta manera, ambas escuelas fueron descubriendo muchos mas puntos en comin que
divergencias, e incluso comenzaron a compartir el mismo programa de investigacion o, en otras
palabras, una agenda académica comin.?* Un factor adicional que permitié la convergencia fue el
surgimiento de los enfoques anti-racionalistas, también conocidos como reflectivistas,? que han
actuado como una especie de "catalizador externo" para las teorias hegemoénicas o tradicionales
(Salomén, 2001). No obstante, el hecho de que los dos enfoques no se hayan fusionado, pese a
tener una perspectiva comun, significa que siguen existiendo diferencias en las maneras en que
ambos intentan explicar la realidad internacional o el grado de pertinencia que cada corriente

adjudica a determinados fenémenos.

Existieron otros elementos que permitieron el acercamiento entre ambas teorias: 1) la renuncia,
por parte del sector "transnacionalista” de Keohane, a crear un "paradigma alternativo" al realismo;?
2) la formulacion, por parte del mismo Keohane, de una propuesta concreta para integrar teorias

provenientes de la tradicion realista y de la tradicion liberal en un enfoque multidimensional;** 3) el

21 Ambas teorfas coincidieron en tratar de explicar las mismas cosas, por lo que este periodo fue de gran unidad
en la disciplina, con ambas teorias observando los mismos problemas y utilizando los mismos métodos para
hacerlo. El programa de investigacion comun se centré en estudiar al Estado bajo condiciones de anarquia.

%2 e consideran anti-racionalistas (en oposicién a las teorfas “racionalistas”) o reflectivistas una serie de
enfoques surgidos hace algunos afios en el panorama tedrico de las Relaciones Internacionales vinculados a la
propuesta de llevar a cabo una "reestructuracién" de la disciplina. Destacan entre estos enfoques el
Constructivismo, la Teoria Critica, los distintos Post-modernismos y las perspectivas de género o enfoques
Feministas.

% En Poder e Interdependencia (Keohane y Nye, 1988), Keohane y Nye renunciaron a su propésito inicial de
construir un paradigma alternativo al realismo, el de la "politica mundial”. Sostuvieron que ya no pretendian
construir un nuevo paradigma sino completar el realismo con el enfoque de la interdependencia compleja,
dedicado al andlisis de las relaciones transnacionales.

% Keohane, en su anélisis del "realismo estructural” de Kenneth Waltz (Waltz, 1979) sostenia que, dadas sus
virtudes y potencialidades para desarrollar una teoria ldgicamente coherente podria, junto con otras lineas de
investigacion conectadas al programa de investigacion realista (los trabajos de Snyder y Diesing en Teoria de
Juegos [Snyder y Diesing, 1977] y las obras de Robert Gilpin [Gilpin, 1975 y 1981]), convertirse en el nicleo
de "un enfoque multidimensional a la politica mundial que incorporara varios marcos analiticos o programas de
investigacion" (Keohane, 1986b). Uno de esos programas seria el propio neorrealismo, dedicado a investigar
cuestiones relativas al poder y a los intereses. Otro seria un "programa de investigacion estructural modificado"
(el de sus propias investigaciones), centrado en el andlisis de las instituciones y reglas internacionales. Un
tercero, por ultimo, se ocuparia de teorias de politica interna, de toma de decisiones y de procesamiento de la
informacion y tendria la funcion de conectar las dimensiones internas e internacionales.
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acercamiento de posiciones, consecuencia de la reformulacion del realismo en neorrealismo;® 4) la
| 26

reformulacién del enfoque transnacionalista en institucionalismo neolibera

El centro de interés del "programa de investigacién estructural modificado" de Keohane incluia el
estudio de las reglas e instituciones internacionales (un concepto amplio en el cual incluye todas las
modalidades de cooperacién internacional formales e informales) y la premisa (de origen claramente
liberal) de que la cooperacién es posible y que las instituciones modifican la percepcion que los
Estados tienen de sus propios intereses, posibilitando asi la cooperacion (que los

realistas/neorrealistas veian sélo como un fenémeno coyuntural).?’

En los trabajos desarrollados por Robert Axelrod en el marco de la teoria de los juegos (Axelrod,
1984), Keohane encontr6 una buena base para explicar la compatibilidad de las premisas
norrealistas (Estados en situacién de anarquia y motivados, ante todo, por la bisqueda de poder)
con las neoliberales (posibilidad de cooperacion), distanciandose (aunque no totalmente) del
optimismo del liberalismo clasico. En el articulo que escribieron juntos en 1985 (Axelrod y Keohane,
1985: 226), estos autores diferenciaban su propia nocidon de "cooperacion" de la "armonia de
intereses" del liberalismo clasico:

Cooperacién no equivale a armonia. La armonia exige una total identidad de intereses, pero la
cooperacién sélo puede tener lugar en situaciones en las que hay una mezcla de intereses

conflictivos y complementarios. En esas situaciones la cooperacion tiene lugar cuando los

% La reformulacion del realismo de Kenneth Waltz (Waltz, 1979) mantiene los principales supuestos del
realismo clasico: los Estados —unidades racionales y autonomas— son los principales actores de la politica
internacional, el poder es la principal categoria analitica de la teoria y la anarquia es la caracteristica definitoria
del sistema internacional. Pero, a diferencia del realismo, el neorrealismo centra su explicacion mas en las
caracteristicas estructurales del sistema internacional y menos en las unidades que lo componen. Otro aspecto
formal que Ilamo6 la atencién en la teoria neorrealista es el uso de la teoria microeconémica de las estructuras de
mercado. Para Waltz, el sistema internacional funciona como un mercado "interpuesto entre los actores
econdmicos y los resultados que producen”. Ello condiciona sus célculos, su comportamiento y sus
interacciones. Esta analogia mercado-sistema internacional propiciara también un uso importante, por parte de
los neorrealistas, de los modelos de las teorias de la accion racional, rasgo que compartiran con el
institucionalismo neoliberal.

% E| "programa de investigacion estructural modificado” que Keohane se disponia a construir representaba un
alejamiento significativo con respecto a las anteriores posturas "transnacionalistas” del autor. ElI programa
asumia algunas de las premisas del neorrealismo, aunque con ciertos matices: a) la premisa de que los Estados
son los principales actores internacionales, aunque no los Unicos; b) la premisa de que los Estados actiian
racionalmente, aunque no a partir de una informacion completa ni con preferencias incambiables; y ¢) la
premisa de que los Estados buscan poder e influencia, aunque no siempre en los mismos términos (en
condiciones sistémicas, los Estados definen sus intereses de manera diferente).

%" No solo pensadores neorrealistas y neoliberales han estudiado la cooperacion en relaciones internacionales.
Autores “constructivistas” como Jonh Ruggie y Friedrich Kratochwill se han ocupado también del concepto de
régimen internacional y sus implicaciones. De hecho Ruggie fue quien introdujo el concepto de “régimen
internacional” en la teorizacion en relaciones internacionales. (Ruggie, 1975). No obstante, en la presente
investigacion no se trata la critica que estos autores realizaron desde la teoria constructivista.
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actores ajustan su comportamiento a las preferencias reales o previstas de los demas. Asi

definida, la cooperacién no es necesariamente buena desde un punto de vista moral.”®

Otra vertiente tedrica en la que Keohane se apoyd para explicar la compatibilidad entre la
estructura anarquica del sistema internacional y la cooperacién proviene de la microeconomia, y en
concreto del concepto de "falla de mercado". Esta nocién alude a la incapacidad de un mercado
perfecto (no regulado) de proporcionar adecuadamente bienes publicos a una sociedad, asi como a
la posibilidad de que un mercado no regulado dé lugar a "males publicos" tales como la
contaminacion. A partir de la identificacion de la sociedad internacional anarquica y un mercado
imperfecto, Keohane y los autores neoliberales en general se han inspirado en los modelos

elaborados por los economistas sobre la regulacion de los mercados para defender las posibilidades

de cooperacion internacional.

Del énfasis en el papel de las instituciones en la cooperacion internacional proviene el nombre
que Keohane dio al programa en su obra After Hegemony. Cooperation and Discord in the World
Political Economy, (Keohane, 1984): "institucionalismo liberal". El prefijo "neo" que transformo el
nombre del programa en "institucionalismo neoliberal" proviene de un articulo (critico para con el
enfoque) de Joseph Grieco (Grieco, 1988), quien lo us6é no solo para referirse a la novedad del
enfoque sino para diferenciarlo del "institucionalismo liberal clasico", de las teorias funcionalistas y

neofuncionalistas de la integracion europea.

Asi, el tema principal del didlogo-debate neorrealismo-neoliberalismo es el de los "efectos de las
instituciones internacionales en el comportamiento de los Estados en una situacién de anarquia
internacional” (Smith, 1997: 165-190). ¢ Pueden o no compensar las instituciones internacionales los
efectos de la anarquia? Los neoliberales sostienen que si, mientras que los neorrealistas opinan lo
contrario, y en las creencias de cada grupo estan presentes, sin duda, las tradicionales visiones del

mundo realista y liberal.

Las discusiones sobre si la anarquia es o no superable se han materializado en numerosos
articulos publicados fundamentalmente en la revista International Organization. Ademas hay dos
libros que recogen ese aspecto del debate: International Regimes, editado por Steven Krasner
(Krasner, 1983) y, sobre todo, Neorealism and Neoliberalism. The Contemporary Debate, editado por
David Baldwin (Baldwin, 1993). Este autor es quien mejor ha sintetizado el contenido del debate
entre neorrealismo y neoliberalismo, asi como las principales divergencias entre ambas escuelas
gue se dieron a principios de los noventa. He aqui una sintesis de las principales diferencias entre

los dos enfoques:

%8 |_a cooperacion puede darse también cuando solo existen intereses complementarios.
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Cuadro 1: Principales temas del debate entre el neorealismo y el neoliberalismo

TEMA DEL DEBATE

Naturaleza y consecuencias
de la anarquia internacional

Cooperacion internacional

Beneficios
absolutos/relativos

NEORREALISMO

Los obstaculos que plantea la anarquia
al comportamiento estatal son muy
importantes

Es dificil de lograrse, dificil de
mantenerse y muy dependiente de las
relaciones de poder entre los Estados
Lo que interesa a los Estados es, més
que obtener ganancias, mantener o
alcanzar una posicion de superioridad
frente al resto de las naciones. De ahi el
temor de que otros paises obtengan
ganancias mayores e incrementen su
superioridad

NEOLIBERALISMO

Los obstaculos que plantea la
anarquia al comportamiento estatal
no son de tanta consideracion

Las expectativas sobre las
posibilidades para la cooperacion
internacional son positivas
Consideran que en  general
prevalecerd el deseo de obtener
beneficios absolutos —deseo que
llevard a intentar maximizar el
nivel total de los beneficios de
quienes cooperan

Prioridades de las metas y Las prioridades basicas para los Las prioridades basicas para los

objetivos estatales Estados tienen que ver con los temas de  Estados son las econémicas
seguridad

Distribucion de capacidades Las capacidades (recursos) son el Ponen mayor énfasis en las

e intenciones factor que mejor explica el intenciones para el logro de la
comportamiento de los Estados, cooperacion internacional

incluida su participacion en esquemas
de cooperacion

Consideran exagerado el papel que
atribuyen los neoliberales a dichas
instancias

Las instituciones mitigan los
efectos constrefiidores que tiene la
anarquia sobre la cooperacién

El papel de los regimenes y
las instituciones

Fuente: Elaboracidn del autor a partir de John Baylis y Steve Smith, (eds.), 1997.

Aunque las diferencias entre neorrealistas e institucionalistas neoliberales no se han resuelto,
algunas de ellas fueron reformuladas a partir del debate. La cuestién de si los Estados persiguen
ganancias absolutas o relativas fue reformulada por Keohane, en la siguiente pregunta: ¢bajo qué
condiciones los Estados emprenden una cooperacion mutuamente beneficiosa para preservar su
poder y estatus relativos? (Keohane, 1998: 88). En la actualidad, la controversia se centra en la
capacidad de las instituciones internacionales de afectar los resultados de las negociaciones

multilaterales de los Estados (Fearon, 1998).

En cuanto a la metodologia que se ha seguido, lo que mas llama la atencion es la influencia de
la teoria econdmica y el uso de la teoria de juegos para conceptualizar las situaciones de anarquia-
cooperacion (en base a los modelos que los economistas usan para distinguir entre diferentes clases
de mercado). Se razona en abstracto, y se parte de la base que los actores (Estados u otros) se
comportan racionalmente. En ese sentido, Keohane ha subrayado el "caracter racionalista y

utilitarista” de ambos enfoques (Keohane y Martin, 1995: 39).

Otro esfuerzo que puede ser considerado producto del didlogo entre neorrealismo y
neoliberalismo es la propuesta del "realismo estructural" (Buzan, Jones y Little, 1993). Estos autores

adoptan una posicion semejante a la de Keohane: aceptan los presupuestos "duros" del realismo
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pero con modificaciones. Comparten con los institucionalistas neoliberales la idea de que la anarquia
puede dar lugar a una cooperacion sostenida, no so6lo coyuntural. Igual que los autores
constructivistas, rechazan las analogias microecondmicas de neorrealistas y neoliberales e insisten
en el papel de los factores sociocognitivos en las interacciones de las unidades (Estados) en el

sistema internacional.

Partiendo de la misma base comun del neorrealismo y del neoliberalismo institucional (Estados
como principales actores, con caracter racional y unitario, actuando y calculando sus intereses en
funcién del poder), Buzan y sus colegas proponen modificaciones importantes a las premisas
neorrealistas. En primer lugar, una definicién de estructura menos rigida que la de Waltz y aplicable
a sectores diferentes que los estrictamente politicos. En segundo lugar, desagregar el concepto de
poder (militar, econémico, ideoldgico) para explicar situaciones en las que determinadas estructuras
de poder se mantengan y otras varien. En tercer lugar, proponen un nuevo nivel de analisis, el de la
"capacidad de interaccion" entre las unidades. Segun estos autores, una teoria asi concebida
permite explicar las situaciones de transformacion del sistema internacional y, por lo tanto, el fin de la
“Guerra Fria”, la carencia méas sefalada en el neorrealismo. Asi, el fin de la confrontacion este-oeste
se conceptualizaria teéricamente como un cambio en la estructura distribucional de poder, en la que
el poder econémico permanece incambiado y en cambio el poder politico y militar se distribuye de

una nueva manera.

1.3 Lateoriade los Regimenes Internacionales

En 1983 Steven Krasner (Krasner, 1983) editd un ndmero especial en la revista International
Organization dedicado al analisis de los "regimenes internacionales". Este documento dio la pauta
para un didlogo constructivo entre las corrientes neorrealistas y neoliberales sobre el papel que
juegan las instituciones en el sistema internacional.

La dialéctica entre ambos enfoques permitié desarrollar un rico programa de investigacion en el
que cada una de las partes fue refinando sus posiciones iniciales (Krasner, 1996). Puede decirse
qgue el concepto de “régimen internacional” es casi exclusivamente un producto del dialogo entre
ambas escuelas. De hecho, uno de los primeros indicadores de que neorrealistas y neoliberales se
estaban embarcando en una empresa constructiva fue el acuerdo que alcanzaron sobre la que hoy

se conoce como "definicién candnica” de “régimen internacional”.?

% Esta definicion fue consensuada en 1983 entre neorrealistas y neoliberales (Krasner, 1983): "Los regimenes
internacionales son principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones en torno a los cuales las
expectativas de los actores convergen en un area determinada de las relaciones internacionales. Los principios
son creencias de hecho, de causalidad o de rectitud. Las normas son estandares de comportamiento definidas en
términos de derechos y obligaciones. Las reglas son prescripciones o proscripciones para la accién especificas.
Los procedimientos de toma de decisiones son las practicas prevalecientes para llevar a cabo y aplicar las
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Como hemos dicho, los teéricos de los regimenes se encuentran localizados dentro de las dos
amplias escuelas del neorrealismo y el institucionalismo neoliberal. El debate entre éstos ha complicado
los enfoques convencionales que han desarrollado ambas escuelas: el realismo, en el pasado, se
considera haber estado escéptico o desinteresado en el derecho internacional, mientras que los liberales
han aceptado suposiciones claves hechas mas recientemente por los neorrealistas.

Pero a pesar de compartir suposiciones tedricas, institucionalistas neoliberales y neorrealistas
observan valoraciones muy diferentes acerca de los regimenes. Los primeros se enfocan en la manera
en gque éstos permiten a los Estados superar los obstaculos a la colaboracion impuestos por la estructura
anarquica del sistema internacional. Los segundos, en contraste, se interesan en la manera en que los
Estados utilizan su poder y capacidades en situaciones que requieren la coordinacion para influir la
naturaleza de los regimenes y en la forma en que los costos y los beneficios derivados de la formacién de
regimenes se dividen. La colaboracion y la coordinacion son entendidas de manera distinta para constituir
sus aproximaciones para las posibilidades de cooperacion.

En suma, en el ambito de la teoria de las Relaciones Internacionales, neorrealistas e institucionalistas
neoliberales se han ocupado en los Ultimos afios del debate acerca del papel que juegan los regimenes
en el sistema internacional. Ambas escuelas reconocen que si bien el sistema internacional es anarquico
en su estructura (sin un reglamento) nunca ha sido anémico (sin reglas). Aunque dichas teorias utilizan
herramientas similares para el andlisis -basadas en la microeconomia y en la teoria de juegos- llegan,
como veremos, a conclusiones diferentes.

1.3.1 Naturalezay conceptualizacion de los regimenes internacionales

La literatura sobre las instituciones internacionales como instrumentos de cooperacién entre las
naciones considera a los regimenes como un grado intermedio de institucionalizacion, a través del
cual los gobiernos crean 6rdenes negociados pertenecientes a una actividad especifica.

Aungue existen muchas definiciones de regimenes, todas asumen formas similares.®* La mas
ampliamente utilizada fue formulada, como mencionamos anteriormente, a principios de los afios
ochenta por Stephen Krasner, quien defini6 a los regimenes como un "conjunto de principios,
normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones, implicitos o explicitos, a partir de los cuales
las expectativas de los actores convergen en determinada area de las relaciones internacionales"
(Krasner, 1983).

Existen cuatro elementos que definen a un régimen internacional:

Principios: estan presentados por conjuntos coherentes de postulados y declaraciones tedricas

decisiones colectivas". Hasenclever, Mayer y Rittberger (2000) han realizado un analisis pormenorizado de la
evolucion de los debates en torno al concepto de régimen internacional.

% para Oran Young, por ejemplo, los regimenes internacionales son “arreglos especiales pertenecientes a
actividades bien definidas, recursos y areas geograficas, que generalmente involucran a algunos miembros de la
sociedad internacional” (Young, 1989).
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acerca de como funciona el mundo. Por ejemplo, el GATT oper6 bajo las bases de los principios
liberales (trato nacional, naciébn mas favorecida, etc.), los cuales afirmaban que el bienestar global se
maximizaria a través del libre comercio.

Normas: especifican estandares generales de comportamiento e identifican los derechos y
obligaciones de los Estados. En el caso de la OMC, la norma basica es que las barreras arancelarias
y no arancelarias deberian ser reducidas y eventualmente eliminadas. Ambos, principios y normas,
definen el caracter esencial de un régimen y esto no puede ser cambiado sin una transformacién de
la naturaleza del régimen.

Reglas: operan en un nivel mas bajo de generalidad respecto a los principios y las normas y
regularmente estan disefiadas para reconciliar los conflictos que podrian existir entre éstos.
Siguiendo con el ejemplo del GATT, las naciones en vias de desarrollo buscaron en las
negociaciones comerciales internacionales reglas que los diferenciaran de los paises desarrollados.
Como ejemplo podemos citar la desgravacién arancelaria paulativa para dichos paises.

Procedimientos de toma de decisiones: identifican disposiciones especificas de
comportamiento. Por ejemplo, el sistema de voto, el cual regularmente cambia de un régimen
consolidado a uno extendido. Las reglas y procedimientos de gobierno del GATT, y ahora las de la
OMC, han tenido modificaciones sustanciales a lo largo de su historia. El propésito de las sucesivas
rondas de negociaciones fue cambiar los procesos de toma de decisiones, las cuales pasaron de la
mayoria simple, a la mayoria calificada, para llegar a la configuracion actual del consenso.

Una simple pero (til clasificacién de los regimenes internacionales establece una tipologia a lo
largo de dos dimensiones:

La Vertical: subraya la formalidad de un régimen. Un régimen debe estar asociado con un alto
nivel de formalidad del acuerdo o incluso con el surgimiento de una organizacion internacional. Pero,
en el otro extremo, régimen puede llegar a existir incluso con la ausencia total de cualquier acuerdo
formal.

La horizontal: se enfoca a la extensién en la cual los Estados esperan o anticipan que su
comportamiento sera restringido por su consentimiento respecto a un conjunto implicito o explicito de
arreglos.

Si no existen acuerdos formales y no existe convergencia en las expectativas de que las reglas

seran observadas, entonces es claro que no existe régimen.
Por otra parte, podemos identificar las siguientes clases de regimenes:

- régimen técito: incluso en la ausencia de reglas formales pueden existir expectativas de que
las reglas informales sean observadas;

- régimen de letra muerta; es posible identificar situaciones en donde reglas formales han
estado presentes sin ninguna expectativa de que sean observadas;
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- regimenes full-blown: pueden ser entendidos como completamente observados, donde existen
grandes expectativas de que las reglas formales seran observadas.

Los Regimenes también pueden ser clasificados de conformidad con bases geogréficas, es
decir, sean éstos bilaterales, regionales, plurilaterales o globales (Little, 1997: 231-247).

1.3.2 Globalizacién y Regimenes Internacionales

La globalizacién implica una profundizacion cualitativa de los procesos de internacionalizacion y/o
transnacionalizacién, reforzando y debilitando la dimension territorial del desarrollo. Sin dejar a un lado
otras dimensiones, la globalizacion es asumida primeramente como un fendmeno econdémico que implica
el crecimiento del mercado mundial, penetrando, dominando y subordinando cada vez mas a las
economias nacionales, las cuales, en el proceso, van perdiendo algunas de sus identidades nacionales.

Asi, el signo distintivo de este inicio de milenio es el intenso proceso de globalizacion en que los
individuos, las regiones y los Estados-nacion se encuentran insertos y que entrelaza informacion,
economias, sistemas politicos y culturas. Con la globalizacién experimentamos fenémenos de entretejido
de sociedades al mismo tiempo que, paraddjicamente, resurgen antiguas identidades (Borrego, 1990:
171).

Los tedricos de los regimenes internacionales ven razones para el optimismo al sostener que la
supervivencia del planeta depende de la capacidad de regular la actividad global a través de las
instituciones. La evidencia indica que los Estados pueden establecer regimenes en un amplio rango
de actividades.

En general, se puede decir que las instituciones o0 regimenes internacionales tienen los
siguientes efectos positivos para la calidad del Estado (Orozco y Davila, 1997: 424-435):

1. Promueven el interés gubernamental y la atencién en las areas o ambitos cubiertos por la
institucion.

2. Disminuyen los costos de transaccién generados por la implementacion de los acuerdos, al
establecer canales permanentes de comunicacion.

3. Mejoran el proceso de toma de decisiones mediante la informacién precisa y abundante
disponible para los tomadores de decisiones.

4. Crean servicios de verificacion, aumentando los costos generados por la traicién a los
acuerdos.
Incrementan las regulaciones, formales e informales, ayudando a disminuir la incertidumbre.

6. Perfeccionan la técnica gubernamental y las capacidades legales y administrativas (la
“capacidad institucional”).

7. Una vez creados, aumentan las posibilidades de ampliarse hacia otras areas especiﬁcas.31

®! Esta situacion es conocida también como “derramamiento” de la institucionalizacion (spill over, en inglés).
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1.4 El enfoque realista/neorrealista sobre la cooperacién internacional

Como mencionamos arriba, el paradigma realista/neorrealista posee tres premisas
fundamentales: los Estados son los actores principales en las relaciones internacionales; el sistema
internacional penaliza severamente a los Estados si éstos dejan de proteger sus intereses o
persiguen objetivos mas alla de sus recursos; y, la anarquia internacional o la falta de una autoridad
suprema es la principal fuerza condicionante del comportamiento de los Estados. A partir de estas
suposiciones puede desarrollarse una importante proposicion acerca de la cooperacion internacional:
los Estados se encuentras enfocados en su seguridad y poder por lo que estan predispuestos hacia
la competencia y el conflicto, en vez de hacia la cooperacién.

El enfoque neorrealista sostiene que los regimenes internacionales se forman bajo situaciones
surgidas cuando estrategias descoordinadas pueden interactuar para producir el minimo 6ptimo de
resultados. Desde esta perspectiva, la influencia que la microeconomia ha tenido sobre los
pensadores liberales les ha servido para apoyar su defectuosa explicacion de la formacion de los
regimenes. Existe una ironia aqui, debido a que fue justamente el neorrealismo el primero que acufio
la analogia entre el mercado y el sistema internacional.

Los realistas, como los liberales, advirtieron en los afios setenta y ochenta que la hegemonia
estadounidense estaba siendo cuestionada, pero no llegaron a la conclusion de que la eventual
decadencia de dicha hegemonia significaria el surgimiento de un mundo sin reglas, sino que se
centraron en las demandas de los paises del tercer mundo respecto a la necesidad de desarrollar
una nueva serie de principios y normas para apoyar los regimenes asociados con la economia
mundial. Hasta ese momento parecia que los regimenes existentes operaban en contra de los
paises del tercer mundo, sometiéndolos a la competencia desleal y a las fuerzas malignas del
mercado. Los realistas tomaron en serio el caso de los paises del tercer mundo, pero argumentaron
que los principios y normas que demandaban solo podrian entrar en operacién si el balance de
poder se movia en contra de occidente.

Esta linea de analisis corria directamente en contra de la imagen que presentaban los liberales
de que Estados Unidos fungiria como benefactor desarrollando un conjunto de regimenes
internacionales que permitieran a los miembros del sistema internacional anarquico escapar del
resultado minimo hacia la posicién del 6ptimo de Pareto.** En su lugar, los realistas planteaban que
era necesario ver a Estados Unidos como el poder hegemdnico que usaria su influencia para
sostener un régimen que promoviera sus propios intereses en el largo plazo. Por lo tanto, desde esta
perspectiva, Estados Unidos contribuy6 para asegurar que los regimenes fueran apoyados por un
conjunto particular de principios y normas liberales.

% E| resultado 6ptimo de Pareto se obtiene cuando existe una estrategia de coordinacion y cuando, desde dos
posiciones extremas, y una vez dibujadas todas las posibles combinaciones, se logra alcanzar un resultado
optimo para ambos actores involucrados en un proceso de cooperacion (Lilte, 1997: 239).
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La consideracion realista respecto a los regimenes parece estar incompleta debido a que falla en
explicar por qué los Estados se adhieren a principios y normas que conforman un régimen con el que
no estan de acuerdo. Para explicar esta anomalia los neorrealistas, como los institucionalista
neoliberales, recurren a la “teoria de juegos”. Sin embargo, los nerrealistas insisten en que los
Estados, deseando la formacion de un régimen, enfrentan el problema de la coordinacion, no el de la
colaboracion, y para ello utilizan el modelo de la “batalla de los sexos”.®, Aqui el problema no esta
asociado con el peligro de abandonar el régimen a favor de una estrategia competitiva, sino con la
posibilidad de fallar en las estrategias de coordinacién, con la consecuencia de que una meta
deseada mutuamente se pierda de manera no intencional.

Para los neorrealistas, bajo un escenario de ausencia de comunicacion, resolver los problemas
de coordinacion puede ser dificil, incluso imposible. Pero con la ayuda de comunicacion, la solucién
puede ser alcanzable.** La principal leccién que debe ser aprendida del juego de la “batalla de los
sexos” es que pueden existir varias posiciones que representen el 6ptimo de Pareto y éstas pueden
ser entonces localizadas en la “Frontera de Pareto”. Los realistas argumentan que esta linea de
analisis nos ayuda a explicar por qué los Estados podrian estar dispuestos a conformar un régimen
internacional.

1.5 El enfoque liberal/neoliberal sobre la cooperacion internacional. Cooperacion e
instituciones internacionales

El planteamiento del institucionalismo neoliberal®* remedia algunos problemas centrales de las
formulaciones liberales de la politica internacional, particularmente aquellas de la escuela de la
interdependencia.® Al enfatizar los miiltiples canales de intercambio entre las naciones, la teoria de
la interdependencia reconoce el papel del Estado en la politica internacional. El gran énfasis que
algunos autores de dicha corriente ponen sobre “otros canales” de intercambio diluye la importancia
gue la anarquia internacional otorga al comportamiento estatal. Los institucionalistas neoliberales

% Este escenario prevé a una pareja que se ha enamorado recientemente y deciden pasar unas vacaciones juntas.
El problema es que uno quiere ir a escalar las montafias y el otro quiere visitar galerias y museos en la ciudad,
pero ambos estan de acuerdo en permanecer con su compafiero que ir de vacaciones solos. Cuando se traza una
matriz, dos equilibrios estables emergen del escenario. Deseando alcanzar su compromiso, la pareja podria
decidir dividir sus semanas de vacaciones, pasando un tiempo en la ciudad y otro en las montafias.

 Por ejemplo, mientras que la comunicacion entre un piloto y la torre de control puede darse en cualquier
lenguaje mutuamente acordado, es obviamente inaceptable para el piloto y para el personal de la torre de
control no estar disponibles para hablar una lengua comin. Bajo las reglas de la Organizacion Internacional de
Aviacion Civil, cualquier piloto internacional y el personal de la torre de control deben de estar dispuestos a
hablar en inglés.

% El “institucionalismo neoliberal” de Keohane trata de encontrar regularidades de comportamiento analizando
la naturaleza del sistema internacional descentralizado. Keohane coincide con el neorrealismo que el Estado es
el principal actor en el sistema internacional. La principal diferencia es que el este Gltimo no toma en cuenta la
manera en que el sistema internacional institucionalizado ejerce influencia sobre los Estados. (Keohane, 1989).
% El “institucionalismo neoliberal” de Keohane fue una redefinicion de sus primeras aproximaciones
interdependentistas. Esta teoria trae al Estado de regreso como el actor internacional mas importante.
Igualmente, esta aproximacion tedrica confiere un rol muy importante a las instituciones internacionales en los
asuntos mundiales y subraya su impacto en el comportamiento estatal.
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aceptan explicitamente que el Estado permanece como el principal actor en las relaciones
internacionales, y la naturaleza anarquica del sistema internacional condiciona la voluntad de la
cooperacion estatal.

Los autores adscritos a esta corriente de pensamiento desarrollan tres criticas principales al
neorrealismo. Primero, la nocion de la centralidad de los Estados y el argumento de que éstos son
agentes racionales y unitarios se conserva, pero de manera mucho mas relajada. No obstante, el
institucionalismo neoliberal no desatiende la existencia de otros canales de comunicacion entre las
naciones.*’

La segunda critica sostiene que los asuntos econdémicos se han vuelto crecientemente
relevantes para el estudio de las relaciones internacionales, situacion que ha venido reemplazando
al disminuido rol militar. Los incrementos en los intercambios econdmicos entre las naciones han
orientado a los Estados a ser mas dependientes de éstos con el fin de alcanzar las metas
macroeconémicas, como el pleno empleo, el producto nacional bruto, la estabilidad de precios, entre
otros objetivos. La mayor interdependencia econémica entre las naciones es la causa para que la
cooperacidon entre los Estados florezca. La escuela interdependentista, ampliamente ligada al
institucionalismo neoliberal, rechaza la conclusién realista de que los Estados estan
fundamentalmente desincentivados a cooperar.®

La tercera critica del institucionalismo neoliberal al neorrealismo esta dirigida a las evaluaciones
pesimistas del rol de las instituciones internacionales en la politica internacional. Al compartir con el
neorrealismo la presuncién de que los Estados son racionalmente egoistas, el institucionalismo
liberal es capaz de explicar la cooperacion como un medio a través del cual los Estados pueden
alcanzar sus metas.

El argumento principal de los institucionalistas neoliberales es que la variacion en la
institucionalizacion de las relaciones internacionales condiciona el comportamiento de los Estados,
proveyendo incentivos a los Estados para establecer reglas, normas y convenios de conducta, lo que
impacta significativamente su comportamiento. A mayor grado de institucionalizacion, mas
actividades estatales se reflejaran en el establecimiento de reglas, normas y convenciones.

De acuerdo con Keohane, existen dos condiciones bajo las cuales esta perspectiva tetrica es
relevante. La primera, los actores tienen intereses mutuos; esto es, los gobiernos deben
potencialmente obtener ganancias al cooperar con otras naciones. Un actor racional, el Estado, solo
cooperara con otro Estado si los resultados de la cooperacion son reales. En segundo lugar, las
variaciones en el nivel de institucionalizacién ejercen efectos substanciales en el comportamiento del
Estado. Este paradigma tedrico no asegura que el Estado se encuentre atrapado por las

" En el marco de la teoria liberal en politica internacional, algunos autores pusieron la vista sobre actores no
gubernamentales para explicar la politica internacional. La escuela de la interdependencia compleja hace énfasis
en esta vision. (Keohane y Nye, 1972).

% La posibilidad de cooperacion entre las naciones, como es explicada por la escuela de la interdependencia
compleja, ha estado sujeta a varias criticas. Una de las mas generalizadas sefiala que la interdependencia
esconde las poderosas asimetrias en las capacidades de poder de los Estados, por lo que este paradigma tedrico
se convierte solo en una mascarada de la dominacion occidental (Strange, 1987).
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instituciones internacionales, ni se exige que el Estado ignore los efectos de sus acciones en los
recursos y poder de otros Estados, sino mas bien argumenta que las acciones del Estado reflejan en
gran medida los acuerdos institucionales prevalecientes.

Keohane definen las instituciones como un “conjunto de reglas (formales e informales)
persistentes e interconectadas que prescribe reglas normales de comportamiento, actividades
obligatorias y expectativas formales” (Keohane, 1989). De acuerdo con este autor, el grado de
institucionalizacion de las relaciones entre las naciones puede medirse conforme a tres dimensiones:

a) Comunidad. Definida por la extensién mediante la cual una expectativa es compartida por
los participantes en el sistema. El grado por el cual el comportamiento y el entendimiento es
condicionado por una expectativa compartida.

b) Especificidad. Definida por el grado por el cual las expectativas son especificadas en la
forma de reglas.

c) Autonomia. Definida por el grado mediante el cual una institucién puede alterar sus propias

reglas sin la interferencia de agentes externos.

Una cuestion central a considerar para desarrollar instituciones internacionales es ¢por qué se
encuentra un Estado soberano dispuesto a ceder poder de decision al adherirse a un régimen o al
participar en una institucién internacional?; ¢ cuales son los principales beneficios de tales acciones?;
¢,COmMo pueden las instituciones internacionales ayudar a los gobiernos a resolver los problemas que
fueron la inspiracion para la creacién de tal régimen o institucion?

Las instituciones internacionales promueven la conciencia gubernamental en los asuntos al
difundir las consecuencias domésticas del problema internacional. Al mismo tiempo, dichas
instituciones pueden ayudar a revelar la posicion de la gente sobre determinado asunto, presionando
a las autoridades nacionales a resolver el problema. Si bien una institucion internacional posee la
capacidad de incrementar la conciencia gubernamental sobre un tema, también es necesario para
los gobiernos demostrar interés previo en el asunto.

En algunas ocasiones el interés gubernamental sobre un problema internacional especifico
puede ser alto, pero debido a la falta de capacidad de los gobiernos para comunicarse y establecer
acuerdos, la cooperacion puede no ser alcanzada. Al hacer méas sencilla la implementacion y el
desarrollo de acuerdos, las instituciones y los regimenes mejoran las posibilidades de alcanzar
acuerdos internacionales. Las instituciones organizan negociaciones donde la informaciéon se
encuentra disponible y se comparte. Estos foros reducen los costos de transacciéon de negociar un
acuerdo.

Las constantes interacciones entre los funcionarios internacionales dentro de una institucién
mejoran generalmente las relaciones personales. Cuando las relaciones intergubernamentales estan
caracterizadas por la comunicacion personal y la confianza mutua, las posibilidades de cooperacion
son ampliadas de manera importante.

Mantener los niveles de cooperacion requiere que las partes involucradas incrementen los
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costos de renunciar unilateralmente al cumplimiento de los acuerdos. Los instrumentos para
supervisar dichos incumplimientos son por ello de un alto valor para el propdsito de mantener los
acuerdos cooperativos. Instituciones efectivas ayudan a disuadir la defeccién. De manera similar, las
instituciones internacionales pueden ayudar a desarrollar capacidades técnicas para implementar
eficientemente acuerdos en las burocracias nacionales. En los casos en que a los gobiernos les
faltan requisitos técnicos y capacidades para implementar correctamente los acuerdos, las
instituciones internacionales pueden ayudar al ofrecer a las burocracias nacionales asistencia
técnica y programas de entrenamiento asi como canalizar fondos para la educacion y la
investigacion.

Otro ambito en la cual una institucién internacional puede hacer una diferencia es la disminucion
en los costos de transaccion e informacién (Levy, Keohane y Hass, 1993). Las instituciones o los
regimenes disminuyen los costos de transaccion debido a que hacen mas facil a los funcionarios
gubernamentales de las distintas naciones conocer y alcanzar acuerdos. Una vez que un acuerdo
internacional ha sido establecido, los costos marginales de negociar un nuevo acuerdo son mas
bajos. Adicionalmente, las instituciones reducen las asimetrias de informacién entre las partes
negociantes al incrementar la calidad y la cantidad disponible de informacion.

Como mencionabamos arriba, tanto el paradigma liberal como el realista reconocen que si bien
el sistema internacional es anarquico en su estructura, éste no funciona sin reglas. Aunque ambos
enfoques parten de estas suposiciones comunes, presentan diferentes valoraciones tedricas al
desarrollar sus teorias sobre las instituciones internacionales. Los institucionalistas neoliberales
trabajan bajo la premisa de que éstas son necesarias para superar los problemas generados por la
estructura anarquica del sistema internacional. Los autores adscritos a esta corriente tratan de
explicar también porqué la anarquia inhibe la colaboracién asi como las maneras bajo las cuales los
obstaculos resultantes pueden ser superados.

Para desarrollar un entendimiento tedrico de por qué la estructura anarquica del sistema
internacional impide la formacién de instituciones internacionales, la teoria del institucionalismo
neoliberal ha centrado buena parte de sus investigaciones en la microeconomia®® y en la “teoria de
juegos”. Los autores adscritos a esta corriente de pensamiento han dibujado una analogia entre la
economia de mercado y el sistema internacional, debido a que ambos estan constituidos por
estructuras anarquicas. Pero, paraddjicamente, mientras que para los institucionalistas neoliberales
la anarquia del sistema internacional representa un problema, para los microeconomistas la
ausencia de instituciones centralizadas constituye la ventaja principal de las economias de
mercado.*

El recurso de la microeconomia es mas Uutil cuando se analiza el concepto de “falla de

¥ La microeconomia estudia el comportamiento de unidades econémicas que operan, en teoria, bajo
condiciones de mercado de competencia perfecta.

%% Sin restricciones de interferencia externa, los unidades econémicas racionales persiguen estrategias para
incrementar la competencia y alcanzar sus propios intereses, los cuales resultan en la compra y venta de bienes
a un precio 6ptimo, generando el mejor resultado posible para todas las unidades que operan dentro del mercado
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mercado”.*" Adicionalmente, es reconocido que existen circunstancias en donde la competencia sin

restricciones puede resultar en la generacion de males publicos, como la contaminacién. Los
microeconomistas argumentan que los resultados poco éptimos no son resultado de la irracionalidad,
sino que emergen en circunstancias cuando los actores econdmicos necesitan colaborar mas que
competir. Bajo estas circunstancias, el mercado, que promueve la competencia, no es un mecanismo
apropiado para ocuparse de esta situacion (Little, 1997: 239).

Cuando una “falla de mercado” ocurre, los microeconomistas aceptan que es necesario
encontrar un mecanismo alternativo para el mercado -uno que genere colaboracion mas que
competencia. El principal mecanismo, regularmente aceptado con renuencia, toma la forma de
intervencién estatal. El Estado puede, cuando es necesario, intervenir en la economia de mercado y
requerir a los actores econdmicos a colaborar en lugar de competir. La estructura anarquica del
mercado da paso a la estructura anarquica del Estado.

Dentro del sistema internacional no existe algo semejante a la intervencion del Estado para
emitir un legislacion que obligue a otros Estados soberanos a suscribirse con una politica comdn.
Como consecuencia, por lo menos desde la perspectiva microeconémica, no es sorprendente
encontrar amplias evidencias de problemas globales que persisten debido a la falta de colaboracién
entre los Estados soberanos a colaborar e implementar soluciones colectivas. La contaminacién
global, la depredacién de los recursos naturales, entre otros, son vistos por los liberales como
problemas globales surgidos de la “falla de mercado” -en donde los Estados prefieren competir en
lugar de colaborar.

La existencia de instituciones internacionales indica que la colaboracion es posible incluso
dentro en un contexto de anarquia. La anarquia no excluye la colaboracién, simplemente la hace
mas dificil de alcanzar. La existencia de estrategias de competencia y colaboracion generan una
situacion mucho mas compleja que la que se encuentra en un simple conjunto de mercado
competitivo. Pero en determinados casos de ‘“estrategias de interaccion”, el resultado es
determinado mediante la interaccién de decisiones alcanzadas por actores independientes.

La “teoria de juegos™

es un método de control operativo de las matematicas que ha
desarrollado un estudio muy extensivo de las estrategias de interaccidon. Los institucionalistas
neoliberales han encontrado en algunos de los conceptos desarrollados por dicho modelo el medio
para justificar sus percepciones sobre los factores mediante los cuales se inhibe la cooperacién en

un contexto de anarquia.

*1 Sin bien los microeconomistas insisten que un mercado sin restricciones (anarquico) provee el mecanismo
Optimo para la produccion de bienes econdmicos, se acepta que el mercado no es efectivo cuando se requieren
producir bienes publicos, como carreteras y hospitales.

*2 Uno de los “juegos” que adopta este modelo se basa en la interaccién entre dos actores, con solo dos posibles
estrategias que pueden ser adoptadas: una cooperativa y la otra competitiva. Las estrategias de interaccion son
elegidas con base a calculos racionales y suponen cuatro posibles resultados: los actores racionales evalGan
resultados, producen rangos de preferencia y, después, eligen la mejor opcién disponible. Los juegos son
considerados para destilar los elementos esenciales de situaciones que, en la realidad, son mucho mas
complicadas
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La légica asociada con uno de los “juegos”, el esquema del “dilema del prisionero”,*® es

explicada por los institucionalistas neoliberales para dar cuenta de por qué un extenso rango de
resultados irracionales en la arena internacional pueden ser explicados en términos racionales. Esto
explica por qué los Estados han persistido en sobreexplotar los mares, en contaminar la atmésfera,
etc. Todos representan casos de “falla de mercado”, con Estados escogiendo seguir estrategias de
competencia en lugar de colaboracién. Los Estados han fallado en cooperar debido a que esperan
gue los otros miembros del sistema anarquico persigan estrategias mas bien competitivas. Como
consecuencia, los Estados evitan los resultados Optimos de Pareto y estan dirigidos mediante
calculos racionales para perseguir una estrategia que, a través de la interaccion, se dirige hacia
resultados poco favorables.

El juego del “dilema de prisionero” explica por qué la anarquia inhibe la cooperacién y por qué
los Estados deben reconocer las ventajas de la colaboracion. El esquema demuestra la importancia
de identificar un mecanismo mediante el cual se pueda convencer a todos los actores que no existen
riesgos o peligros. Los institucionalistas neoliberales piensan que el establecimiento de instituciones
internacionales provee evidencia de que un mecanismo de este tipo puede persistir.

Se ha argumentado que el “dilema del prisionero” exagera la dificultad para generar la
cooperacion dentro de un sistema internacional anarquico. Dicho esquema presupone que el juego
es llevado a cabo solo una vez. Pero, en realidad, debido a que las situaciones persisten todo el
tiempo, es méas apropiado pensar en que el juego se esta celebrando una y otra vez. Debido a esto,
vale la pena tomar riesgos, persiguiendo una estrategia de colaboracion para producir resultados
optimos. Si todos los Estados pueden ser persuadidos de hacer lo mismo, entonces habran
pequefios incentivos para adoptar en el futuro, debido a que si un Estado colabora, entonces todos
los otros lo seguiran. Aceptando esta linea de argumentacion, entonces el mejor mecanismo para
establecer y mantener instituciones internacionales no es la existencia de un hegemoén, si no el
principio de la reciprocidad.

Los institucionalistas neoliberales han incrementado sus enfoques sobre los factores que
fortalecen la reciprocidad dentro del sistema internacional. Las facilidades para la inspeccion y
vigilancia se han convertido en muy importantes para asegurar que los Estados se encuentren
operando dentro de los pardmetros de un regimen. Debido a que los Estados comienzan a ser mas

* El “juego” del “dilema del prisionero” consiste en ofrecer a dos jugadores la oportunidad de cooperar entre si,
0 no, a través de un simple intercambio (Axelrod, 1984). El esquema ha sido explicado de la siguiente manera.
A dos prisioneros que habian participado conjuntamente en la comisién de un delito se les dio la oportunidad de
confesar para no acusarse mutuamente a cambio de obtener condenas menores, pero si ambos se delataban
recaerian sobre ellos sentencias més largas. Los dos actores estan confrontados con dos posibles estrategias,
generando situaciones con cuatro posibles resultados. Siendo racionales, los prisioneros pueden poner estos
resultados en un rango de preferencia. La matriz revela los rangos para cada uno de ellos. Ambos perseguiran la
estrategia que optimizard su posicion a la luz de la estrategia disponible del otro prisionero. Para evitar ser
colgados, ambos prisioneros confesaran y terminaran en prision durante diez afios, demostrando de este modo
como la individualidad racional dirige a la irracionalidad colectiva. El resultado éptimo podria ser no acusarse
mutuamente si los dos poseyeran inofmracion que les permitiera colaborar. No es la amistad, ni la confianza, ni
los acuerdos formales lo que fomenta la cooperacion, sino la continuidad de la relacion, concluye Axelrod. La
cooperacion se desarrollara por si sola en la medida en que las partes estén conscientes de que en el futuro
estaran ligadas por tratados conjuntos.
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abiertos y a la constante expansion del conocimiento cientifico, el ambiente internacional se
convierte cada vez mas "rico en informacién”. Por ello, se ha argumentado que esta tendencia es la
gue facilitara mayormente la construccién de instituciones internacionales.

1.6 Regionalismo e institucionalismo en América del Norte. Creacién de
instituciones liberales para laregion

Las definiciones y explicaciones teoricas sobre el regionalismo y los procesos de integracion han
sido un rasgo consistente en el estudio de las relaciones internacionales. El desarrollo de grupos
regionales relativamente cohesionados e integrados han estado presentes en las preocupaciones de
cientos de escritores, cuyo enfoque ha estado dirigido a la evaluacién de los efectos del regionalismo
sobre la paz global, la estabilidad y el orden. El estudio de estos fendmenos se ha dirigido a explicar
cémo pueden evitarse los conflictos y cédmo puede mantenerse la cooperacion y la estabilidad
mundial. (Butler, 1997: 409).

En los dltimos 15 afios, el movimiento hacia el regionalismo se convirti6 en una demanda
repentina y ha pasado a ser uno de los desarrollos méas importantes en las relaciones
internacionales. A partir de 1989, la politica mundial multipolar ha reorientado la teoria sobre la
regionalizacion para tratar de explicar como los grupos de cooperacion regional institucionalizada
pueden o no ser un elemento integral para el mantenimiento de un sistema multipolar internacional
pacifico.

El desarrollo de la cooperacion regional y de sus respectivas estructuras es con frecuencia
explicado en términos utilitarios, a través de procesos conducidos por los Estados que les permitan
reconciliar las demandas para enfrentar los desafios politicos y econémicos globales.

Como mencionamos arriba, el institucionalismo neoliberal subraya la participacion de una
diversidad de actores implicados en la actividad politica internacional. Esta escuela argumenta que el
incremento en los patrones de comunicacion e intercambio (transacciones) entre los diferentes
actores podria fortalecer los lazos (integracién) de una comunidad politica transnacional, dirigida a la
formacion de una comunidad de seguridad (pero no solo), basada en las expectativas de un
comportamiento pacifico cooperativo. Dentro de esta tradicion, Ernst Haas desarroll6 un analisis
para predecir que una Europa federal podria emerger como resultado de una gradual transferencia
de soberania y lealtades politicas de las élites politicas y financieras, desbordandose en diversas
areas y asuntos (Haas, 1980).

Las perspectivas neorrealistas y neoliberales ven el surgimiento de los procesos de integracién a
partir de la interaccién de intereses, negocios y otras estrategias de colaboracion entre los Estados.
Ambos enfoques observan los modelos de integracion en términos utilitarios o, en otras palabras, se
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preocupan en explicar cémo las condiciones estructurales de poder y autoridad basada sobre las
unidades de soberania territorial pueden ser empleadas para forzar las posiciones y las capacidades
de aquellas unidades relativas a las del otro.

El debate entre neorrealistas e institucionalistas neoliberales sobre la regionalizacién puede ser
ubicado dentro de las diferentes perspectivas de los autores adscritos a estas corrientes de
pensamiento para explicar si la cooperacion regional es un instrumento efectivo para mantener el
orden y la paz. El debate se orienta hacia entender la manera en que las diversas caracteristicas de
la cooperacién como la reciprocidad (expectativas respecto al comportamiento mutuo); la distribucion
de las ganancias de la cooperacion (para prevenir o reducir el comportamiento de los miembros de
determinado acuerdo); los procesos de aprendizaje y la extension por la cual los acuerdos, apoyados
por cierto grado de institucionalizacion, pueden adquirir autonomia o independencia de accion sobre
sus miembros.

La evolucion de estos procesos se puede resumir en tres tendencias principales: la primera es el
reconocimiento de que una integracion efectiva requiere mas que solo reducir aranceles y cuotas. La
segunda ha sido el cambio de un "regionalismo cerrado" a un modelo mas abierto. La nueva ola de
acuerdos regionales ha sido generalmente mas hacia fuera y mas comprometida en estimular, mas
qgue en controlar, el comercio internacional. La tercera evolucion es el advenimiento de bloques
comerciales, en los cuales los paises industrializados y las naciones en vias de desarrollo se
convierten en socios en igualdad de condiciones. Tal vez el ejemplo mas importante de esto es el
TLCAN, el cual entré en vigor en 1994, motivo de la presente tesis, y los acuerdos firmados por la
Unién Europea y los paises de Europa del Este.

Algunos autores han destacado los factores que han permitido el crecimiento sin precedentes de
los nuevos acuerdos de integracién regional: el estancamiento de las negociaciones comerciales
multilaterales; la excepcion a la “clausula de nacién mas favorecida” de la OMC, justificacion juridica
de la existencia de los procesos de regionalizacion; el fin de la “Guerra Fria”, que contribuy6 a que
disminuyeran las posesiones hegemonicas globales, dando paso a presiones regionales como
producto de la difusién del poder a escala planetaria; y, el declive economico relativo de la
hegemonia estadounidense (Rosas, 2000: 140).

La integraciéon regional ha sido tradicionalmente explicada como la armonizacion de politicas
comerciales dirigidas a profundizar la integracién econémica, considerando la convergencia politica
como un posible resultado a futuro (efecto de desbordamiento). En cambio, el "nuevo regionalismo"
se refiere a un proceso mas extenso, que implica un cambio dentro de una region particular con
relativa heterogeneidad hacia un incremento de la homogeneidad con relacion un determinado
namero de dimensiones, como la cultura, la seguridad, las politicas econdmicas y los regimenes
politicos. La convergencia a lo largo de estos ambitos puede ser un proceso natural, politicamente
dirigido o0 una mezcla de ambos (Hettne, 2000: xvii).

La ola reciente de regionalizacion ha planteado un nuevo tipo de andlisis, que enfatiza las
dimensiones sociales, politicas y culturales, apartadas de la econdmica, en la que tradicionalmente
se habia enfocado. En este sentido, las regiones no estan dadas ni son organizaciones formales.
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Mas bien éstas son creadas y recreadas en el proceso de transformacion global. Existen muchas
variedades de subsistemas regionales con diferentes grados de regionalidad.**

Algunas diferencias notables entre el "viejo" y el "nuevo" regionalismo son que el actual proceso
de regionalizacién se concibe mas "desde abajo" y "desde dentro" que antes, y no es solo de tipo
econdmico, sino que ahora existen imperativos de caracter ecolédgico o de seguridad que empujan a
los paises y comunidades hacia la cooperacion dentro de nuevos tipos de marcos regionales. Ahora
los actores de los proyectos regionales no son sélo los Estados, sino un gran numero de
instituciones, organizaciones no gubernamentales y movimientos. Ademas, el regionalismo actual es
extrovertido mas que introvertido, lo cual refleja la profunda interdependencia de la economia global
de hoy.

El "nuevo regionalismo" ha sido concebido también como un proyecto normativo que envuelve
valores universales como la paz y el desarrollo sustentable. La necesidad de alcanzar estos valores
atacando los problemas correspondientes -guerra, hambre y degradacion ecoldgica- constituye los
imperativos para esta nueva concepcion regionalista.

Como mencionabamos arriba, es en este contexto de “nuevo regionalismo” que los gobiernos de
México, Canada y Estados Unidos decidieron negociar a partir de 1992 un tratado de libre comercio
en la region de América del Norte (el TLCAN) e incluir en un acuerdo paralelo (el ACAAN), tema
principal de la presente investigacion.

Si bien existe en la regién una importante historia de colaboracién en materia ambiental,** no es
sino hasta la entrada en vigor del TLCAN que se da un impulso definitivo en la direccién de lograr
una mayor institucionalizacion de la relaciébn en los temas ambientales. Con la creacién de la
Comisién para la Cooperacién Ambiental (CCA), los programas de cooperacién entre los tres paises
de América del Norte se han incrementado considerablemente.

En el caso de México y Estados Unidos, los antecedentes de la relacion ambiental bilateral se
pueden encontrar en la Comision Internacional de Limites y Aguas (CILA) que ha trabajado por
muchos afios para planear, construir y operar las plantas de tratamiento del agua. Ya en el afio de
1983, con el Acuerdo de La Paz se empieza a considerar por primera vez una relacion mas estrecha
y una relacién institucional mas profunda entre las autoridades ambientales estadounidenses
(concretamente, la Agencia de Proteccion Ambiental, EPA, por siglas en inglés) y la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) de México. Hasta llegar a 1994, cuando el
TLCAN, se convierte en el primer tratado regional comercial que considera temas ambientales
(Antal, 2005).

Como veremos mas adelante, este proceso de regionalizacion surgido en los Ultimos afios en la

* Esto es, el grado por el cual una region particular constituye en varios aspectos una unidad coherente.

* La cooperacion se ha centrado entre México y Estados Unidos y entre Canad4 y Estados Unidos. Los
principales ambitos de colaboracion han tenido que ver con la problematica fronteriza, la calidad del aire y del
agua, el manejo de los desechos naturales y quimicos, las amenazas a la vida silvestre y a los ecosistemas, el
problema de la biodiversidad y el cambio climatico, etc. En 1983 se firma el Acuerdo de la Paz entre México y
Estados Unidos y en 1992 se establece el Plan Ambiental de la Frontera.
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region de América del Norte ha contribuido a avanzar en la cooperacién en materia ambiental,
gracias al establecimiento de instituciones trilaterales como la CCA. En el mismo sentido, se ha
logrado promover la armonizacion de las leyes e instituciones ambientales de caracter liberal.
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CAPITULO 2

LOS CAMBIOS EN EL SISTEMA INTERNACIONAL Y LA REDEFINICION DE
LA COOPERACION EN LA REGION DE AMERICA DEL NORTE A FINALES
DEL SIGLO XX

Dos tendencias de tipo general caracterizaron el cambiante contexto internacional de finales del
siglo XX: una de caracter econémico y otra de orden estratégico y politico (Ojeda, 1994: 7). De un lado,
la implantacién del capitalismo a nivel global y la tendencia a la conformacién de agrupaciones
regionales de caracter comercial. Del otro, el colapso del mundo socialista y su consecuencia
internacional méas significativa: el fin de la “Guerra Fria”, esto es, la culminacion de la confrontacion

este-oeste.

En los dltimos 25 afos la economia mundial experimentd una transformacion fundamental que no
sélo redefinio la tendencia y el sentido de los intercambios comerciales, financieros y tecnolégicos, sino
gue modificé también la naturaleza de los recursos que determinan el poder econémico relativo de los

Estados nacionales y, por ende, su capacidad real para ejercer su soberania formal.

Igualmente, desde la perspectiva politica, el colapso del bloque soviético en Europa del Este
representd un periodo de profundas transformaciones en el sistema internacional. Uno de sus
resultados concretos fue la culminacién de la etapa del enfrentamiento ideoldgico, politico y militar
conocida como “Guerra Fria”. Estos acontecimientos trajeron cambios importantes en la posicion
ocupada por Estados Unidos en el sistema internacional, quien a partir de este momento volvia a
emerger, igual que al término de la segunda Guerra Mundial, como el principal poder hegeménico a

nivel mundial.

Los nuevos fendmenos internacionales que dan contenido a la actual situacion global surgen del
agotamiento del estatus edificado durante la segunda posguerra. La globalizacién,*® también conocida
como mundializacion, es sobre todo un espacio cultural, econémico y politico que imprime un nuevo
caracter a la escena geopolitica mundial. Hoy la naturaleza global edifica los nuevos términos de la
integracion internacional a partir de una nueva distribucién del mundo, en regiones, bloques y

comunidades.

** |a globalizacion ha sido explicada como el “proceso de incremento de la interconectividad entre las sociedades
de una manera tal que los eventos en una parte del mundo tienen profundas repercusiones en las personas y en las
sociedades del otro lado del globo”. A partir de este fendmeno, el mundo parece estar encogiéndose. La Internet es
solo el ejemplo méas gréfico. Otros incluyen la comunicacién global, los movimientos sociales internacionales
como Amnistia Internacional, las franquicias globales como McDonalds, la economia global, los riesgos globales
como la contaminacion, el sida, etc. Este patrén de eventos parecen haber cambiado la naturaleza de la politica
mundial de lo que era hasta hace apenas algunos afios; podemos decir que no solo el mundo ha cambiado, sino que
los cambios han sido tanto cualitativos como cuantitativos lo que hace pensar que un “nuevo” sistema mundial ha
emergido como resultado de la globalizacion (Baylis y Smith, 1998: 7).
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La integracion econ6mica es hoy un hecho complejo y heterogéneo, pero también irrefutable y
hasta cierto punto irreversible. Aunque es verdad que no todo el globo terrAqueo se encuentra
integrado, la regionalizacién es una realidad que afecta en forma singular cada vez mas a cada unidad
nacional. La gran mayoria de los Estados conforman hoy distintos bloques regionales, formando
alianzas comerciales para hacer compatibles las reformas econdémicas domésticas con los aspectos

mas sobresalientes de la realidad econémica mundial.

El fin del conflicto estadounidense-soviético tuvo importantes repercusiones tanto politicas como
econOmicas para América Latina: Estados Unidos dej6 de estar obsesionado con la amenaza del
comunismo y tuvo la oportunidad de atender otros intereses internacionales que aquéllos de la “Guerra
Fria".*® En la década de los afios noventa, el comercio estadounidense con Latinoamérica crecié a un

ritmo mucho mas acelerado que el crecimiento total de su comercio con el resto del mundo. *’

Asi, las transformaciones en la politica y economia a nivel mundial forzaron a la redefinicion de las
directrices que guiaron la politica exterior estadounidense por cerca de 50 afios. Para México, esto
resulté en un incremento de su importancia relativa para los encargados de la toma de decisiones sobre
politica exterior en aquella nacion. Este nuevo entendimiento, como veremos mas adelante, es la base
para la emergente cooperacion en América del Norte que culminé con la firma del TLCAN y con un

nuevo entendimiento institucional en la region.

2.1 Los cambios en ladindmica econdmica del sistema internacional a finales del siglo
XX

La llamada aldea global*® esta hoy circunscrita a una intensa dinamica en la que la actividad
comercial se inscribe como uno de los elementos centrales del proceso de integracion que ha sido

profundizado y estimulado por el fenémeno de la globalizacion.*® Globalizacion, apertura comercial y

“ Desde finales de la segunda Guerra Mundial hasta bien entrados los ochenta, la proporcion del comercio
estadounidense que correspondia a América Latina y el Caribe habia disminuido de manera regular (Fernandez de
Castro y Dominguez, 2001: 9).

*" Durante la década de los noventas, las précticas democraticas alcanzadas en varios paises de América Latina y el
Caribe hicieron posible la transformacion de la politica exterior de varios paises del subcontinente. En el mismo
sentido, las administraciones de los presidentes George H. Bush y Hill Clinton en Estados Unidos, adoptaron
politicas compatibles hacia esta region con relacion a la promocién del libre comercio, el apoyo a instituciones
financieras internacionales y la defensa de los gobiernos constitucionales de la region,

“® LLa nocién de “aldea global” fue acufiada por Marshall McLuhan. De acuerdo con este autor, los avances en las
comunicaciones electrénicas resultan en un mundo donde podemos ver en tiempo real eventos que estan ocurriendo
en distintas partes del globo terraqueo. Para McLuhan, los principales efectos de estas transformaciones son que el
tiempo y el espacio se comprimen a un grado tal que todo comienza a perder su identidad tradicional. Como
resultado, las viejas organizaciones politicas, sociales y econdmicas simplemente ya no funcionan (McLuhan,
1964).

*° Para muchos autores la globalizacién no es un fenémeno completamente nuevo. Actualmente el debate se ha
centrado en si este fendmeno representa una nueva fase en la historia mundial o es solamente la continuacién de
una serie de procesos que han estado en el mundo durante un largo periodo. Algunos autores sefialan que el proceso
de globalizacién asume marcadas similitudes con al menos nueve caracteristicas de la politica mundial discutidas
antes del periodo contemporaneo (Baylis y Smith, 1998: 9-10).
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reforma econémica son componentes de un movimiento que impacta las politicas exteriores y que toma
lugar a partir de 1989, afio en que se disuelve el blogue soviético, finaliza la “Guerra Fria” y se redefinen
los nuevos arreglos mundiales. También son elementos de un nuevo momento a partir del cual los
Estados se visualizan a si mismos y se vinculan con el mundo que los rodea desde una perspectiva que

los enfrenta a variados retos paradigmaticos.

El fin de la bipolaridad dio pie a la generacién de las condiciones para un nuevo arreglo econémico
mundial. A partir de la segunda mitad del Siglo XX, el poder econémico se encontraba concentrado en
los paises industrializados de Norteamérica y Europa Occidental, vencedores en la segunda Guerra
Mundial. Estos paises compartian los mismos intereses econdmicos, aceptaban explicitamente el
liderazgo de Estados Unidos y tenian establecidas pocas barreras al comercio. Los sistemas mundiales
en el &mbito financiero y comercial estaban regulados por los acuerdos de Bretton Woods, que dieron
lugar al FMI y al Banco Mundial, y por el GATT, hoy OMC.

Durante este periodo, el multilateralismo, y el libre comercio fueron considerados una condicionante
importante para el mantenimiento de la paz. La “Guerra Fria” estaba en su apogeo y los paises
socialistas constituian un bloque monolitico y un sistema econémico practicamente cerrado en relacién
al resto del mundo. Los paises en vias de desarrollo funcionaban principalmente como proveedores de
materias primas de los paises industrializados de occidente. Mientras tanto, en Estados Unidos reinaba

la doctrina keynesiana de la intervencién gubernamental para la proteccién del empleo.

A partir de la década de los setentas, la postura del Estado intervencionista enfrenté varios
problemas. Los paises desarrollados tuvieron que luchar contra el estancamiento econdmico, la
inflacion, el desempleo y la necesidad de ajustar sus economias. Por su parte, las naciones en vias de
desarrollo sufrieron una larga etapa de deterioro econémico, con recesion, inflacién y problemas de

endeudamiento.

Durante los afios ochentas, los paises desarrollados, fundamentalmente Estados Unidos y el
Reino Unido de la Gran Bretafa, iniciaron la transformacién de sus economias basandose en la
doctrina neoliberal.®® Sin embargo, para el caso de varias naciones en vias de desarrollo que optaron
por modificar su estructura econdmica, y entre ellos se encontraron la mayoria de las naciones

latinoamericanas, esta fue conocida como la “década perdida”.**

Ante el derrumbe del bloque socialista, el libre comercio y el mercado se han puesto nuevamente
en el centro de la discusibn como motores de la economia y el desarrollo internacional. En particular,
ante la escasez del crédito internacional, la crisis de la deuda externa y las limitaciones del modelo de

substitucién de importaciones, los paises en vias de desarrollo se han visto obligados a reorientar sus

%0 E| llamado “Consenso de Washington” inclufa una serie de medidas estructurales que debfan ser adoptadas por
los Estados, entre las que destacan las siguientes: reduccién de la intervencién estatal en la economia y
adelgazamiento del mismo; apertura comercial; disciplina en las finanzas puablicas internas; apertura a la inversion
extranjera; sometimiento a los dictados de instituciones internacionales como el Banco Mundial y el FMI, entre
otras.

*! Este término, acufiado por la CEPAL, hacer referencia a los diez afios en los cuales las economias de los paises
de América Latina no crecieron, aumentd la pobreza, disminuy6 la generacién de empleos, entre otros.
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economias hacia el exterior, como un intento de tener acceso a la inversibn y a la tecnologia

necesarias para su crecimiento interno.

En virtud de estas nuevas relaciones econdmicas internacionales, caracterizadas por la
internacionalizacion productiva y la innovacion tecnolégica, los analistas internacionales han podido
vislumbrar su principal consecuencia: éstas llevan al capitalismo, de manera irreversible, a grados de
integracion y complementariedad -en los ambitos financiero, comercial, productivo y tecnoldgico- nunca

antes conocidos.>?

Las rivalidades militares e ideoldgicas del pasado eran substituidas por una nueva competencia de
caracter econdmico y tecnologico. La economia mundial se transformé en una gran unidad
interdependiente que compite ferozmente por recursos (humanos, financieros, tecnolégicos), y cuya
movilidad es uno de los rasgos centrales de esta nueva realidad internacional. Estos cambios han

mostrado cada dia sus efectos transformadores, destacando por sus efectos los siguientes:

1- El proceso de cambio cientifico: que incide en la produccién y el consumo y hace a cada instante
mas transables internacionalmente a los bienes y servicios, ademas de dar mayor movilidad a los
factores productivos. Este proceso es en gran medida responsable del fenémeno de la globalizacion de
la economia mundial, acercando los mercados, disminuyendo la distancia tecnoldgica y economica,
homogeneizando las demandas y los patrones de consumo entre los paises y permitiendo una

acumulacion de informacion transportable.

2- La homogeneizacién de las politicas econémicas: la desaparicién brusca de los modelos
alternativos a los regimenes de mercado, la natural tendencia a la imitacion de las politicas de ciertos
paises denominados exitosos, y la necesidad de coordinacion de las politicas econémicas derivadas de
las mayores interrelaciones provocadas por la integracion de ciertos mercados en la expansion del
comercio internacional, hacen que se genere un ambiente mas favorable y, en algunos casos,

practicamente obligatorio en favor de homogeneizar los contactos econémicos.

3- La nueva interrelacién de las transacciones: el fenémeno tecnoldgico, el crecimiento econémico,
la expansion del comercio mundial y la homogeneizacién de las politicas econdmicas han presionado
hacia una mayor integracion de los mercados de transacciones. Hoy en dia, los mercados de bienes,
servicios y factores se encuentran practicamente unidos y generan nuevos elementos que deben ser

considerados en la definicion de las politicas de relacién con el exterior (Aninat del Solar, 1991: 43).

El mundo vive hoy una revolucién tecnoldgica que quiza sea la de mayor alcance y consecuencias
entre todas las experimentadas hasta ahora. Esta nueva realidad ha estado marcada por un ritmo
inusitado de innovacién y difusién tecnoldgica, lo que ha modificado aceleradamente las estructuras

productivas y, en consecuencia, a las sociedades y formaciones politicas. El resurgimiento de una gran

%2 El proceso de integracion regional ha sido explicado como el "momento centripeto de busqueda y conservacion
de mercados nacionales, aunque ampliados, y la globalizacion como el momento centrifugo y de bdsqueda de
apertura total, donde Estados y sociedades pasan a ser parte del libre mercado y donde las identidades se plasmen
en una sola: la mundializacién de los valores del capitalismo” (Arellanes, 1995: 1).
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competencia mundial coincide con la cada vez menor relevancia y empobrecimiento de los paises de

economia predominantemente extractiva y mono-exportadora.

Las corporaciones globales son los ejes centrales de esta nueva fase del capitalismo mundial. Estas
empresas son transnacionales que operan sin detenerse ante consideraciones ideoldgicas y que
controlan mecanismos fundamentales de la acumulacion capitalista dentro de la economia mundial: el
capital, la tecnologia, el mercado y el proceso de trabajo. Igualmente, los centros financieros

internacionales se convierten en mecanismos clave en la conformacién de este nuevo sistema.

Bajo el capitalismo global, cuando los mecanismos de dominacion estructural son insuficientes para
mantener el control sobre una situacion, la intervencién politica y militar directa se usa como ultimo
recurso. Por lo general, "la violencia no sera visible ni explicita; en lugar de esto, se manifestara en el
poder de control de las finanzas globales sobre la tecnologia y el mercado, sobre el arreglo de los
precios internacionales y el valor relativo de las monedas, sobre los aranceles al comercio y sobre las

cuotas de intercambio internacional o en el refinanciamiento de la deuda externa" (Borrego, 1990: 176).

Debido al recrudecimiento de la competencia, la reestructuracion del capitalismo global mediante el
ascenso del capital financiero internacional incrementa la explotacion del centro hacia la semiperiferia y
periferia de la economia mundial. El capital nacional o se integra, o se subordina a las finanzas globales
y a las reglas del comercio internacional, de otro modo es relegado a las areas no dinamicas del
sistema de produccion global. Esta reestructuracion ha producido una economia mundial méas integrada,
en tanto que el desarrollo desigual se ha extendido, ya que es necesario para el sistema capitalista
global asegurar el abastecimiento mundial de fuerza de trabajo, de recursos, de servicios y de

mercados.

En resumen, los Ultimos 20 afios fueron testigos del surgimiento de una nueva tendencia en el
ambito mundial en lo relativo a la economia internacional: la globalizacion, esto es, la transformacion de
un conjunto de economias nacionales interdependientes, en una sola economia global, con procesos
de produccion y comercializacion distribuidos por todo el mundo, en funcién de ventajas comparativas y
competitivas a nivel mundial, determinadas por un avance inusitado de los procesos tecnoldgicos. No

obstante, el fenémeno de la globalizacién puede ser percibido como positivo®® o como negativo,* de

> Los principales argumentos en favor de la globalizacion son: 1) El ritmo de las transformaciones econémicas es
enorme. La economia mundial es mas interdependiente que nunca, con el comercio y las finanzas expandiéndose
cada vez. Los Estados no son mas unidades cerradas y ya no pueden controlar sus economias. 2) Las
comunicaciones han revolucionado la manera en que nos ocupamos del resto del mundo. Estas alteran nuestras
nociones de los grupos sociales en los que trabajamos y vivimos. 3) Existe ahora, como nunca antes, una cultura
global. EI mundo comparte una cultura comdn. 4) EI mundo se estd volviendo mas homogéneo. Las diferencias
entre las personas estan disminuyendo. 5) El tiempo y el espacio parecen colapsarse. Nuestras viejas ideas sobre el
espacio geogréfico y del tiempo cronoldgico se estan debilitando gracias a la velocidad de las comunicaciones
modernas y de los medios electronicos. 6) Estd emergiendo una politica global, con movimientos sociales y
politicos transnacionales, transfiriéndose las lealtades de grupos estatales y sub-estatales a grupos transnacionales e
internacionales. 7) Se esta desarrollando una nueva cultura cosmopolita. La gente ahora “piensa globalmente y a
actda localmente”. 8) Esta emergiendo una cultura global del riesgo (contaminacion ambiental, enfermedades como
el SIDA) ante la incapacidad del los Estados para enfrentar estos nuevos problemas (Baylis y Smith, 1998: 10-11).
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acuerdo con la visién a partir de la cual sea analizado dicho fenémeno.

2.2 Los cambios en la dinamica politica del sistema internacional a finales del siglo XX

Con la caida del muro de Berlin, Estados Unidos se convirtid en el pais hegemén del sistema
internacional. Durante los afios previos a este suceso habian sido definidas una serie de reglas en la
escena mundial mas o menos consistentes, que comienzan a cambiar a partir de la década de los

noventas, generandose un nuevo ambiente de incertidumbre.>

El impacto de estos grandes cambios de orden internacional se dejé sentir en todo el globo, aunque
con distintos niveles de intensidad. Para Estados Unidos dichos cambios trajeron una transformacion
dramatica de su posicién dentro del sistema mundial. El colapso del bloque socialista le significé haber
ganado la “Guerra Fria” y quedar como potencia suprema, lo que parecia anunciar que “el mundo ya no
estaria dividido en dos campos enemigos; ya no habria razon estratégica para sacrificar los intereses

econdémicos del pais, a fin de fortalecer la posicion general del bloque occidental” (Krasner, 1993: 78).

Un fenédmeno de gran importancia, precipitado por el brusco fin de la “Guerra Fria”, fue la alteracion
de las prioridades de la agenda politica internacional. A pesar de que muchos de los problemas ya
existian, las grandes potencias, principalmente Estados Unidos, habian estado preocupadas

basicamente por aspectos relacionados con la seguridad internacional. Por tanto, otros asuntos

* Existen también enfoques que sugieren que la globalizacién no mejora la vida de las personas: 1) La
globalizacién provoca que los gobiernos nacionales queden desprovistos de poder para enfrentar las tendencias
globales. Los autores concluyen que la globalizacion es un “mito”, y apoyan sus sefialamientos con 5 conclusiones
de su estudio de la economia mundial contemporanea: a) la actual internacionalizacién de la economia no es Unica
en la historia. En algunos aspectos estd menos abierta de lo que estuvo entre 1870 y 1914; b) las compafiias
transnacionales “genuinas” son relativamente pocas; la mayoria son compafiias nacionales comerciando
internacionalmente; c) no existe un cambio en el capital ni en la inversion del mundo desarrollado al mundo en
desarrollo. La inversion extranjera directa se encuentra concentrada entre los paises desarrollados; d) la economia
mundial no es global; la mayoria del comercio, la inversion y los flujos financieros estan concentrados en y entre
tres grandes bloques que pueden regular los mercados y las fuerzas de la economia global (Hirst y Thompson,
1996). 2) Otra objecion es que los efectos de la globalizacion son muy desiguales, 1o que se traduce en que ésta es
mas bien una teoria occidental aplicable solo a una pequefia parte de la humanidad. 3) La globalizacion es
simplemente la Gltima etapa del imperialismo occidental. Las fuerzas que estan siendo globalizadas son aquellas
que se encuentran en el mundo occidental. 4) Existen varios perdedores en la medida en que el mundo se vuelve
mas globalizado. Esto es debido a que ésta representa el éxito del liberalismo capitalista en un mundo dividido
econémicamente. 5) No todas las fuerzas globalizadas son necesariamente “buenas”. La globalizacién facilita la
operacion de los céarteles de las droga y de los terroristas. 6) Por lo que se refiere a los aspectos de la gobernanza
global, la preocupacion que surge es que la mayoria de los poderosos actores emergentes en un mundo globalizado
no estan sujetos a la rendicion de cuentas (Held, 1995). 7) Finalmente, parece existir una paradoja en el corazén de
las tesis sobre la globalizacién. De un lado, es usualmente percibida como el triunfo de los valores de mercado de
Occidente, pero ¢como debemos entonces explicar el tremendo éxito econdmico que algunas economias nacionales
“orientales” han tenido en el mundo globalizado, que suscriben valores “asiaticos” muy diferentes. La paradoja es
si estos paises pueden continuar su modernizacién sin adoptar los valores occidentales (Baylis y Smith, 1998: 10-
11).

% Para Peter Smith hacia finales de la década de los noventas la incertidumbre estructural del sistema internacional
daba lugar a una configuracién inestable del poder, la cual podia ser representada mediante seis escenarios
distintos: 1) Hegemonia global estadounidense; 2) Intensificacion de la multipolaridad; 3) Conflictos de
civilizaciones; 4) Formacion de blogues rivales; 5) Separacion entre Norte y Sur; y 6) Continuacién del proceso de
globalizacién (Smith, P., 2000: 28).
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relevantes de caracter internacional habian quedado relegados a un segundo plano. Con la caida del

muro de Berlin, nuevas preocupaciones saltaron a la palestra.

Asi, la agenda internacional comenzaba a desplazarse de los problemas estratégicos de la
confrontacion este-oeste hacia los llamados nuevos asuntos globales. Entre estos empezaban a
aparecer los problemas de salud publica, como el control de las drogas y de enfermedades contagiosas
gue no respetan fronteras, como el SIDA y el coélera; el terrorismo y los desafios originados por las
nuevas dindmicas de la criminalidad internacional; la vigilancia y respeto de los derechos humanos y

politicos; la transparencia de los procesos electorales, entre otros.

Comenzaron a surgir también consensos en los circulos internacionales en cuanto a los problemas
del medio ambiente,* en el sentido de que el futuro de la humanidad dependia de que se pudiera
encontrar una férmula practica para aplicar un nuevo concepto de desarrollo llamado “sostenible”.®” En
otras palabras, se trataba de encontrar la férmula para una estrategia de crecimiento econémico que,
ademas de satisfacer las necesidades humanas, no comprometiera para las futuras generaciones los

recursos naturales y la calidad del medio ambiente.

Otra modificacién importante sucedida durante estos afios fue la modificacion del papel que hasta
entonces habia tenido el gobierno en la economia. La funcion tradicional del Estado-nacion, representar
los intereses de la burguesia nacional para poder facilitar la reproduccion y acumulacion de capital, fue
transformado y adquirié nuevas peculiaridades. El Estado se ha vuelto ahora un mediador entre las

burguesias nacionales y el capital global.

La nocién misma de la soberania se ha relativizado por los pactos entre los diferentes gobiernos
nacionales y por las situaciones de hecho que se les imponen de diversos factores, como es la
criminalidad internacional, la solucion de disputas comerciales, el equilibrio ecolégico, etc. Ahora, en
muchos aspectos, los ciudadanos se sienten mas vinculados a lo local y a lo mundial que a lo nacional.
(Cérdenas, 1996: 54). Ningun Estado nacional escapa a los condicionamientos de los organismos
financieros internacionales, ni a las presiones de Estados e instituciones mundiales. El destino de las
naciones, regiones, ciudades, familias e individuos continuaran siendo fuertemente influenciados por su

posicion en la red global (Dicken, 1992: 42).

Pero tal vez la tendencia fundamental que de manera mas importante ha afectado la distribucién del

*® Comenzaron a destacarse las consecuencias del llamado efecto invernadero, la conservacion de selvas y bosques,
asi como la proteccion de especies vegetales y animales. Empezé a surgir en el mundo industrializado la tendencia
a culpar a los paises pobres por el calentamiento del planeta. La asociacion entre pobreza y dafios a la ecologia era
casi automatica. Se decia con frecuencia que la economia de subsistencia empleaba estrategias de produccion que
creaban problemas al medio ambiente y que, ademas de generar mas pobreza, producia dafios globales. Sin duda
esto es verdad, pero también es cierto que los paises industriales, con su enorme parque vehicular y sus grandes
fabricas han dafiado més el medio ambiente.

%" El concepto de desarrollo sostenible destaca la necesidad de alcanzar el crecimiento y el desarrollo econémico
como la base para el bienestar humano y el progreso colectivo, reconociendo los limites medioambientales del
planeta y permitiendo al mismo tiempo el crecimiento econémico, tanto en las partes desarrolladas de la tierra
como aquellas en vias de desarrollo. EI desarrollo sostenible debe ser un instrumento para la reestructuracion y
transformacién del sistema capitalista que implique un desarrollo del planeta Tierra que sea democraticamente
dirigido, socialmente justo, aceptable para el medio ambiente y econdmicamente més eficaz (1USY, 2005: 10).
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poder en el mundo a raiz del fin de la “Guerra Fria” es la configuracion de nuevos esquemas de
integracion regional. A través de asociaciones de tipo econémico, mas que de alianzas de tipo politico-
ideologico, se han venido sumado diversos intentos de regionalizacion los cuales, si bien tienen
antecedentes que podemos ubicar en afios previos a la caida del muro de Berin,*® ha adquirido nuevas

dimensiones.

La desaparicion gradual del Estado autarquico en lo econémico y cerrado en lo politico ha forzado
el surgimiento de estas nuevas organizaciones regionales. El argumento que ha estado detras de esta
estrategia de desarrollo es que el aislamiento internacional puede significar un alto grado de
estancamiento y atraso social y cultural para las naciones que no se sumen a los esfuerzos de

integracion regional.

Actualmente, los blogues econémicos regionales han cobrado repentinamente un nuevo impetu y
han suscitado nuevas preocupaciones, las cuales quizds estén relacionadas con el cambio en las
capacidades de poder internacional que se generaron con el fin de la “guerra fria”. En los Ultimos afios,
Estados Unidos ha sido uno de los principales partidarios del multilateralismo, y la fuerza de su apoyo

se debid a que sus motivaciones eran de orden politico y no solamente econémico.*

No obstante, el movimiento general hacia un sistema mas abierto parece estar estancado, lo cual se
observa con mas claridad en el caso de la Ronda Doha de negociaciones comerciales multilaterales en
el marco de la OMC.% Las diferencias en el sector agricola, entre otros problemas, han hecho posible
gue dicha negociaciones no hayan culminado exitésamente como estaba programado para el afio
2005.%*

Todos estos cambios ocurridos en la distribucion del poder en el sistema internacional lograron
reorientar las politicas seguidas por Estados Unidos a finales de la década de los ochentas. El esfuerzo
mas importante, por el nimero de ciudadanos involucrados, que tendié a la integraciébn econémica
regional fue el TLCAN.%

%8 Entre éstos podemos mencionar a la Comunidad Econémica de Africa Occidental (1973), la Comunidad
Econémica de Estados de Africa Occidental (1975), el Mercado Comudn Centroamericano, la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (1960), el Pacto Andido (1969) y el Mercado Comun del Caribe (1973).

% Algunos autores consideran que a partir de estos afios la politica exterior estadounidense disminuy® la relevancia
de los acuerdos sobre seguridad regional mientras incrementaba la relacionada con el regionalismo econémico, que
le permitiera sustentar su rol hegemonico en el mundo y minimizar sus restricciones politicas y financieras.
(Mittelman y Falk, 2000: 182).

% pareciera existir una estrategia deliberada de negociacion por parte de las naciones industrializadas consistente
en amenazar con detener las platicas para forzar a las naciones en desarrollo a otorgar ciertas concesiones.

% En un sistema internacional cada vez mas abierto, los bloques comerciales regionales han sido vistos como un
paso hacia un sistema mundial mas liberal. En un ambito internacional en el que se ha frenado el movimiento
general hacia una mayor apertura, los bloques comerciales regionales se han consolidado como una respuesta
defensiva ante el eventual fracaso de las negociaciones multilaterales comerciales. Los flujos de bienes, servicios,
informacion, capital y gente a través de lineas nacionales y regionales se han incrementado de manera
sorprendente, alcanzando la nocién de que la economia moderna es algo que se vuelve “globalizada™ (Storper,
1997: 60).

82 Es necesario acotar que antes del TLCAN, que entr6 en vigor el 1 de enero de 1994, funciond durante algunos
afios el Acuerdo de Libre Comercio Canada-Estados Unidos (ALCCEU), firmado por ambas naciones en 1988.
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Como veremos enseguida, en el caso de México, su interés por unirse a tratado de libre comercio
fue sin duda polémico y cuestionado. Tradicionalmente, México fue muy reticente a estrechar sus
vinculos con Estados Unidos, por temor al dominio de éste. Por su parte, para esta nacion el Tratado
significd mas una palanca de negociacion que reflejé su tambaleante fe en el régimen multilateral del
GATT/OMC.

2.3 Los cambios en el sistema internacional y sus impactos en América del Norte.
Redefinicion de los mecanismos de cooperacién entre México, Estados Unidos y
Canada

Aunque en el capitulo cuarto examinaremos a detalle los antecedentes y las transformaciones
llevadas a cabo en los Ultimos afios en la relaciébn entre México, Estados Unidos y Canada, es
necesario introducir desde ahora un elemento que nos parece central para tratar de entender los
nuevos vinculos que se han venido generando en la region de América del Norte, esto es, la gran
influencia que tuvo el fin de la confrontacion ideolégico-politica entre el bloque de paises socialistas y el

de los paises “occidentales” en la construccion de la nueva interaccion regional.

Como sefialamos arriba, el derrumbe del bloque socialista trajo cambios profundos en la posicion de
Estados Unidos en el sistema internacional, redefiniendo algunas de las presunciones que guiaron su
politica exterior por cerca de 50 afios.®® Estados Unidos se erigia a partir de esta fecha como la Gnica
superpotencia en el mundo; su hegemonia diploméatica y militar se confirmada con el desenlace de la
Crisis del Golfo Pérsico en 1993, inaugurandose de esta manera lo que el entonces presidente George
H. Bush definia como “un nuevo orden mundial” (Mittelman y Falk, 2000: 173).

No obstante, tales acontecimientos asociados con el fin de la “Guerra Fria” ocultaron la debilidad
econdmica de Estados Unidos como hegemon global. La inestabilidad del délar, reflejada en un enorme
déficit comercial y presupuestal, sugeria a los idedlogos en la Casa Blanca que para mantener su
posicion de privilegio en el sistema internacional, era necesario poner en practica nuevos métodos que
le permitieran sortear las crisis econémicas cada vez mas recurrentes. A partir de 1989, la politica
exterior estadounidense ha estado ensayando una mezcla de instrumentos politicos para mantener su

rol hegemonico en el mundo de manera tal que le permita aminorar sus tensiones politicas y fiscales.

Existieron otros desafios planteados por la creciente globalizacién econémica que tuvieron relacién
directa con las redefiniciones que debieron tomarse en Washington para enfrentar las nuevas
realidades geopoliticas y que fundamentalmente tuvieron que ver con los siguientes asuntos: ¢c6mo
enfrentar las fuerzas econdmicas transnacionales para las cuales no existian mecanismos

regulatorios?; ¢cémo responder a las crecientes amenazas de conflictos regionales surgidas por la

% Nos referimos fundamentalmente a que la politica exterior estadounidense decidié modificar el énfasis que
otorgd durante todos estos afios a la construcciones de alianzas regionales orientadas fundamentalmente bajo
aspectos relacionados con la seguridad, como en los casos de la OTAN, la ANSEA, etc., otorgando a partir de los
afios noventas creciente importancia al regionalismo de caracter econémico.
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aguda polarizacién que significa la existencia de regiones altamente integradas a la globalizacion y
otras crecientemente marginadas?; ¢cémo responder a las tensiones culturales surgidas por las

contradicciones entre globalizacién de los mercados y soberanias nacionales?

Para formular una respuesta a estos desafios, Washington podia hacer uso de su supremacia
militar, de su alto nivel diplomatico, de sus estatus como la economia nacional mas grande del mundo o
sus vastos recursos tecnolégicos e industriales. Muy pronto, los idedlogos en la Casa Blanca
entendieron que para restablecer su hegemonia después de la “guerra fria” y para superar los desafios
planteados por la globalizacidon era necesario, por encima de cualquier otra consideracién, buscar
institucionalizar la idea del neoliberalismo (Mittelman y Falk, 2000: 173).** En este sentido, el
regionalismo econémico se fue convirtiendo en un tema fundamental de la estrategia de politica exterior

estadounidense y parte integrante del enfoque global para fortalecer su hegemonia.

El fin de la “Guerra Fria” contribuyé también para despejar algunos obstaculos que se habian
presentado en la colaboracién entre México y Estados Unidos. La decisién estadounidense de avanzar
en la busqueda de acuerdos regionales que permitieran avanzar la idea del neoliberalismo en el mundo
obligé a dicha nacion a replantear su relacion con el exterior, lo que se tradujo en el incremento de la
importancia relativa de nuestro pais con relacién a nuestro vecino del norte. Durante los afios de la
contencion comunista, aunque la relacién permanecié estable, nuestro pais estuvo lejos de ser una
prioridad para Washington y lo que prevalecid fue mas bien una actitud de indiferencia hacia México. No
es sino hasta la caida del muro de Berlin cuando Estados Unidos decide otorgar una mayor importancia

a su relacion con México.®®

Algunos académicos sostienen que Estados Unidos y México tuvieron una “relacién especial”
durante las décadas de 1950 y 1960 (Pellicer, 1980; Ojeda, 1976). Ambos paises “disfrutaron” de un
acuerdo que permitio a México desarrollar su politica exterior de manera autonoma de Washington, al
tiempo que recibia tratamiento preferencial en ciertos aspectos econdémicos. No obstante, en los
asuntos en los cuales juzgaba que politicas mexicanas podrian afectar su interés nacional, Estados
Unidos no permitia que México se distanciara de su politica, aunque solo estuviera pendiente de

nuestra nacion en periodos de conflicto.®®

% El neoliberalismo entendido no solo concebido como un modelo econémico que pugna por la primacia de los
mercados, sino como una forma de actuar. Traducido en politicas publicas, el neoliberalismo tiene que ver con la
desregulacion, la desnacionalizacién y la privatizacion. La apertura de mercados no es neutral, sino que favorece a
ciertas fuerzas: grandes empresas transnacionales, grandes inversionistas y los principales paises capitalistas. Como
es evidente, la ideologia del neoliberalismo se encuentra asociada a la declinacion de la soberania econémica de las
naciones, al a reduccion de los sistemas de proteccion social a través del Estado y a la transformacion del
capitalismo de Estado a la del capitalismo de libre mercado.

% En el periodo de Guerra Fria, la mayoria de los funcionarios de seguridad nacional y politica exterior de Estados
Unidos asi como académicos se concentraron en Europa y la Unién Soviética. Incluso el sudeste asiatico tuvo
mayor prominencia en la politica exterior y la seguridad nacional estadounidense que lo concerniente a México.

% Varios incidentes bilaterales pueden ejemplificar esta relacion. En 1982, cuando México estuvo a punto de
declarar la moratoria de pagos de su deuda externa. El asesinato del agente de la DEA, Enrique Camarena, inicid
un periodo de intensa atencion y presiones al gobierno mexicano. Para caracterizar este desigual comportamiento
de la atencion estadounidense hacia México, Carlos Rico utiliza la imagen de la “montafia rusa” (Rico, 1989: 125-
144).
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Durante las administraciones de los presidentes estadounidenses Ronald Reagan y Jim Carter
existid una creciente preocupaciéon de sus gobiernos sobre México, debido a los descubrimientos de
petroleo en nuestro pais desde fines de los afios 70s y por la creciente integracién de las dos
economias. En el gobierno de Carter se hicieron algunos intentos para mejorar el manejo de los
asuntos bilaterales.®” En los aspectos econémicos, la politica econémica exterior mexicana consistié en
mantener un amplio proteccionismo, paralelo a una actitud pasiva y defensiva hacia Washington.
México se desarroll6 rapidamente utilizando un modelo de industrializacién a través de la sustitucion de

importaciones.

Para nuestro pais, la redefinicion de la relacién con Estados Unidos tuvo sus raices tanto a nivel del
sistema internacional como en el nivel interno.?®® En el plano interno, las principales motivaciones
surgieron por la nueva estrategia de desarrollo econémico implantada en nuestro pais a partir de 1985.
En el nivel internacional, la nueva configuracion econdmica del mercado internacional impulsé al

gobierno de México a buscar una mayor integracion econémica con el exterior.

Desde la perspectiva de nuestro pais, el orden internacional habia cambiado sustancialmente y esto
lo obligaba a volver la vista hacia con Estados Unidos, ante la desaparicion de alternativas econémicas
y politicas en otras partes del mundo.®® Esto hizo que la idea de liberalizar el comercio dentro de la

region de América del Norte resultara atractivo para ambas naciones (Kaufman, 1995: 247).70

A finales de 1989, hubiera sido dificil imaginar que las relaciones entre México y Estados Unidos
serian caracterizadas por cualquier otra cosa que no fuera la indiferencia. Durante los Gltimos tres afios
de las administraciones de los presidentes Ronald Reagan y Miguel De la Madrid (1985-1988), el tono
general de la relacién bilateral se volvid tenso.”* De manera similar, a comienzos de las
administraciones de los presidentes George H. Bush y Carlos Salinas (1988) nadie previo el colapso del

bloque soviético, que puso fin a la “Guerra Fria”.

 En agosto de 1978, el Consultor Nacional de Seguridad, Zbigniew Brzezinski, firmé el Memorandum
Presidencial No. 41 (PMR), iniciando una revision significativa de la politica estadounidense hacia México. El
estudio estuvo dirigido a mejorar la coordinacién entre las distintas agencias que participan en el proceso de toma
de decisiones de Estados Unidos hacia México. Tiempo después, el presidente Carter decidié nombrar a Robert
Krueger “coordinador” para asuntos mexicanos.

% para México, desarrollar una cooperacion duradera con Estados Unidos podria significar un nuevo rumbo para
su tradicional actitud defensiva en politica exterior. Durante estos afios, existié un consenso en la retérica
diplomatica tradicional mexicana de que la Unica relacion estable posible a desarrollar tendria que ser con las
naciones “hermanas” de América Latina.

% E| colapso de los regimenes comunistas de Europa oriental y central entre 1989 y 1991 hizo que los paises de
Europa occidental centraran su atencion en las numerosas transformaciones que experimentaban sus vecinos, y no
en lo que sucedia en otras partes del mundo. Adicionalmente, la economia japonesa entrd en estos afios en un
prolongado periodo de estancamiento.

| os pasos iniciales que llevarian a ambos paises en esa direccién se dieron durante los afios 80s. Una decisién
importante se tomd en 1986 cuando México decidid ingresar al Acuerdo General de Aranceles y Comercio
(GATT), indicando el compromiso del pais de reestructurar su economia en direccion a la liberalizacion del
comercio. Esta medida fue seguida por la firma en 1987 de un acuerdo marco bilateral que establecia un proceso de
consulta para resolver disputas comerciales bilaterales entre Estados Unidos y México.

™ E| asesinato del agente de la DEA Enrique Camarena, un incidente altamente publicitado, produjo una serie de
recriminaciones de Washington ante la incapacidad del gobierno mexicano para hacer frente al flujo de narcéticos
hacia Estados Unidos.
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No fue sino hasta estos afilos que ambas naciones avanzaron en mejorar la administracién de los
asuntos bilaterales. Desde un principio, la administracién Bush confirié atencién inusual a México, la
cual fue ampliada y profundizada en la medida en que la negociacién del TLCAN comenzaba.”® Es a
partir de estos afios que podemos comenzar a hablar de un “proceso de institucionalizacion” de la

cooperacion en la relacion bilateral (Fernandez de Castro, 1996a: 36-46).

¢, Qué hizo al presidente Salinas buscar la negociacion del TLCAN con Estados Unidos? De acuerdo
con José Cordoba, cercano asesor de la presidencia en esos dias, Salinas fue a Europa en enero de
1990 ya convencido de buscar un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos.”® Si ya estaba
decidido o no, la visita a Europa alent6 a Salinas la necesidad de crear una zona de libre comercio con
Estados Unidos.

Las negociaciones iniciaron oficialmente en junio de 1991 y concluyeron en agosto de 1992. El
gobierno de México actud para quedar incluido en uno de los esquemas de asociacién comercial que
surgieron gracias a los cambios geopoliticos a nivel mundial como resultado de colapso del bloque
soviético, situacién que ademas le permitié “amarrar” las reformas estructurales que se implementaron
durante estos afios. Mas valia, en todo caso, “estar dentro que fuera de uno de los esquemas de

agrupaciones econoémicas, aunque el estar dentro también tiene costos” (Kaufman: 1995: 249).

Si México estaba a punto de entrar de lleno en la economia internacional, es légico pensar que a
partir de este momento quedaria expuesto a nuevas experiencias, tanto negativa como positivamente.
Quedar expuestos a la llamada disciplina internacional no significa estar comprometidos Unicamente a
las normas de calidad de produccién de los satisfactores econémicos, sino también a compromisos
educativos, administrativos, politicos, legales, éticos, ambientales, etc. En pocas palabras, ingresar en

los nuevos arreglos internacionales constituiria un gran desafio para el México contemporaneo.

Los costos de este proceso estan siendo evaluados al cumplirse mas de una década de la
implementacién del TLCAN. En la presente investigacion solo nos ocuparemos de analizar lo relativo a
uno de los muchos aspectos que fueron impactados por la nueva direcciéon que la politica exterior
asumié a partir de los hechos arriba sefialados: la construccién de las instituciones regionales para

enfrentar los desafios comunes en materia de medio ambiente.

72 as negociaciones iniciaron oficialmente en junio de 1991.

" Es ampliamente aceptado que Salinas se convenci6 de la necesidad de negociar el TLCAN después de su viaje a
Davos, Suiza, en febrero de 1990. Al dirigirse al Foro Econémico Mundial, el 1 de febrero de 1990, Salinas
expreso la preocupacion sobre una posible conclusién exitosa de la Ronda Uruguay del GATT vy el riesgo potencial
de que Europa y otros bloques comerciales restringieran el comercio con otras naciones. Salinas fue entrevistado
por reporteros quienes le preguntaron sobre la creacién de un mercado comin en América del Norte o la
posibilidad de la inclusién de México en un area de libre comercio en la regién. Salinas respondié que las
diferencias econémicas entre México y Estados Unidos no permitirian la formacién de un mercado comun similar
al de la Comunidad Europea, pero sefialé que México buscaria liberalizar el comercio con Estados Unidos y
Canada (Arriola, 1994: 108).
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CAPITULO 3

LOS SISTEMAS POLITICOS DE LAS NACIONES DE AMERICA DEL
NORTE

Al iniciar el nuevo siglo, los gobiernos y las instituciones en América del Norte atraviesan por una
época de importantes transformaciones. Los cambios en la economia mundial, la consolidacion del
TLCAN vy las cambiantes fuerzas politicas, tanto en México como en Estados Unidos y Canada,
estan sometiendo a enormes desafios a las organizaciones gubernamentales de los tres gobiernos.
Todo lo anterior ha configurado un nuevo escenario en el cual se plantea la necesidad de “entrar al
andlisis profundo de si las instituciones gubernamentales tienen o no la capacidad para resolver los
problemas politicos, nuevos 0 permanentes, que enfrentan las tres naciones” (Jackson, 1999: 29-
30).

En el presente capitulo intentaremos demostrar cémo las diferencias en la configuracion
institucional en las naciones de América del Norte ha influido en la interaccién que se ha generado a
partir de la entrada en vigor del TLCAN y, mas concretamente, del ACAAN. Revisaremos el
andamiaje legal y las principales disposiciones sobre medio ambiente con las que operan los
sistemas juridicos ambientales de México, Estados Unidos y Canada con el fin de advertir las
diferencias existentes entre los tres sistemas, situaciébn que, como veremos en el resto de la
investigacion, ha influido en la operacion de la CCA.

Es de especial interés para nuestro trabajo revisar los distintos “federalismos” en la regién, pues
consideramos que el andamiaje institucional que se esta construyendo a partir de la entrada en vigor
del TLCAN y el ACAAN trae aparejado inevitablemente el debate sobre hacia donde debera dirigirse
la construccion de las instituciones internacionales de caracter cooperativo que enmarquen el
proceso de integracion en América del Norte. Ademas, pensamos que solo estaremos en
condiciones de edificar las instituciones adecuadas, que sean capaces de otorgar certeza a la
relacion trilateral, si somos capaces de entender las diferencias existentes en los sistemas politicos
de cada uno de los tres paises.’

3.1 Instituciones en América del Norte: enfoque comparativo

Las sociedades varian respecto a sus principios de organizacién, sus creencias basicas sobre la
autoridad y los valores, y sus concepciones acerca de su propia naturaleza. Por tanto, las naciones
s6lo pueden entenderse en una perspectiva comparada. Entre mas similares sean las unidades que
se comparan, mas factible debiera ser el aislamiento de los factores responsables de las diferencias
existentes entre ellas. Un examen detenido de los sistemas politicos de México, Canada y Estados

™ Es necesario advertir desde ahora que la CCA no cuenta con facultades de caracter supranacional, sino que
actlia nicamente como una instancia de cooperacion con facultades limitadas al texto del ACAAN.
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Unidos es muy importante para entender mejor a los tres paises de Norteamérica.

No obstante, las comparaciones entre los paises de la region deben emprenderse con
considerable “humildad”. Pese al hecho de que los tres gobiernos y sus respectivas comunidades
estan ahora vinculadas en un solo escenario geopolitico, el de América del Norte, es evidente la
existencia de una falta de conocimiento en los tres paises respecto de la politica de la regién en
general.

A diferencia de la Unién Europea, que ahora se ha desarrollado hasta la etapa en la que cuenta
con instituciones "cuasifederales" en muchos dmbitos, el TLCAN ha provocado el surgimiento de un
juego distinto de "megarreglos" o regulaciones "metaconstitucionales" que sitian a México, Estados
Unidos y Canada en la etapa inicial de un proceso de integracion politica. Pese al hecho de que
dicho proceso se encuentra en marcha desde algunos afios, en general apenas comienzan a
aparecer investigaciones que desarrollan ideas acerca del futuro de los tres paises como region
emergente.

Los conceptos y categorias empleados en el examen de los tres paises son ampliamente
similares, aunque las practicas, los resultados y en alguna medida incluso las motivaciones politicas
difieren considerablemente. Todo estudioso estadounidense o canadiense sabe que a partir de 1917
México fue construido sobre dos pilares fundamentales, el presidencialismo y un sistema de
gobierno de partido hegeménico; sabe que esta realidad no tuvo paralelo ni en Canada ni en
Estados Unidos. Conoce ademas que este Ultimo pais tiene un presidencialismo sin partido Unico
dominante, y que Canada esta basado en el parlamentarismo, en el que durante muchos afios se
mantuvo un partido dominante.

De la misma manera, si examinamos las constituciones de las tres naciones también
encontramos similitudes y diferencias. La Carta Magna de México de 1917 es una declaracion
basada en el nacionalismo mexicano y proporciona un conjunto de derechos sociales colectivos. Por
su parte, la Constitucion estadounidense destaca la importancia de los derechos individuales sobre
los colectivos e indica el modo en que los primeros pueden ser expresados en funcién de intereses
de Estado. Canada combina estas dos nociones: su Constitucién cita ambos tipos de derecho, pero
admite que las cortes resuelvan los conflictos sobre las relaciones entre los individuos y las
colectividades.

Estados Unidos es una Republica federal. El gobierno nacional tiene atribuciones expresamente
definidas y sus 50 estados conservan autonomia y autoridad sobre sus ciudadanos y residentes. El
gobierno federal y los de cada estado se dividen en tres poderes: el Ejecutivo, el Legislativo y el
Judicial. Las constituciones federales y estatales forman un sistema de ambitos de competencia
independientes entre si, de controles y equilibrios. Canad4, por su parte, es una monarquia
constitucional, un Estado federal y una democracia parlamentaria. Comprende diez provincias y en
su territorio se hablan dos idiomas oficiales, el francés y el inglés. Cuenta con dos sistemas juridicos:
el derecho consuetudinario y el derecho civil, que se ejerce Unicamente en el derecho privado en
Quebec. Finalmente, México es una repuUblica representativa, democratica y federal, basada en el
sistema romano de derecho codificado llamado sistema de derecho civil, donde el poder legislativo
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juega un papel principal en la elaboracién y promulgacion de las leyes, a través de sus dos Camaras,
la de Diputados y la de Senadores.

3.1.1 Elementos teéricos sobre federalismo

La ambigliedad entre la jurisdiccién correspondiente al poder nacional y la que toca al poder
local constituye el marco dentro del cual se genera el control politico para ejercer el poder entre los
distintos niveles de gobierno dentro de determinado Estado. La tension permanente originada por
esta confrontacion natural por el ejercicio de las atribuciones y facultades institucionales para

balancear el poder, se encuentra en un proceso de constante redefinicion.

El federalismo estd constituido por una serie de principios que hacen referencia a un
determinado arreglo politico. Estos principios son reflejados en las instituciones y adquieren
diferentes manifestaciones. En su forma actual, los sistemas federales fueron inventados por los

estadounidenses, principalmente por quienes forjaron la Constitucion de 1787.

Una de las acepciones mas comunes sobre federalismo es la que lo define como el “principio por
medio del cual se distribuye territorialmente el poder entre el gobierno federal y los estados”
(Marquez Padilla y Castro Rea, 2000: 18). En su sentido mas amplio, una asociacion federal o un
convenio es una asociacion voluntaria entre grupos iguales, que se unen por mutuo acuerdo para
perseguir propoésitos especificos. El federalismo también ha sido definido como "el gobierno
democratico supranacional, que permite establecer relaciones pacificas entre las naciones vy
garantizar al mismo tiempo la autonomia mediante su subordinacién a un poder superior, aunque
limitado". (Bobbio, 1991: 629)

La esencia del federalismo es la convergencia y coordinacién de dos o mas soberanias que
acuerdan compartir ciertos poderes para hacer la administracién publica mas eficiente y maximizar
recursos, pero que a nivel local conservan otros que son considerados importantes para los asuntos
peculiares a la regidbn o para la identidad de comunidades humanas con cultura especifica,
identificadas con un territorio particular. El federalismo facilita el proceso de toma de decisiones
publicas, pues reconoce la existencia de intereses diversos en los distintos niveles de gobierno -
central, estatal y local- y toma en cuenta las demandas comunitarias cotidianas. Asume la existencia
de los conflictos sociales mediante el disefio de reglas y procedimientos claros para su negociacion y
solucion satisfactoria para todas las partes.

De acuerdo con Stephen Schechter, el federalismo ha perdurado en parte porque ha sido
utilizado con mucho éxito a lo largo del pensamiento liberal como un principio operativo tanto por los
individualistas como por los comunitarios. También ha sido usado por los regimenes autoritarios y
colonialistas como una mascara de centralizacion. Los elementos tedricos relacionados con el
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principio federal de mutualidad en la practica politica™ permiten que "el principio federal funcione
bien porque es congruente con los principios practicos: el intercambio visto como la esencia del
interés, basado en las politicas; la reciprocidad percibida como la base para el intercambio; la
negociacion y el compromiso como el camino para encontrar intercambios reciprocos; y los acuerdos
escritos, como la forma de dar legitimidad a esos compromisos" (Schechter, 2000: 29).

3.1.2 Sitemas politicos, instituciones y federalismo en América del Norte

En la region de América del Norte, México, Estados Unidos y Canada son paises que han
establecido en sus respectiva constituciones regimenes de caracter federal; no obstante, sus
expresiones han sido muy diferentes a lo largo de la historia. Hoy en dia, encontramos que en los
tres paises hay una discusion y una lucha politica por definir el significado de federalismo. En el caso
de México, los gobiernos locales reclaman su jurisdiccion vis a vis del gobierno central. El papel
protagénico que ha jugado el gobierno central, y particularmente la presidencia, exigen una
redefinicién de los limites de poder. En Estados Unidos hay un consenso en el sentido de regresar
poder a los gobiernos locales. Esto en virtud del gran poder que ha concentrado el gobierno central.
En el caso de Canada, Québec se cuestiona su integracion misma dentro del pacto federal y reclama

su independencia en relacion a las otras provincias.

Las tres naciones de América del Norte siguieron caminos muy distintos en su desarrollo politico.
Los federalismos de México y Estados Unidos, por ejemplo, se constituyeron histdricamente por
razones muy diversas. No obstante, hay quienes afirman que el mexicano es simplemente una copia
del federalismo estadounidense. Esta postura omite precisar que en Estados Unidos el federalismo
puso el acento en la constitucién de un gobierno central que unificara a todos lo gobiernos locales,
mientras que en México, por el contrario, el sistema federal se oponia al centralismo y pugnaba por
la defensa de los gobiernos locales. Por su parte, la federacién canadiense fue la solucién que las
élites politicas dieron a la situacién de ingobernabilidad en que habia caido la llamada Provincia de
Canada. El federalismo permitié conciliar la creacion de un Estado fuerte y viable, que integrara las
colonias britdnicas de Norteamérica para hacer frente al expansionismo estadounidense, y garantizar
la autonomia de las unidades constituyentes.

La diferencia méas obvia entre México, Estados Unidos y Canada se encuentra en sus gobiernos:
en los primeros dos paises, observamos un sistema presidencial, de poderes divididos, donde el
Ejecutivo no regula ambas camaras del Congreso y debe negociar con ellas; en Canadd, en cambio,
se cuenta con un sistema parlamentario dotado de un Ejecutivo (Gabinete) que puede regular la
Cémara de los Comunes. En este (ltimo pais, la fuente de autoridad (la reina) y el érgano de la
autoridad (el gobierno elegido) estan separados. En cambio, en México y Estados Unidos son uno

"> Elementos como simetria, confianza y respeto e interés mutuo. Ademas, se parte del principio de que lo que
es bueno para uno, es bueno para todos.
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solo, porque el presidente, que es un politico, también es el jefe de Estado. El primer sistema genera
menor deferencia y respeto hacia el gobierno y el Estado que el segundo.

Por lo que respecta a los sistemas juridicos, observamos en Estados Unidos, el derecho comun
y los tribunales han sido percibidos y usados como un freno al poder del Estado. La jurisprudencia
estadounidense refleja una preocupacion por limitar la coercidon gubernamental sobre los individuos.
En Canada, en cambio, los tribunales se han identificado mucho mas estrechamente con el Estado y
se les conoce como el brazo de éste. En México, “la jurisdiccién de los tribunales es muy extensa, lo
gue hace que el Poder Judicial federal, frente a los poderes estatales, tenga un porcion mucha
mayor que las Cortes Federales de Estados Unidos y Canada” (Holland, 1999: 204)

En los dltimos afios, tanto en el ambito nacional como en el estatal, los politicos canadienses,
mexicanos y estadounidenses han estirado los limites de las constituciones escritas de modo que
evolucionen hasta convertirse en mas eficaces, practicas y Iegl’timas.76 En el caso que nos ocupa, el
TLCAN ha hecho que las constituciones y los sistemas federales de los tres paises de la region
tengan una relacion mas estrecha e interdependiente. Al ser el Tratado un instrumento de derecho
internacional, es necesario que sus regulaciones e instituciones sean apoyadas, respetadas y
llevadas a la practica en todos los niveles del gobierno. Propiciar que los tres gobiernos nacionales
consideren un sistema de cooperacion intergubernamental es quizad la posicién mas certera para
garantizar que las constituciones formales y las regulaciones internacionales sigan siendo eficaces,
practicas y legitimas en los tres paises.

3.2 El sistema politico de Estados Unidos

3.2.1 El excepcionalismo estadounidense

La idea del excepcionalismo estadounidense ha interesado a muchos estudiosos.”” El término
"excepcional" usado por Tocqueville para describir a Estados Unidos, no han pretendido decir, como
lo suponen ciertos criticos del concepto, que éste sea mejor que otros paises o que tenga una
cultura superior. El vocablo ha sugerido mas bien que Estados Unidos es cualitativamente distinto a
los deméas. Pero “el excepcionalismo es un concepto de dos filos: Estados Unidos puede ser el peor
como el mejor pais, dependiendo de la cualidad que analicemos”. (Lipset, 1977: 16)

Estados Unidos es la Unica entre las naciones desarrolladas que definen su razén de ser en
términos ideoldgicos. Convertirse en estadounidense era un acto religioso, y, por tanto, ideol6gico.
Los estadounidenses veneran un conjunto de dogmas acerca de la naturaleza de una buena

"® De acuerdo con Ann E. Penner, lo que esta formalmente escrito no siempre corresponde a la manera en que
los sistemas politicos funcionan en la realidad (Penner, 1999: 29).

" Tal vez el libro mejor conocido y que aun sigue ejerciendo gran influencia sea La Democracia en América,
de Alexis de Tocqueville, quien fue el primero en considerar excepcional a Estados Unidos.
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sociedad. El “credo estadounidense” puede resumirse en cuatro palabras: antiestatismo,
individualismo, populismo e igualitarismo. Dicha creencia ha mantenido el énfasis en la igualdad de
oportunidades y en la meritocracia, lo que presupone que todos deben salir adelante y tener
oportunidades de triunfar. En este sentido, el trabajo arduo, la ambicién, la educacion y la capacidad
son mas importantes para triunfar que los antecedentes sociales.

La Unién Americana pudo eludir los vestigios del mercantilismo, las regulaciones estatistas, el
establecimiento eclesiastico y la aristocracia, asi como el hincapié en la clase social heredado por
los paises posfeudales. Su orientacién liberal, secular, correspondia con diversos aspectos
derivados de su tradicién religiosa especial: el predominio de las sectas protestantes sefialadas por

8 La revolucion estadounidense debilitd

Weber como facilitadoras del ascenso del capitalismo.
considerablemente los valores comunitarios organicos, jerarquicamente enraizados, que habian
estado vinculados con sentimientos “tories” y robusteci6 enormemente los valores individualistas,

igualitarios y antiestatistas que habia en el trasfondo religioso y agricola de las colonias.

En sintesis, Estados Unidos es todavia una sociedad mas religiosa, mas patriética, mas
populista y anti-elitista; mas comprometida con la educacion superior para la mayoria y por ende con
la meritocracia, y mas socialmente igualitaria que otros paises desarrollados. Sigue siendo la nacion
occidental menos estatista en términos del esfuerzo, los beneficios y el empleo publicos.

3.2.2 Instituciones y federalismo en Estados Unidos

En su lucha contra el Estado monarquico centralizado, los “padres fundadores” estadounidenses
desconfiaron de todo gobierno unificado fuerte. El antagonismo crénico del Estado, que se derivo de
la revolucién estadounidense, quedé institucionalizado en la singular division de poderes que
distingue a Estados Unidos de los regimenes parlamentarios. Los fundadores resolvieron disefiar un
sistema que impidiera la concentracion del poder absoluto en una sola persona o en cualquier grupo
que pudiera llegar a controlar el cuerpo legislativo. "

Empezaron por dividir el gobierno nacional y aquel otorgado a los estados. Dentro del gobierno
nacional separaron los poderes en tres ramas: la legislativa, la ejecutiva y la judicial. Dentro de la
rama legislativa o Congreso, dividieron los poderes ain mas en un Senado y una Camara, elegidos
por separado, siguiendo distintos métodos en diferentes momentos para asegurar su reciproca
independencia. Luego, mediante una estructura de “frenos y contrapesos”, buscaron que cada una

8 Max Weber es responsable del analisis sobre la relacion entre la ética protestante y el espiritu del capitalismo,
interpretado éste como la distincion entre la correlacion y el condicionamiento de ciertos valores sobre el
nacimiento de un nuevo sistema social (Bobbio, Mateucci y Pasquino, 1991: 996)

™ James Madison desarroll esta idea con el argumento de que la ambicién individual o del gobierno podia
equilibrarse con la de otros individuos e instituciones para garantizar que las facciones no se tornaran lo
suficientemente poderosas como para olvidarse del bien comln de la sociedad. Toda facultad debia ser limitada
por otra para evitar que alguno de los poderes adquiera fuerza en perjuicio de los otros (Hamilton, Madison y
Jay, 2000).
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de las instituciones separadas se protegiera de la intromisién de las demas.®

En el sistema estadounidense la distribucion del poder se da en cinco direcciones. En primer
lugar estan aquellos poderes especificos asignados exclusivamente al gobierno federal; en segundo,
estan aquellos asignados exclusivamente a los gobiernos constituyentes (estatales); en tercer lugar
estan los poderes que se asignan como concurrentes o compartidos tanto al gobierno general como
al de los miembros constituyentes; en cuarto, estan los poderes especificos que se prohibe ejercer a
uno o ambos gobiernos; y al final se encuentra el cuerpo de poderes no especificos o residuales que
estan reservados para un gobierno o el otro.

Por lo que se refiere a la aprobaciéon de los tratados internacionales, la facultad es ejercida
conjuntamente entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.®" La funcién del Senado consiste en
dar asesoria y aceptar la celebracion de un tratado, y las del Presidente en celebrarlo y ratificarlo, o
dar su aprobacion al mismo. El Senado puede poner una condicidon a su consentimiento exigiendo
gue el tratado sea modificado por el Presidente, o que éste incluya ciertas "reservas". El Presidente
solamente puede ratificar o aprobar el tratado con las modificaciones del Senado. Una vez que el
Senado da su consentimiento a un tratado, el Presidente tiene plena libertad para suscribirlo.

En resumen, pensamos que para entender América del Norte, es necesario conocer el papel
decisivo que juega el federalismo en Estados Unidos. Igualmente, es preciso considera los factores
de la politica nacional y transnacional, el papel de los grupos de presion nacionales y extranjeros,82
la balanza de poderes entre las diferentes partes del sistema federal, asi como ponderar el peso
especifico de los poderes de las burocracias y las agencias federales.

3.3 El sistema politico de Canada

3.3.1 El singularismo canadiense

Canada es una nacién distinta a cualquier otra en el continente americano. Su poblacion y sus
sistemas politico, econdmico y social son muy diferentes a las demas en América. Mucho de esto se
debe a su historia y continuo reto para combinar las influencias de las culturas angléfona vy
francéfona, asi como a los resultados contemporaneos del multiculturalismo. Otra fuente de
diferenciacion se encuentra en las relaciones historicas de Canada, primero con Gran Bretafia y

8 | a politica estadounidense debe concebirse como una politica de coalicién donde las ramas del gobierno
comparten continuamente el poder; en lugar de tres poderes con esferas de competencia muy definidos,
cualquier rama del poder puede intervenir en multiples aras de accion.

81 «E| Presidente tiene facultad, por intermedio de la asesoria y del consentimiento del Senado, para celebrar
tratados, siempre que dos tercios de los senadores presentes estén de acuerdo”, Constitucion de Estados Unidos,
Articulo 11, seccidn 2.

8 De acuerdon con Edit Antal, la estructura politica de Estados Unidos es relativamente facil de penetrar,
situacion que ha sido bien entendida por los grupos de presion que operan en dicha nacion. En afios recientes,
Estados, actores sub-estatales, y no estatales han empezado a ganar espacios en dicho sistema politico (Antal,
2004: 3).
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posteriormente con Estados Unidos. Los retos de mantener relaciones amistosas en medio de
relaciones de dependencia con las dos potencias hegeménicas, a la vez de desarrollar una politica
exterior e interior independiente han producido una realidad canadiense Unica (Hristoulas, Denis y
Wod, 2005: 8).

Los padres fundadores canadienses definieron su objetivo como “la paz, el orden y el buen
gobierno” al establecer el Dominio de Canada en 1867 (Lipset, 2000: 118). Canadéa veia en su nuevo
gobierno una continuacion de la antigua monarquia inglesa y siguié el modelo de Westminster, en el
gue el poder se centraba en un gabinete basado en una mayoria parlamentaria y sin limites para la
autoridad del Estado.

Canada se formé como una sociedad mondarquica que respetaba la jerarquia en las relaciones
clasistas y la religion, la autoridad y la deferencia en la politica. Sus lideres veian con deferencia el
nuevo Estado “vulgar, populista y advenedizo” que se formaba en el sur. La nacion canadiense
conmemora una derrota y una lucha prolongada para preservar una fuente histérica de legitimidad:
un gobierno que deriva su derecho a gobernar de una monarquia ligada al establecimiento
eclesiastico. %

Las conexiones estrechas de Canada con sus origenes europeos ayudaron a perpetuar ciertos
elementos de un conjunto de creencias mas antiguas y de un comportamiento mas conservador.
Canada ha sido y es una sociedad clasista, elitista, legalista, estatista, colectivista y particularista
(orientada hacia los grupos). EI Canada de habla inglesa se opuso a la Declaracion de
Independencia estadounidense; el Canada de habla francesa, cuyos lideres eran en su mayor parte
clérigos catolicos, traté de aislarse de los valores anticlericales y democraticos de la Revolucion
francesa.

Actualmente Canada sigue siendo mas respetuoso de la autoridad, mas proclive a usar al
Estado y mas simpatizante de una base grupal de los derechos que Estados Unidos. La tradicion
estatista creada por el “torismo” se ha visto reforzada por el surgimiento de partidos
socialdemdcratas electoralmente viables en el Canada de habla inglesa y de habla francesa. El pais
ha mantenido un extenso Estado benefactor® y una considerable propiedad gubernamental; su
movimiento sindical es proporcionalmente mucho mayor que el estadounidense.

La Constitucion canadiense no incluye ninguna disposicién acerca de la competencia de un
orden de gobierno para contraer obligaciones internacionales por medio de la firma de acuerdos,
aunque en general se reconoce al gobierno federal como el Unico facultado para comprometer a la
nacion en el ambito internacional. Sin embargo, parece que la facultad para celebrar acuerdos
internacionales no incluye la de ponerlos en préactica en el derecho nacional cuando el tema del

8 Al revés de lo que ocurre en Estados Unidos, Canadé subraya la continuidad histérica como la base de su
legitimidad. Los canadienses de habla inglesa y francesa trataron de preservar sus valores y su cultura
reaccionando contra las revoluciones liberales, por lo que Canada es citada frecuentemente por diversos autores
como el pais de la “contrarrevolucion”.

8 A pesar de que las reformar neoliberales introducidas en Canadé4 a partir de la década de los 90s que
redujeron las contribuciones financieras estatales para los programas de beneficencia social, la nacién de la hoja
de maple sigue manteniendo una amplia participacion del Estado en programas de caracter social.
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acuerdo es competencia de las provincias. A menos que un dia los tribunales decidan lo contrario,
nada obliga a una provincia a ratificar las obligaciones contenidas en un acuerdo firmado por el
gobierno federal. Esta es la principal razon por la cual algunas provincias de Canada, como veremos
més adelante, no aplican el ACAAN.®*°

3.3.2 El sistema politico y el federalismo en Canada

La Constituciéon formal de Canada es una compilacion de documentos escritos aprobados por los
parlamentos britAnicos. Como un todo configuran las estructuras de los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial que conforman el gobierno central a partir del modelo de gobierno
parlamentario britanico. La Constitucién canadiense formal ha creado un sistema federal que
proporciona ventajas econémicas a las provincias, proporciona seguridad ante amenazas externas y
preserva y promueve la identidad cultural de cada provincia.

El federalismo es utilizado en Canada como un mecanismo para conciliar dos proyectos politicos
diferentes: la consolidacion de América del Norte britanica y la preservacion de la cultura francesa en
Québec, por lo que se ha convertido en la condicién de viabilidad y sobrevivencia de esa nacion
como entidad politica. Las provincias guardan celosamente sus facultades locales, incluido el manejo
de algunos importantes recursos naturales, y Gnicamente ceden a la Federacion los poderes que
consideran indispensables para poder funcionar como un todo.*

La forma de gobierno en Canada es parlamentaria. EI Gobernador General, es una figura
relevante quien funge como representante de la Reina britanica.®” El gabinete canadiense detenta
colectivamente todos los poderes fundamentales del Ejecutivo y, como lider indiscutible de la
Camara de los Comunes, la mayoria de las atribuciones legislativas del Estado. Los retiene por dos
vias: primero, como heredero de los poderes que son prerrogativa de la Corona y, segundo, en tanto
comision directiva de la legislatura, en virtud de la confianza que en él, como gobierno, deposita la
Asamblea (Camara de los Comunes). Los poderes por prerrogativa son aquellos que emanan de la
monarquia y, sin embargo, no estan delimitados en la ley estatutaria: el poder para declarar la
guerra, ordenar el despliegue de las fuerzas armadas dentro del pais y en el exterior, dirigir las
relaciones exteriores y la celebracién de tratados, etc.

El historial del federalismo ejecutivo en Canada incluye algunos logros significativos: 1) Un
importante esquema de igualdad fiscal para reducir las desigualdades entre las provincias; 2)
Programas de desarrollo econémico regional; 3) Programas de costos compartidos en todo Canada

8 A pesar de que el gobierno federal canadiense ha intentado negociar con las provincias y territorios para
asegurar el cumplimiento del ACAAN mediante un Acuerdo Intergubernamental Canadiense sobre dicho
acuerdo, a la fecha sélo las provincias de Alberta, Manitoba y Quebec han aceptado firmarlo.

% Inclusive fue objeto de arduas polémicas el aceptar que la celebracion de trabados internacionales fuese
facultad exclusiva de Ottawa” (Carrillo, 1995: 114).

8 La funcion del Gobernador General es en buena medida protocolaria. Tiene poderes para nombrar a los
miembros del Senado y para convocar a los miembros de la Camara de los Comunes para una legislatura. En la
practica su papel consiste en actuar por recomendacién del gobierno.
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para la prestacion de servicios sociales y de salud publica, y 4) La negociacién de los acuerdos
formales para transferencias fiscales federales a las provincias y para la armonizacién del cobro del
impuesto sobre la renta. No obstante, con demasiada frecuencia, también ha dado el publico
canadiense el espectaculo de gobiernos canadienses que constantemente se pelean entre si y ha
reforzado la imagen de un pais profundamente dividido en contra de si mismo (Watts, 1995: 58).

Otra caracteristica institucional estriba en la forma en que se distribuye la autoridad entre los
gobiernos. En Canada, a diferencia de Estados Unidos, los poderes provinciales aparecen
especificamente relacionados en la Constitucién, lo que ha permitido a los tribunales interpretarlos
ampliamente, fijando los limites de la intromisién federal. Ademas, mientras que en la mayoria de las
demas federaciones existe una gama considerable de funciones compartidas, el énfasis en la
Constitucion canadiense se pone en la demarcacion de la jurisdiccion exclusiva para cada nivel de
gobierno.

3.4 El sistema politico de México

3.4.1 El presidencialismo mexicano

El gobierno de México se basa en el sistema romano de derecho codificado llamado sistema de
derecho civil. Bajo este sistema, el poder legislativo juega un papel principal en la elaboracion y
promulgacion de las leyes, a través de sus dos Camaras, la de Diputados y la de Senadores. La
primera tiene asignada la representacion del pueblo, y la de Senadores tiene como fin representar a
los 31 Estados y al Distrito Federal. La atribucién fundamental de estas camaras es la de elaborar y
promulgar las leyes, asi como para el caso de la Camara de Senadores, adicionalmente ratificar los

tratados y acuerdos internacionales suscritos por México.

El presidencialismo mexicano se configura en los afios de 1880 y cobra pleno poder
constitucional a partir de 1917. No obstante, su expansién es el resultado de un proceso interactivo
social e institucional que se dio entre 1917 y 1940. La inversion de esta tendencia empieza a
delinearse a partir de mediados de la década de 1940 al acentuar la presidencia su caracter de
“gobierno de consulta” (Hernandez Chavez, 1994: 17-39). De esta manera, se abren las puertas
para una redefinicion del presidencialismo, que va encaminada a restituir a la presidencia el sentido
originario que tuvo en la Constitucion de 1917: ser un poder constitucional cuyo ejercicio se

encontrara acotado por los poderes Legislativo y el Judicial.

El sistema presidencial en México y su sistema politico han sido analizados a partir de dos
Opticas: una se centra en los aspectos legales y otra lo describe como un poder omnimodo desde la
Revolucion hasta fines del siglo XX. La raiz del presidencialismo, segin Octavio Paz, se afirma en la
especificidad de la tradicion politica mexicana, caracterizada por un proceso de sintesis de las

diversas matrices culturales —india, espafiola, mestiza y criolla- cuyo resultado es una tradicion

61



politica caracterizada por “una falta de ideologia” y que da cabida “a una respetuosa veneracion de
los mexicanos a la figura del Presidente”. Dicho autor afirma que el “régimen presidencial posee un
marcado caracter patrimonial, visible en el hecho de que el funcionario de gobierno no constituye
una burocracia impersonal; por el contrario, forma una gran familia politica ligada entre si por
amistad, parentesco, compadrazgo y otros factores personales que crean un rosario de fidelidades
de orden personal”.®

Desde el punto de vista legal, el presidencialismo mexicano esta constituido por tres conjuntos
de componentes: a) los elementos propios del gobierno presidencialista; b) un conjunto de
numerosas facultades constitucionales; y ¢) un conjunto de relaciones y practicas politicas que sin
ser necesariamente deducibles de los anteriores componentes, no son contradictorios con ellos, y
gue resultan tanto de antecedentes histérico-culturales como de las circunstancias socioeconomicas

y politicas del Estado posrevolucionario (Aguilar Villanueva, 1994: 43).89

3.4.2 El sistema politico y el federalismo en México

La Constitucion de 1917 sentd las bases de la estructura y de las instituciones del sistema
politico mexicano al mezclar las practicas e instituciones de los franceses, estadounidenses y
espafioles y adecuarlas a las necesidades e intereses de las sociedad y el gobierno. Los poderes
Ejecutivo, Judicial y un Legislativo con dos Camaras conforman el gobierno central. Se ide6 un
sistema de controles y equilibrios para garantizar que ninguno de los tres poderes en el gobierno
nacional tuviera supremacia sobre los otros dos. La "declaracion de derechos" mexicana incluye
muchos de los derechos y garantias resguardados por las constituciones canadiense vy
estadounidense.

Sin embargo, como vimos arriba, se considera que la constitucion mexicana senté las bases
para un sistema presidencialista de gobierno donde la soberania residia en el pueblo pero estaba
concentrada en las mafios del Poder Ejecutivo. ElI gobierno de México ha evolucionado para
convertirse en un prototipo de centralizacion extrema en la figura presidencial, a pesar del sistema
de controles y equilibrios especificados en la Constitucién de 1917. Un gobierno unipartidista bajo la
batuta del presidente forz6 durante muchos afios la evolucion de la Constitucién para servir a los
intereses del Poder Ejecutivo.

No obstante, actualmente el presidencialismo mexicano esta en direccion de convertirse en un
mecanismo de gobierno mas democratico. Los cambios introducidos en las leyes del régimen politico
y en las précticas politico-administrativas de la presidencia han tenido como intencion deliberada una

mayor limitacion de los copiosos poderes y facultades de la presidencia, con el resultado de

® Citado por Hernandez Chavez, 1994: 17.

8 Otros estudios ven el poder de la presidencia como el resultado de dos factores sociopoliticos. El primero es
la existencia de un sistema electoral que permitié que el voto fuera controlado y manipulado por el gobierno en
turno. El segundo es la construccion de un partido oficial del cual el presidente de la Republica era el jefe.
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reconocer o promover una mayor independencia politica de los partidos politicos y de las

organizaciones sociales, condicidn necesaria para alimentar y sustentar la transicion democratica.

Desde fines de los afios setenta, pero particularmente a lo largo de las décadas de los 80s, 90s
y durante los ultimos 5 afios, se han llevado a dado diversas reformas al sistema presidencial
mexicano. Las modificaciones en el régimen y en el modelo politico-administrativo de gobierno, a
saber, las reformas politicas y electorales relativas al fortalecimiento del sistema de partidos y del
Legislativo, asi como las reformas de los instrumentos y el ambito de la intervencién gubernamental,
han alterado el balance Ejecutivo-Legislativo, presidencia-partido, sistema-oposicién, produciendo
equilibrios mas avanzados y de sentido democratico. Estos cambios constitucionales y del modelo

gubernamental han introducido limitaciones normativas y practicas en la actuacion de la presidencia.

Las limitaciones del poder presidencial, que han dado progresivamente un caracter democratico
mas claro a la presidencia, han ocurrido en dos niveles o dimensiones: en el régimen politico y en el
modelo politico-administrativo de gobierno. Las reformas politicas y electorales han fortalecido el
sistema de partidos mediante un proceso electoral mas imparcial y una composicion mas
independiente y opositora del Legislativo. Asimismo, los cambios en las politicas econémicas y
sociales han ocasionado escisiones, resistencias y decaimiento en la coalicion dominante tradicional,
reduciendo relativamente los margenes de maniobra discrecional del presidente dentro del partido y

obligandolo a negaciones internas.

Las limitaciones de la presidencia obedecen a un plan estratégico de colocar la actividad rectora
de la presidencia en un nuevo nivel y darle un nuevo perfil, mas congruente con las nuevas
circunstancias nacionales (una sociedad mas educada, plural y exigente) e internacionales

(globalizacion, unipolaridad e interdependencia): el de una presidencia democratica.

3.5 Los sistemas juridicos ambientales en América del Norte

El presente andlisis no pretende ser una revisibn exhaustiva de los sistemas juridicos
ambientales de cada uno de los paises de América del Norte. Busca, en cambio, dar al lector una
idea general de las instituciones de México, Canada y Estados Unidos que cuentan con facultades
legales para la regulacion de los temas sobre medio ambiente. Lo anterior con la intencion de
advertir como las diferencias entre los tres sistemas se covierte en una condicionante para la
operacion exitosa de una institucion internacional tripartita como es la CCA.

Un asunto que adelantamos de una vez tiene que ver con la heterogeneidad de las estructuras
ambientales al interior de cada uno de los paises socios del ACAAN, por lo que dificilmente se
pueden encontrar contrapartes “espejo” en los distintos paises. Esto ha provocado la imposibilidad
para que cada funcionario gubernamental pueda encontrar a su homdélogo en los distintos campos y
con atribuciones similares para plantear problemas, iniciativas y posibles reformas, situacién que ha
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dificultado, como veremos, las posibilidades para una mayor cooperacién institucional en el marco
del ACAAN.

3.5.1 El sistema juridico ambiental estadounidense

El gobierno federal de Estados Unidos tiene amplios poderes en materia de reglamentacion de
todo lo que concierne al medio ambiente. Los estados, en uso de sus competencias generales,
cuentan también con autonomia considerable para emitir leyes de proteccion ambiental aplicables a
sus ciudadanos y residentes. La Constitucion, la legislacion federal y los tratados internacionales
tienen supremacia sobre las legislaciones estatales o locales; éstas pueden ser declaradas
anticonstitucionales por un tribunal federal si contradicen leyes federales o los tratados
internacionales en la mataria.*

Aunque la Constitucién define el marco fundamental de las relaciones entre los ambitos de
gobierno nacionales y subnacionales, en numerosas leyes ambientales se detallan aspectos
especificos de comunicacion en un marco constitucional mas amplio. Por tanto, en materia
ambiental, un ciudadano estadounidense puede estar sujeto a leyes tanto federales como estatales
(CCA, 2005h).

Los gobiernos estatales tienen la facultad de supervisar las agencias relacionadas con la
proteccidon ambiental, la conservacién de la fauna silvestre y el manejo de los recursos naturales. Las
administraciones locales, por su parte, incluidas las ciudades y los condados, cuentan también con
responsabilidades importantes, como la gestion de desechos solidos, el abasto de agua potable, el
desarrollo y la instrumentacion de planes sobre el uso del suelo, entre otras. Los gobiernos
autéctonos y de las comunidades indigenas tienten también una serie de atribuciones para la
proteccidon y el mejoramiento de las tierras y la conservacion y el desarrollo de los recursos
naturales, incluidas la flora y fauna silvestres, recreacion al aire libre, agua, tierras de pastoreo y
recursos forestales.**

La elaboracion de normas® es de particular importancia en el &mbito de la legislacién ambiental.
En este terreno, el Congreso ha tendido siempre a delegar a las agencias amplias responsabilidades
para la instrumentacién de leyes. Las normas elaboradas por entidades reguladoras tienen la fuerza
y los efectos de una legislacion.

La mayor parte de las obligaciones ambientales y de conservacion del gobierno federal

% os conflictos potenciales entre la reglamentacion federal y la estatal, incluida la proteccién ambiental, se
rigen por la Clausula de Supremacia de la Constitucién de Estados Unidos (articulo VI).

° La Oficina de Asuntos Indigenas (Bureau of Indian Affairs, BIA) es la principal agencia federal encargada de
cumplir con las “obligaciones de confianza” entre Estados Unidos y las comunidades indigenas; dichas
obligaciones se desprenden de tratados y acuerdos suscritos entre el gobierno y las comunidades indigenas.

% De acuerdo con la Ley de Procedimientos Administrativos (Administrative Procedure Act, APA), la decisién
de cualquier organismo federal que establezca obligaciones o reglas para una categoria de personas es una
"norma".
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corresponden a la Agencia de Proteccion Ambiental (EPA), al Departamento de Justicia (DOJ) y al
Departamento del Interior (DOI).%® La EPA es la dependencia mas importante para instrumentar la
mayor parte de la legislacion en materia de proteccion ambiental. La Agencia establece y pone en
marcha la mayoria de las normas ambientales federales y administra casi todos los programas
ambientales relacionados con recursos naturales, los del manejo de las tierras o conservacion de la
flora y la fauna silvestres. La EPA es dirigida por un administrador nombrado por el presidente. Las
responsabilidades de la Division de Medio Ambiente y Recursos Naturales, dependiente del DOJ,
incluyen el litigio de todos los casos relacionados con la proteccién del medio ambiente y los
recursos naturales, y la proteccién de los derechos y las propiedades de las comunidades indigenas.
Finalmente, el DOI es el principal departamento en el manejo de los recursos naturales y las tierras
publicas propiedad de la Federacion.

Adicionalmente, todos los estados cuentan con dependencias encargadas de la proteccion del
medio ambiente y la conservacion de la naturaleza que desempefian funciones similares a las de sus
contrapartes federales. Estas oficinas estatales establecen normas y lineamientos, instrumentan y
administran las leyes, elaboran programas de educacion publica y supervisan su cumplimiento.
Tienen, por lo general, amplios poderes para investigar, realizar inspecciones e iniciar acciones
administrativas, civiles y penales.

La Constitucion de Estados Unidos no aborda directamente la proteccion ambiental ni menciona
la autoridad gubernamental para proteger el medio ambiente ni el derecho de los ciudadanos a un
ambiente sano. La “clausula de comercio”, que autoriza al Congreso a regular el comercio
interestatal, es la fuente principal del poder del gobierno federal para promulgar leyes destinadas a
controlar la contaminacion y las, regulaciones similares orientadas a la proteccién ambiental. A pesar
de esto, algunos derechos y responsabilidades generales relacionados con el ambiente se
encuentran en el derecho comtin, principalmente en relacién con perjuicios o agravios.*

Muchas leyes ambientales federales establecen de manera especifica el acceso del publico a la
informacion ambiental. Asimismo, los gobiernos federal y estatales han realizado importantes
esfuerzos para distribuir informacion. Entre éstos, los nimeros telefénicos en los cuales se otorga
informacion, bases de datos, informes publicados y recopilaciones de bibliotecas.®

Por lo que respecta a los mecanismos de participacion ciudadana, la mayoria de las leyes
ambientales proporcionan a la ciudadania derechos especificos para participar en los procedimientos
relativos a la concesién de permisos. También se incluye en varias legislaciones procedimientos
explicitos que permiten a los ciudadanos revisar y comentar respecto de controversias que pueden

% Responsabilidades ambientales mas especificas se encuentran en préacticamente toda dependencia
gubernamental, incluidos los departamentos de Agricultura (USDA), Transporte (DOT), Energia (DOE),
Comercio (DOC) y de Estado, asi como las agencias para el Desarrollo Internacional (AID) y del Registro de
Sustancias Toxicas y Enfermedades (ATSDR).

% Las disposiciones de derecho comin de cada estado pueden variar, pero todas proporcionan un marco de
responsabilidades ambientales que se pueden aplicar cuando no existen obligaciones establecidas por la ley.

% La base de datos pone al alcance del usuario informacién ambiental sobre cada establecimiento, el nimero de
inspecciones y otras medidas de cumplimiento y aplicacidn llevadas a cabo.
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afectar la salud publica. Muchas leyes ambientales federales facultan de manera especifica a los
ciudadanos a exigir una accion civil para que se haga cumplir una ley.?® En el mismo sentido, la Ley
otorga a los ciudadanos el derecho a solicitar a una agencia la realizacién de cierta accién. Por lo
gue toca a la evaluacion del impacto ambiental (EIA), la ciudadania tiene acceso a una gama amplia
informacion, incluidos todos los antecedentes que se consideraron durante el proceso de alcance,
las EIA preliminares y la definitiva, junto con todos los datos y comentarios.

Finalmente, el gobierno federal utiliza una amplia gama de instrumentos econdmicos para
proteger el ambiente, tales como derechos, impuestos y deducciones fiscales. Se han establecido
también una serie de impuestos encaminados a desalentar las actividades que dafien el ambiente,
como son: impuesto al petréleo; impuesto a la fabricacién o venta de ciertas sustancias quimicas y a
diversas sustancias importadas; impuesto a las sustancias quimicas agotadoras de la capa de ozono
a la venta, utilizadas o importadas a Estados Unidos; impuesto especial sobre automoviles de baja
eficiencia, e impuesto a la excavacion carbonifera, entre otros. El sistema fiscal federal permite
deducciones que representan incentivos ambientales tanto positivos como negativos.

3.5.2 El sistema juridico ambiental canadiense

La Constitucion Canadiense no alude especifica o directamente la proteccion del medio
ambiente, pero si define las areas de la autoridad legislativa del gobierno federal y de los gobiernos
provinciales, dentro de las que se incluyen los recursos naturales. El Parlamento federal y las
legislaturas provinciales comparten jurisdiccion en esta materia, de acuerdo con la competencia de
cada uno al respecto.97 Aunque las Provincias cuentan en general con mayores facultades para
proteger el medio ambiente que el Parlamento federal, éste puede legislar todas las actividades
ambientales siempre y pruebe que los aspectos especificos de cualquier actividad dependen de
alguna jurisdiccion bajo la Constitucion.

Aunque impone ciertas limitantes y otorga un lugar significativo a las relaciones
intergubernamentales, la divisién constitucional de los poderes en materia del medio ambiente
representa rara vez una limitacion insuperable a la intervencion federal en materia de proteccion al
ambiente. Si una intervencion no se asocia directamente con una ganancia politica, “la tentacién del
gobierno federal de dejar el asunto a las provincias es muy fuerte” (Juillet, 2005: 123).

El gobierno federal y los provinciales cuentan con un ministerio o departamento encargado de
proteger al medio ambiente. El Ministerio de Medio Ambiente (MMA) se encarga de la calidad del
ambiente natural, la cual incluye la atmdsfera, el agua y el suelo; los recursos naturales renovables

% Estas demandas ciudadanas por lo general permiten iniciar acciones tanto contra los infractores privados de la
ley como contra las dependencias gubernamentales que no han cumplido con sus obligaciones no
discrecionales.

" En Canad4, la division de poderes entre estos dos niveles de gobierno es muy compleja y ha sido objeto de
numerosas interpretaciones judiciales, acuerdos y protocolos. A pesar de que un nivel de gobierno no pueda
transferir ninguna de sus facultades a otro, si es posible delegar la administracion de una ley.
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incluidas las aves migratorias y en forma mas general la flora y fauna silvestres; los recursos
hidraulicos; la meteorologia; la coordinacién de politicas y programas del gobierno federal para la
conservacion y mejora de la calidad del ambiente; los parques nacionales; los monumentos y sitios
nacionales histdricos, entre otros asuntos. El MMA administra alrededor de 15 leyes federales, la
més importante de las cuales es la Ley Canadiense de Protecciéon Ambiental de 1999.%

El gobierno federal canadiense cre6 el Comité Permanente sobre Medio Ambiente y Desarrollo
Sustentable, cuyo mandato consiste en examinar todos los aspectos ambientales presentados por
los diputados y cumplir sus recomendaciones. Igualmente, la Mesa Redonda Nacional sobre Medio
Ambiente y Economia, es una entidad independiente que ayuda a definir, interpretar y promover los
principios fundamentales del desarrollo sustentable mediante la creacién de politicas generales y la
formulacion de recomendaciones para las acciones directas del gobierno; esta integrada por
representantes de los diferentes gobiernos y de la industria, asi como por cientificos, organizaciones
ecologicas, universidades, sindicatos y comunidades indigenas (CCA, 2005h).

El Consejo Canadiense de Ministros de Medio Ambiente (CCME), esta encargado de promover
la cooperacién entre autoridades federales y provinciales en asuntos ambientales. Es el principal foro
intergubernamental en la materia en los ambitos nacional, regional y global. EI CCME no esta
facultado para generar, dirigir o aplicar leyes o normas. Sin embargo, cada gobierno tiene la opcion
de adoptar o sus reglamentos, planes o propuestas. En los ultimos afios, la actividad principal del
Consejo se centr6 en las medidas destinadas a atender los objetivos del Acuerdo General
Canadiense de Armonizacion en Materia Ambiental, suscrito en 1998 y que se exhorta a los
gobiernos para trabajar conjuntamente con miras a alcanzar el nivel de proteccion ambiental mas
alto posible para la poblacién canadiense.*

A nivel de provincia y de territorio, “cada uno cuenta con un ministerio al que se le han conferido
facultades ejecutivas para la disminucidon de la contaminacién y la conservacion de la naturaleza”
(CCA, 2005h). Las atribuciones, alcance y recursos de las autoridades locales responsables del
ambiente difieren sustancialmente de una a otra provincia, pero en términos generales estan a cargo
de la aplicacién y elaboracion de leyes, reglamentos y politicas en materia ambiental. Las leyes
provinciales en materia de ecologia representan la base de la reglamentacién ambiental en Canada.
Varias instancias informan directamente a los ministerios de Medio Ambiente, que generalmente son
también responsables de proporcionar asesoria en toma de decisiones (comités consultivos,
audiencias publicas, etc.) o usadas como herramientas gerenciales (corporaciones, fundaciones,
etc.).

En los gobiernos locales, las autoridades publicas, como los municipios, tienen a su disposicion
una extensa serie de facultades que pueden emplear en la regulacion y administracion ambientales.
Las autoridades son cada vez mas activas en sus funciones de proteccién del medio ambiente. Las

% |a Canadian Environmental Protection Act, por sus siglas en inglés. Otros ministerios responsables en estos
temas son: Ministerio de Salud; Relaciones Exteriores y Comercio Internacional, Agricultura y Agroindustria,
Industria, Pesca y Océanos, Asuntos Indigenas y de la Regidn Norte, Justicia, Recursos Naturales y Transporte.

% Esto en virtud de la naturaleza federal-provincial del sistema politico canadiense, en el cual no existe una ley
Unica que establezca un marco de referencia nacional relativo a la proteccion del medio ambiente en Canada.
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actividades que pueden desarrollar dependen en gran medida de su capacidad juridica como
municipios, que son creados por los gobiernos provinciales. Su autoridad legislativa se encuentra en
una amplia variedad de legislacién provincial y territorial.

Por lo que corresponde al derecho a la informacién, algunas leyes y reglamentos ambientales
canadienses tratan directamente este tema. En la esfera provincial, la mayor parte de la legislacion
sobre medio ambiente incluye disposiciones sobre el acceso publico a la informacion. La
participacion ciudadana en la toma de decisiones generalmente es posible mediante procedimientos
de aprobacidn y evaluacion establecidos en la legislacién. En muchos casos se celebran reuniones
publicas con el fin de obtener la opinion de la ciudadania sobre determinado proyecto. Los gobiernos
federales y la mayor parte de los provinciales han establecido las “Mesas Redondas” para tratar
estos temas. Estas han alcanzado un papel relevante y realizado esfuerzos importantes para lograr
la participacion de la ciudadania.

Finalmente, el gobierno federal y los gobiernos provinciales cuentan con amplios poderes para
crear y poner en practica instrumentos econémicos relacionados con la proteccion ambiental.
Algunas provincias imponen el pago de derechos por la descarga de residuos. El monto suele variar
en funcion de la cantidad y el caracter toxico de los contaminantes emitidos o descargados en el
medio ambiente.

3.5.3 El sistema juridico ambiental mexicano

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) tiene a su cargo la
proteccidn, restauracién y conservacion de los ecosistemas y recursos naturales mexicanos, con el
fin de propiciar su aprovechamiento y desarrollo sustentable.

La Semarnat cuenta con cinco érganos desconcentrados : a) La Comisién Nacional del Agua; b)
El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua; c) El Instituto Nacional de Ecologia; d) La procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente, y e) La Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas. Cabe
sefialar también la existencia de la Comisién Nacional Forestal como un 6rgano descentralizado y de
la Comision Nacional para el Reconocimiento y Uso de la Biodiversidad como un organismo
intersecretarial.

La Comision Nacional del Agua (CNA) tiene jurisdiccion sobre el uso de aguas federales y sobre
descargas de residuos en las mismas. Ademas, la CNA es responsable de expedir y regular las
concesiones efectuadas a particulares y cesiones a entidades gubernamentales para el uso de
aguas federales. El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua estd encargado de realizar
investigacion, desarrollar, adaptar y transferir tecnologia, asi como prestar servicios tecnoldgicos;
incluyendo la promocién de programas de investigacion y desarrollo tecnoldgico.

El Instituto Nacional de Ecologia (INE) tiene entre sus funciones brindar apoyo técnico y
cientifico para el desarrollo de la politica ambiental; coordinar, promover y desarrollar la investigacion
cientifica para formular y conducir la politica general en diversas relacionadas con la conservacién
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del medio ambiente. Por su parte, la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa) se
encarga de la aplicacion de leyes y reglamentos sobre medio ambiente, asi como de vigilar su
cumplimiento y atender las denuncias de los ciudadanos por el incumplimiento de las disposiciones
juridicas.

Las 31 Entidades Federativas de la Republica Mexicana han promulgado su propia legislacion
ambiental y han establecido una entidad encargada de la administracion de dichas leyes. De
acuerdo con el Articulo 7 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), “las entidades federativas tienen competencia sobre una amplia gama de asuntos
ambientales dentro de su territorio y siempre que no exista una atribucién expresa de competencia a
la Federaciéon” (CCA, 2005).

Las autoridades municipales, por su parte, tienen competencia sobre determinados asuntos
ambientales, siempre que no se encuentren reservados a los estados o a la federacion. Las
disposiciones ambientales municipales deben de cumplir con los requisitos de las leyes estatales
ambientales.'®

De acuerdo con el Articulo 11 de la LGEEPA, en materia ambiental el gobierno federal puede
suscribir convenios o acuerdos de coordinacion con los estados o con el Distrito Federal para que
estos asuman determinadas funciones. Las leyes federales son de observancia obligatoria en todo el
territorio mexicano, en tanto que las leyes estatales tienen un cumplimiento exclusivo de la entidad
gue las promulgé. Las leyes municipales son obligatorias solamente en el municipio respectivo
(Branes, 1993: 27).

Por su parte, de conformidad con el Articulo 159 Bis 3 de la LGEEPA, todo ciudadano mexicano
tiene derecho a que las autoridades ambientales federales, locales y municipales pongan a su
disposicion la informacion ambiental que se les solicite. Son varias las leyes que contienen
disposiciones referentes al acceso a la informaciéon y que contemplan en su materia el tema
ambiental. ™

El Sistema Nacional de Informacién Ambiental y de Recursos Naturales ofrece acceso a
inventarios de recursos naturales, asi como a resultados de monitoreos de la calidad del aire, del
agua y del suelo, ademas de poner a disposicion del publico en general el acceso a informes
cientificos, académicos y a trabajos técnicos en materia ambiental. Este sistema se complementa
con el Sistema de Cuentas Nacionales a cargo del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informética (INEGI).

Por lo que tiene que ver con la participacion ciudadana en materia ambiental, la LGEEPA ordena
al gobierno federal, a través de Semarnat concertar con organizaciones civiles, instituciones privadas
no lucrativas y con ciudadanos interesados para emprender acciones ecoldgicas conjuntas para la

100 E| Articulo 8 de la LGEEPA enumera las facultades que corresponden a los municipios en materia
ambiental.

191 Entre éstas se encuentra la Ley Forestal, La Ley General de Vida Silvestre, la Ley de Aguas Nacionales, la
Ley de Pescay la Ley General de Salud
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proteccion y restauracién ambiental. Asimismo, la LGEEPA establece que la Secretaria establecera
Consejos Consultivos'® para la implementacién y el seguimiento de las politicas ambientales, donde
participardn ONGs, universidades, empresarios y autoridades estatales y federales. La Semarnat
debera analizar las opiniones de estos érganos y resolver por escrito explicando las razones por las
que acepta o rechaza tales opiniones.'%

Adicionalmente, la LGEEPA ofrece a los ciudadanos, a las organizaciones no gubernamentales
y otras agrupaciones sociales diversos mecanismos para la participacion publica en la planeacién y
politica ambiental y aplicacion de las leyes y reglamentos ambientales. Estos mecanismos incluyen
el derecho a la participacion en la planeacion ambiental; a presentar una “denuncia popular”; a
promover un “recurso de revision”; a solicitar una “consulta publica” y una “reunién publica de
informacion” sobre la evaluacion de impacto ambiental de un proyecto; a solicitar un Dictamen
Técnico; a presentar una Denuncia Penal, y participar en la elaboracion de programas de
ordenamiento ecoldgico; a participar en el establecimiento de Areas Naturales Protegidas; a
participar en los programas de restauracion ecologica y promover un Juicio de Amparo, entre otros.

De acuerdo con el articulo 18 de la LGEEPA el gobierno federal debe promover también la
participacion de los distintos grupos sociales en la elaboraciéon de programas que tengan por objeto
la proteccion del medio ambiente. Ademas, cualquier individuo puede entablar una denuncia popular
ante la Profepa para cualquier incidente, acto u omisién dentro de la jurisdiccion del gobierno federal
gue dafie o pueda dafar al medio ambiente o a los recursos naturales.

Finalmente, el articulo 34 de la LGEEPA exige que las manifestaciones de impacto ambiental se
pongan a disposicién del publico para ser consultadas por cualquier persona, salvaguardando los
derechos de propiedad industrial y la confidencialidad de la informacién comercial. Este
procedimiento incluye la posibilidad de que la autoridad organice una reunién publica de informacién
cuando se trate de obras o actividades que puedan generar desequilibrios ecolégicos graves o
dafios a la salud publica.

Cuadro 2: Sistemas juridicos ambientales de Estados Unidos, Canada y México

192 Estos Consejos son 6rganos consultivos que tienen a su cargo las funciones de asesoria, evaluacion y
seguimiento en materia de politica ambiental y pueden emitir las opiniones y observaciones que estimen
pertinentes a fin de que la Semarnat responda a las demandas de la sociedad civil respecto a la politica de medio
ambiente.

103 Algunos de los Consejos Consultivos que se encuentran en operacion son los siguientes: Consejo Consultivo
para el Desarrollo Sustentable; Comité Consultivo Nacional del ACAAN; Consejo Técnico Consultivo
Nacional Forestal; Consejo Consultivo del Agua; Consejos de Cuenca; Consejo Nacional de Areas Naturales
Protegidas; Consejos Asesores de Areas Naturales Protegidas; Comité Técnico Consultivo Nacional para la
Recuperacion de Especies Prioritarias; Comité Consultivo de Normalizacion para la Proteccion Ambiental
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TEMA

Autoridad
responsable

ESTADOS UNIDOS

Agencia de Proteccion
Ambiental (EPA),
Departamento de Justicia
(DOJ) y Departamento de
Justicia Interna (DOI)

CANADA

Ministerio de Medio
Ambiente (Environment
Canada), Consejo
Canadiense de Ministros
de Medio Ambiente

MEXICO

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat), sus 5
6rganos desconcetrados,***
un 6rgano

descentralizado®

Facultades del
poder ejecutivo en
materia ambiental

Participacién del
poder legislativo
en materia
ambiental

Fundamentalmente
federales, aunque los
estados cuenta con
algunas facultades
Las agencias federales
tienen responsabilidad en
la implementacion de las
leyes ambientales

Fundamentalmente
provinciales, aunque la
federacion cuenta con

facultades excepcionales
El Parlamento federal y las
legislaturas provinciales
comparten facultades de
acuerdo a sus
competencias

Fundamentalmente
federales; competencias
estatales cuando no existe
atribucién federal expresa
Existe una legislacién
federal. Las entidades
federativas promulgan
legislacion adicional

Jerarquia de los
Tratados
Internacionales

Los tratados
internacionales necesitan
una “Ley de
Implementacion”

Cada provincia tiene la
facultad de aprobar o
rechazar los tratados

internacionales

Los tratados
internacionales se
conviertene en “Ley
Suprema de la Unién” una
vez ratificados por el
Senado

Acceso publico a
la informacion
ambiental

La mayoria de las leyes
federales establecen el
acceso del publico a la
informacion ambiental

En la esfera provincial, la
mayor parte de las leyes
ambientales incluyen
disposicones sobre el tema

La Ley exige que las
manifestaciones de impacto
ambiental se pongan a
disposicién del publico

Instrumentos
econémicos para
proteger el medio

ambiente

El gobierno federal
utiliza una amplia gama
de instrumentos
econémicos de
proteccidn ambiental

El gobierno federal y los
gobiernos provinciales
cuentan con amplios
poderes para crearlos

No se utilizan con mucha
intensidad este tipo de
instrumentos econémicos
para la proteccion
ambiental

Participacion
Ciudadana

La mayoria de las leyes
ambientales proporcionan
a la ciudadania derechos
especificos para
participar en los
procedimientos.

Generalmente es posible
mediante procedimientos
de aprobacion y
evaluacion establecidos en
la legislacidn aplicable.

La Ley ordena concertar
con organizaciones sociales
diversos mecanismos para
la participacidn pablica en
la planeacion ambiental

Fuente: elaboracion del autor a partir de “Resumen de Derecho Ambiental en América del Norte”,
Montreal, Canada, Comision para la Cooperacion Ambiental 2005

104 Instituto Nacional de Ecologia, Procuraduria Federal de Proteccion al ~Ambiente, Comision Nacional del
Agua, Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua y Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas

105) a Comisién Nacional Forestal. Es necesario afiadir la colaboracién de una comision intersecretaria, la

Comision Nacional para el Reconocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO).
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CAPITULO 4

INT[ERACCIC)N INSTITUCIONAL Y MECANISMOS DE COOPERACION EN
AMERICA DEL NORTE

4.1 Introduccidon

El objetivo principal del presente capitulo es analizar los distintos aspectos que han dado forma a
la relacion actual entre México, Estados Unidos y Canada. Trataremos de demostrar que los
cambios en la dinamica y percepcién mutua comenzaron gestarse con la firma del TLCAN han traido
consigo una nueva comunicacién y una creciente apertura politica en México hacia sus dos socios

de América del Norte.

Desde el fin de la segunda Guerra Mundial, Estados Unidos comenzé a otorgar una importancia
geoestratégica hacia México, lo que se tradujo en una creciente interdependencia econémica entre
los dos paises. Durante los afios de la “Guerra Fria”, las relaciones México-Estados Unidos se
caracterizaron por un interés comun en minimizar las fricciones y privilegiar la cooperacion bilateral.
Esto dio lugar a una “relacion especial” que permiti6 a México contar con amplios margenes de
autonomia en el manejo de su politica interna y exterior en momentos de estabilidad internacional,
pero al mismo tiempo lo hizo enormemente vulnerable ante cambios en la politica exterior de
Estados Unidos (Schiavon, 2004: 3).

La década de los afios noventa significo el paso de un entendimiento implicito a otro explicito y
deliberado. A la par se fortalecié el proceso de cooperacion institucional entre los dos paises; se
negociaron procesos, consultas, concertaciones y disputas para conciliar intereses. Ha sido del
interés de México la definicion clara de estandares, procedimientos y, en general, de mecanismos
gue reduzcan la unilateralidad en las acciones de sus vecinos, particularmente de Estados Unidos.
La institucionalizacion ha sido considerada entonces como la mejor alternativa para responder a los
intereses de México y Canada en su relacién con aquella nacion.

Por su parte, la relacion de México con Canada ha pasado en unos cuantos afios de ser un
asunto secundario a tener un lugar principal para cada pais. Si bien en este proceso el TLCAN jug6
un papel catalizador, la relacién bilateral actual rebasa con muchos las cuestiones comerciales. El
nivel de didlogo entre ambos gobiernos ha mejorado en cantidad y calidad; la agenda bilateral esta
basada en un acuerdo marco consensual y comprende temas variados. No obstante, la
intensificacion de la relacion también ha significado la confrontacion de valores y tradiciones
diferentes. En este sentido, se ha desarrollado una agenda paralela entre voceros de la sociedad

civil de ambos paises, que en ocasiones ha facilitado la relacién bilateral.
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4.2 Lacooperacion entre México y Estados Unidos

La situacion geoestratégica de México —ser la frontera sur de la potencia regional en el
hemisferio americano desde el siglo XIX y de la recién inaugurada potencia hegemaénica en el
sistema internacional desde el fin de la “Guerra Fria™- ha sido uno de los factores que ha incidido de
manera mas decisiva en la economia y politicas mexicanas. Debido a la enorme asimetria de poder
entre los dos paises, el objetivo central de la politica exterior de México siempre ha sido el mismo:
contener, en la medida de lo posible, la hegemonia de Estados Unidos, para asi sobrevivir su
vecindad con aquella nacién. Este objetivo se ha mantenido constante, pero la estrategia para
conseguirlo ha variado dependiendo de la situacion internacional y de las prioridades de la politica
exterior de ambas naciones.

A partir de la independencia de México “la relacion bilateral con Estados Unidos ha oscilado en
tres escenarios: el conflicto, la negligencia negociada y la cooperacion” (Fernandez de Castro, 2001
34). Estos han constituido las imagenes a las cuales se han remitido los dos paises, sus funcionarios
y sus pueblos, para comprender la forma en que se han relacionado a través de la historia.

El conflicto predominé en la relacion durante la mayor parte del siglo XIX y prosiguié durante los
afios de la Revolucion Mexicana. En ambos periodos, Washington se comporté como el poder
dominante y, en general, impuso su voluntad (Pastor y Castafieda, 1989: 159). Esa fue la modalidad
prevaleciente en las relacién bilateral hasta 1940 aproximadamente. Durante la segunda Guerra
Mundial ambos gobiernos se hicieron aliados y lograron construir medios efectivos de colaboracion.

En estos afios, existid un acuerdo implicito entre Estados Unidos y México. El primero apoyaba
al segundo en términos econdmicos (inversion, préstamos, aceptacion del modelo econémico
cerrado al exterior), politicos (tolerancia del gobierno autoritario, fraudes electorales, violaciones a
derechos humanos, corrupcion) en internacionales (permitia la disidencia mexicana en foros
internacionales ya que esto legitimaba internamente al gobierno de México), mientras que el
segundo garantizaba la estabilidad interna y la seguridad de la frontera sur de Estados Unidos
(Chabat, 2001: 99). Sin embargo, después de la guerra, aunque adecuadas y, en algunos aspectos,
cordiales, las relaciones entre los dos paises carecieron de los canales institucionales para abordar
los asuntos de la compleja relacion.'®

A finales de la década de los 80s, la relacién entre México y Estados Unidos enfrentaba tres
posibles escenarios, los cuales representaban las opciones mas viables en las que podria transcurrir
el entendimiento bilateral. El primero consistia en mantener la "sana distancia". En el segundo,
predominaba el conflicto y las recriminaciones mutuas. El dltimo, que finalmente se impuso,
avizoraba la posibilidad de que los respectivos poderes ejecutivos renovaran el espiritu de
cooperacion que habian mostrado afios antes (Fernandez de Castro, 1996: 21). Es por tanto a partir
de esta fecha cuando podemos advertir un incremento en los niveles de cooperacion institucional

19 De cualquier manera, durante estos afios existieron vias para procesar la relacion; este es el caso de la
Comision Binacional y de otros mecanismos que funcionaron de manera adecuada.
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entre los dos gobiernos, formalizado a través del fortalecimiento de los mecanismos de consulta, la
creacion de grupos de trabajo y comités especiales y la firma de numerosos acuerdos
intergubernamentales.

No existe un argumento Unico para explicar los numerosos cambios en la relacion México-
Estados Unidos sucedidos en esta época. Sin embargo, pensamos que la transformacion de un
patron persistente de conflicto o indiferencia, que predominé durante la mayor parte de la existencia
independiente de ambas naciones, a uno de asociacién en sus relaciones bilaterales puede
entenderse como un proceso de aprendizaje, precipitado por las crisis recurrentes. Sin duda los
graves problemas por los que atraveso la relacion bilateral durante la década de 1980 en asuntos
como el comercio, el narcotrafico, las migraciones o la politica hacia Centroamérica, forzaron a
ambos gobiernos a buscar formas nuevas para interrelacionarse.

Pero al mismo tiempo, los cambios profundos en el orden internacional y en México generaron
limitaciones, pero también oportunidades. Los primeros acuerdos comerciales crearon las
condiciones para que hubiera mayor confianza y un compromiso compartido que permitiera el disefio
y la aplicacion de acuerdos posteriores (Eden y Appel, 1993: 19). El alcance de los acuerdos fue
mas alla de los asuntos comerciales, para abarcar otros temas. Muchas de las areas de conflicto se
mantuvieron dentro de la relacion bilateral, pero esta mezcla de asociacion y conflicto iniciada en los
afios noventa significd dejar atras una historia de experiencias negativas (Fernandez de Castro,
1995: 56).

El proceso de transformacion ocurrido en las relaciones México-Estados Unidos, iniciado a
principios de la década de los afios ochenta y que continda hasta el siglo XXI, ha sido multifacético.
Sus origenes abarcan las consecuencias del fin de la “Guerra Fria” y las decisiones de presidentes,
empresarios y ciudadanos de ambos paises. Al comenzar el siglo XXI, ambas naciones dan
muestras de un nivel sorprendente e insoélito de cooperacién intergubernamental y de sus
sociedades. En los afios setenta y principios de los ochenta, pocos hubieran previsto que estos dos
paises firmarian y ratificarian un documento tan amplio como el TLCAN, o que México hubiera
decidido presentarse oficialmente como parte de América del Norte.

4.2.1 Enfoques tedricos y categorias para analizar la relacion México-EU

Durante los Ultimos afios han existido similitudes en la manera en como los académicos
estadounidenses y mexicanos han estudiado la relacién bilateral. Los paradigmas sobre relaciones
internacionales desarrollados por los teéricos estadounidenses -realismo e interdependencia
compleja- fueron utilizados también por los mexicanos durante las décadas de los 80s y principios de
los 90s.

La perspectiva estadounidense estuvo determinada por dos creencias que permearon la mayoria
de los trabajos en este campo: la primera argumentaba que la relacién con México era tan especial
gue no podia ser comparada con ninguna otra; la segunda fue la idea, extendida tanto en los
burécratas como en los académicos, de que México no era realmente significativo, ni en términos de
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politica exterior ni conceptualmente.

Los escritos de Mario Ojeda representaron un paso importante para el estudio de las relaciones
México-Estados Unidos. Influenciado por la escuela realista, Ojeda intentd explicar las relaciones
entre ambas naciones mediante el papel que jugaba Estados Unidos en los asuntos mundiales. De
acuerdo con Ojeda, al ser miembro México del sistema interamericano, estaba necesariamente
sujeto al poder hegemanico y a la esfera de influencia estadounidense (Ojeda, 1976).

Durante las décadas de los afios sesentas y setentas emergieron en América Latina las “teorias
de la dependencia”, que intentaron explicar las razones de las disparidades en el nivel de desarrollo
entre México (y Latinoamérica en general) y su vecino del norte. Estas teorias recalcan la nocion de
gue el subdesarrollo de los paises dependientes es una consecuencia directa del desarrollo de los
paises avanzados. Los especialistas que aplicaron esta interpretacion en la relacion México-Estados
Unidos resaltaron el estado de dependencia econdémica de México con respecto a su vecino del
norte. %’

En la segunda mitad de la década de los setentas surgioé un paradigma fundamental dentro de la
teoria estadounidense de las relaciones internacionales: la teoria de la interdependencia compleja
(Keohane y Nye, 1977).'%® Esta escuela de pensamiento argumentaba que las relaciones entre las
naciones no podian ser explicadas solamente a través de la visién de la supremacia militar y la
confrontacién e identificaron la “interdependencia compleja” como una situacién en la cual existen
multiples canales de intercambio, tanto publicos como privados, sin una estructura jerarquica clara.

Este paradigma gané influencia en el estudio de las relaciones México-Estados Unidos durante
los afios ochentas. Los autores que utilizaron este enfoque pusieron atencién en nuevos actores
para explicar la relacion bilateral, tales como las empresas transnacionales, los organismos no
gubernamentales, las coaliciones transfronterizas, asi como nuevos aspectos de la relaciéon, como
los econdmicos, sociales y culturales. Estos analistas comenzaron a subrayar la idea de que la
relacién entre las dos naciones parecia ser mas bien de interdependencia y no de dependencia.*®

Aungue la escuela interdependentista gand visibilidad en la dltima parte de la década de los
ochentas y los noventas, otros autores, como Jorge G. Castafieda y Robert Pastor continuaron
observadndo las relaciones entre México y Estados Unidos a través del prisma del conflicto
estructural. El argumento de Castafieda es més historico y politico que econdémico y tiene que ver
mas con Estados Unidos que con el enfoque de la teoria de la dependencia. Para este autor, el

197 Algunos autores destacados de esta escuela de pensamiento fueron Radl Prebish, Celso Furtado, Anibal
Pinto, Ruy Mauro Marini, entre otros,

198 Como sefialamos en la primera parte de la presente investigacion, los autores “interdependentistas” sostienen
que en la medida en que los patrones de interaccion se vuelven mas intensos, las politicas y los acuerdos
bilaterales estaran permeados de un mayor grado de cooperacion y de la creacién de nuevas instituciones. De
acuerdo con esta vision, el incremento en los niveles de transacciones conducira a una mayor cooperacion.

1091 os académicos estadounidenses argumentaron que ciertos acontecimientos, como la crisis energética
internacional, acompafiada del descubrimiento de grandes reservas de petrdleo en México, podian explicar el
cambio en la percepcién de un estado de dependencia de México de Estados Unidos, a uno de mutua
dependencia.
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desarrollo historico de ambas naciones ha provocado diferencias estructurales profundas. Castafieda
argumenta que la larga historia de intervenciones militares estadounidenses en México ha creado
una actitud anti-estadounidense generalizada entre los gobernantes mexicanos. Dicha actitud esta
en el centro del nacionalismo mexicano, lo cual constituye un limite para la cooperacién bilateral
(Castafieda y Pastor, 1989).

Otra manera de interpretar las relaciones México Estados Unidos ha sido la planteada por el
historiador estadounidense Alan Knight, quien examina la relacion bilateral bajo cuatro categorias:
relevancia, congruencia, actitudes y actores (Knight, 2000). El autor utiliza dichas categorias para
examinar los momentos en que México ha desempefiado un papel importante en la politica
estadounidense (relevancia) y el grado en que México ha sido parte de las esperanzas, prejuicios y
expectativas de este pais (congruencia). El tercer y cuarto apartados implican una mirada mas
cercana a la politica estadounidense y al papel que ha desempefiado el factor mexicano en la
politica de aquel pais.

Por lo que se refiere a la “relevancia”, México se cuidd de tocar los nervios mas sensibles de
Estados Unidos: el temor a una subversion extranjera cerca de casa, o tener problemas en el “patio
trasero”. Después de 1945, el miedo estadounidense al radicalismo mexicano disminuyé, y solo se
volvié a avivar, breve y esporadicamente, con la postura tercermundista de Echeverria. Aun cuando
México mostré su independencia en politica exterior —respecto a Cuba o Centroamérica- “los
estadounidenses se dieron cuenta astutamente de que esto era, para los mexicanos, una buena
politica interna y algo con lo que Estados Unidos podia vivir sin problemas” (Knight, 2000: 34).

En la actualidad, México es considerado por Estados Unidos como un bastion de estabilidad
capitalista. Con el fin de la “Guerra Fria”, cuando México empezé a planear un nuevo curso
neoliberal, las relaciones bilaterales, institucionalizadas por el TLCAN, empezaron a tener mayor
importancia en la politica estadounidense. El cambio de relevancia (1910-1940) a bajo perfil (1950-
1970) y de nuevo a relevancia (1980 al presente) ha dependido tanto de las tendencias mexicanas
como del contexto geopolitico global y de las aptitudes y perspectivas cambiantes de Estados
Unidos.

La capacidad de México para coexistir relativamente en paz con Estados Unidos es, en parte,
resultado de la “congruencia” de dos sistemas politicos. A lo largo del siglo XX las politicas de ambas
naciones estuvieron generalmente a la par. Los problemas generados por los cambios sucedidos en
algunos periodos concretos fueron enfrentados en ambos paises a través de soluciones mas o
menos comunes.® A pesar de varios incidentes bilaterales, la existencia de una congruencia

politica es asombrosa y nos ayuda a explicar por qué los conflictos México-Estados Unidos han sido

119 Algunos ejemplos son la depresion de los afios treinta que provocé la implementacién de nuevas medidas
economicas; las actitudes asumidas durante la segunda Guerra Mundial y la Guerra Fria; la ligera inclinacion
hacia la izquierda con los presidentes Kennedy y Lépez Mateos; la introduccion de la agenda conservadora
(neoliberal) de los afios ochenta, etc. En todos estos casos México y Estados Unidos experimentaron
transformaciones comparables.
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menos violentos y menos frecuentes de lo que podrian haber sido en otras circunstancias.™*

La congruencia que ha caracterizado las relaciones de México con Estados Unidos, sobre todo
en el campo econ6émico, ha sido resultado no sélo de imposiciones estadounidenses, sino también
de decisiones mexicanas. El TLCAN no le fue impuesto a México sino que tuvo mas bien que ver
con una profunda transformacién interna, resultado de un cambio enorme en la orientacién
ideolégica de actores politicos y econdmicos clave en nuestro pais (Concheiro, 1996).

Las percepciones (actitudes) estadounidenses sobre México se basan a menudo en
suposiciones y en categorias simplistas. A lo largo del tiempo, los filtros con los que se ha analizado
la realidad mexicana por los estadounidenses han variado. El filtro que mas afect6 las relaciones
entre México y Estados Unidos desde principios de la Revolucién fue el comunismo. En la actualidad
existen varios filtros alternativos que cuentan con mayor importancia en la selecciéon de amigos y
enemigos, de politicas y de prioridades: terrorismo, democracia, derechos humanos, liberalizaciéon
del comercio, migracién y trafico de drogas. Esto podria no reflejar una apreciacion racional de las
relaciones bilaterales. Sin embargo, es casi seguro que México seguira manteniendo su renovada
importancia en la politica de Estados Unidos y, por lo tanto, una cuestion clave sera cuales filtros
serdn mas atractivos para el publico, los medios de informacion y los politicos estadounidenses.

Las actitudes y los filtros estdn asociados con las instituciones y los cabildeos de Estados
Unidos. A partir de los afios ochenta, como los asuntos mexicanos se volvieron motivo de mayor
presién, surgié una compleja mezcla de intereses y de agencias para hacer frente a la relacion con
México. La cantidad de actores interesados en nuestro pais también crecié de manera importante.
Mientras ampliamos la perspectiva para incluir a la sociedad civil, asi como al gobierno, la
complejidad de este cuadro aumenta.

4.2.2 Enfoques tedricos sobre la cooperacién en larelacién México- EU

¢De qué forma puede México convivir con Estados Unidos? Durante muchos afios ésta ha sido
una pregunta decisiva en la experiencia nacional de México y sigue manteniendo su vigencia a
principios del siglo XXI. La respuesta académica especifica a esta interrogante se ha modificado a lo
largo del tiempo; hasta los Ultimos afios de la década de los ochenta, tal respuesta habia sido
planteada en términos realistas. Algunos autores han sefialado que esta epoca de la politica exterior
mexicana podria estar llegando a su fin. (Dominguez, Jorge, 1998: 25).

111 Es necesario reconocer que México no tenfa otras alternativas que seguir a Estados Unidos: o bien Estados
Unidos obligaba a México a seguirlo, o bien los politicos mexicanos se esmeraban en imitar las politicas y
normas de aquel pais. A pesar de que fue México pionero en adoptar politicas radicales de reforma social y
nacionalismo econémico que no eran del gusto de Estados Unidos, esto puede explicarse por el argumento
arriba sefialado de que Estados Unidos permitia cierta disidencia a México siempre y cuando se garantizara la
seguridad y estabilidad en ésta nacion.
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4.2.2.1 Enfoque realista/neorrealista

Es importante analizar las razones por las cuales las aproximaciones realistas fueron tan
exitosas en el momento de revisar las circunstancias internacionales de México, para explorar
posteriormente los motivos por los cuales estas disertaciones intelectuales hoy parecen ser
insuficientes para explicar la relaciéon entre México y Estados Unidos.

Al escribir acerca del sistema internacional de la “posguerra fria”, Kenneth Waltz argumenta que
la reaccion de los paises frente a otros que buscan u obtienen poder tiene que ver con un intento de
contrarrestarlo, de encontrar el equilibrio. Asi, la hegemonia conduce al equilibrio (Waltz, 1994: 169).
Desde el punto de vista del realismo (0 lo que Waltz y otros autores han reconfigurado como
neorrealismo) no resulta dificil explicar el porqué, tanto en el siglo XIX como a principios del XX,
México buscd contrarrestar o, por lo menos, equilibrar el poder de Estados Unidos (Vazquez y
Meyer, 1995).

Existe una buena respuesta realista para explicar la pauta del comportamiento internacional de
México desde la segunda Guerra Mundial. Los esporadicos ejemplos exitosos en que México logré
mantener una postura firme en el nivel internacional tienen, segin Mario Ojeda, una explicacion
realista (Ojeda, 1976: 3 y 29). Durante la “Guerra Fria”, en el intento por lograr sus objetivos, México
desarroll6 una politica exterior que le permiti6 mantener una independencia sustancial de Estados
Unidos en areas especificas, aunque en otros rubros si se alined con firmeza a las posturas de su
vecino del Norte. ™

Con el fin de la “Guerra Fria” se vieron alteradas las bases de la vieja relacién bilateral. El afio
de 1990 es considerado como “fecha histérica en la evolucion de las relaciones México-Estados
Unidos, debido a que las élites mexicanas decidieron realizar un giro en la definicion de sus
intereses nacionales de cara a Estados Unidos (Meyer, 1992: 73). Finalmente México decidi6 unirse
a casi todas las “causas triunfantes” de su vecino del norte.*™® Este alineamiento resulta dificil de
explicar desde la perspectiva realista 0 neorrealista, pues este paradigma es escéptico sobre la
cooperacién internacional debido a los temores respecto a abusos, dependencia y ganancias
relativas.™*

112 En la construccion de la relacién, operaba una regla clave: “Estados Unidos reconoce y acepta la necesidad
de México de disentir de la politica estadounidense en todo aquello que sea fundamental para México, aun si se
trata de algo importante pero no fundamental para Estados Unidos. A cambio, México coopera en todo aquello
que es fundamental o importante para Estados Unidos, aunque no lo sea para México” (Ojeda, 1976: 93).
Algunos ejemplos de independencia de México son la politica hacia Cuba, su politica de relaciones econémicas
internacionales y su politica exterior hacia Centroamérica. Estos intentos por contrarrestar la politica
estadounidense incrementarian el entusiasmo de los académicos realistas.

13 |_a convergencia de las politicas mexicana y estadounidense no se limitaron solo a asuntos econémicos. Por
ejemplo, también la politica exterior de México hacia Centroamérica cambi6. La nueva relacién entre Estados
Unidos y México frente a esta region comenz6 a definirse como una alianza y no como antagonismo.

14 por ejemplo, el neorrealismo explicé el surgimiento de la Comunidad Europea como un producto colateral
de la rivalidad Estados Unidos-Union Soviética durante la “Guerra Fria”, que vino a ser considerada como una
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Los neorrealistas también podrian argumentar que la cooperacion econémica México-Estados
Unidos fue una respuesta al surgimiento de nuevos poderes econdmicos contra los que ser requeria
un equilibrio. El surgimiento de Japén como poderoso actor econdémico y la consolidacion de la
Unién Europea en torno a una Alemania unificada se convirtieron en amenazas que, a su vez,
promovieron la cooperacién econémica en Norteamérica. Sin embargo, este argumento presenta un
problema légico: ¢ por qué alinearse con Estados Unidos en lugar de desarrollar un equilibrio para
contrarrestarlo?

Una regla fundamental del neorrealismo es que los Estados no se alinean hacia el pais
hegemén. Los autores adscritos a esta corriente presupondrian que muchas de las acciones
unilaterales emprendidas por Estados Unidos en esas fechas impulsarian a México a buscar el
equilibrio de poderes para contrarrestarlo. México “deberia haber buscado mayor independencia de
Estados Unidos en el momento en que, de hecho, buscé una colaboracion mas estrecha”
(Dominguez, Jorge, 1998: 32).

4.2.2.2 Enfoque institucionalista neoliberal

Como vimos en el primer capitulo de la presente investigacién, de acuedo con Keohane, los
Estados eligen construir regimenes e instituciones internacionales, como el TLCAN, pues éstos
facilitan la cooperacién; garantizan el compromiso de los actores a tener comportamientos
predecibles; ayudan a organizar relaciones de mutuo beneficio; los actores aceptan y actlan de
acuerdo con las propuestas de otros y se establecen expectativas mutuas en torno a los patrones de
comportamiento de otros; alteran el costo relativo de las transacciones y, finalmente, reducen la
incertidumbre y facilitan la transferencia de informacién. Por lo tanto, resulta mas econdmico para los
gobiernos y para las empresas llegar a un acuerdo y concretar tratos una vez que se ha instituido un
régimen internacional (Keohane, 1984: 85-95).

Los regimenes y las instituciones internacionales no son un sustituto de la negociacién o del
regateo; al contrario, autorizan y crean las condiciones necesarias para lograr tratos mas
provechosos y productivos. Asimismo, incrementan la capacidad de acatamiento, debido a que
permiten vinculos cruzados entre actores que deben interactuar, repetida y constantemente, para

avanzar en sus intereses.

El proceso de liberacién de la economia mexicana impulsé una estrecha integracién con la
economia de Estados Unidos. Estos cambios fueron sorprendentes e inesperados para la tradicional
politica exterior de México y la anterior actitud de Estados Unidos hacia México. La firma del TLCAN
favoreci6 las condiciones que incrementaron la cooperacion entre los gobiernos en otros ambitos de
la relacion. Por medio del Tratado, México obtuvo un acceso importante a funcionarios del gobierno,
instituciones, asociaciones y empresas de Estados Unidos a un nivel sin precedentes en las

condicion necesaria para el surgimiento y la consolidacién de otras instituciones internacionales que, de otra
forma, no hubieran aparecido (Waltz, 1979: 70-71).
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relaciones entre ambos gobiernos.™

Por estas razones, argumentan los tedricos del institucionalismo neoliberal, México buscé en su
relacién con Estados Unidos el establecimiento de mecanismos institucionales que estuvieran
fincados en reglas aceptadas de comun acuerdo. Se pensaba que la gran mayoria de los objetivos
de México podia alcanzarse, paraddjicamente, al unirse a Estados Unidos.

4.2.2.3 Otros enfoques

Las teorias del “concierto de regimenes” comienzan con una proposicion consistente con el
neorrealismo. El poder dominante buscara reducir la participacién de los otros poderes en el ejercicio
de la diplomacia internacional en las regiones o temas de su interés, y tendera a manejar los asuntos
de manera unilateral; en contraste, los poderes mas débiles preferiran un marco multilateral en el
gue tengan oportunidad de participar al lado del poder méas fuerte en el manejo de los problemas
regionales (Miller, 1994: 334).**°

Los académicos de estas teorias destacan también dos factores o condiciones internas: la
similitud ideolégica y la moderaciéon con respecto al status quo que incluye la creencia en que la
accion pacifica es el Unico método legitimo para el cambio internacional. Kart Deutsch llama la
atencion sobre la importancia de la similitud entre atributos sociales que explica el surgimiento de
“comunidades de seguridad”, en las que los conflictos se solucionan de manera pacifica sin recurrir
al enfrentamiento bélico (Deutsch, 1957).

A finales de los afios ochenta y principios de los noventa, hay algunos elementos que apuntan al
desarrollo de un “concierto norteamericano”, explicado principalmente por la clara evidencia de que
Estados Unidos y México moderan sus posiciones en los asuntos internacionales. Sin embargo, la
explicacion de “similitud” no se aplica al caso de Estados Unidos-México, pues ambas naciones
siguen siendo muy distintas, aun si sus politicas y practicas econdmicas han convergido. El concierto
de poderes en Norteamérica no se consolidara hasta que haya mayor similitud de estructuras
politicas internas y mayor convergencia en los temas de seguridad comunes (Dominguez, Jorge,
1998: 38).

El planteamiento central de la propuesta teérica conocida como “trasgresiéon de limites” indica
que el estudio de las relaciones entre México y Estados Unidos no debe ignorar el nivel interno de
analisis y es preciso construir mecanismos claros para vincular los fenémenos internos con los

15 Este acceso oficial fue valioso particularmente en 1995 cuando funcionarios del gobierno mexicano
desempefiaron un decisivo y constructivo papel al ayudar a conformar la respuesta del gobierno estadunidense a
la crisis financiera de México.

116 Este planteamiento explica el respectivo comportamiento de Estados Unidos y México durante la década de
los ochenta en relacion con América Central: por un lado, presenta a Estados Unidos actuando unilateralmente
y utilizando medios militares, mientras que México promueve un acuerdo negociado, a través del Grupo
Contadora, para tratar de solucionar los mismos conflictos. Asi, la participacion de México en el Grupo de
Contadora pretendia equilibrar la presencia estadounidense y no colaborar con ella.
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internacionales.

Lo anterior surge como una critica a los argumentos sistémicos internacionales —sean
neorrealistas o institucionalistas- pues no incluyen factores internos en sus explicaciones. Para los
neorrealistas, mantener el andlisis encima del nivel de unidad es un importante compromiso
académico. Por su parte, aunque los institucionalistas neoliberales incluyen una serie de
consideraciones internas en sus analisis, tienden a mantener el argumento en un nivel sistémico vy,
de esta manera, se quedan lejos de abarcar algunos aspectos importantes de la transformacion de
las relaciones bilaterales México-Estados Unidos.

Robert Putnam ha empleado la metafora “juego a dos niveles” para ilustrar un problema comdn
pero muy importante en las relaciones internacionales (Putnam, 1988: 427-460). Los funcionarios
gubernamentales deben negociar simultdineamente con funcionarios de otros paises y con las
estructuras politicas de sus propias naciones. Asi, los factores internos pueden ser utilizados como
un instrumento de politica exterior, cambiando efectivamente la actitud de las contrapartes en la
negociacién.™’ O la inversa, los funcionarios también pueden lograr acuerdos internacionales que
reconfiguran aspectos importantes de la politica interna, comprometiendo a sus gobiernos a seguir
determinado curso de accién.™®

El extraordinario poder que tuvo la presidencia mexicana para gobernar y obtener cuantiosas
concesiones del Congreso, del Poder Judicial y de los partidos politicos, ha tenido el paraddjico
efecto de debilitar la capacidad negociadora de México con Estados Unidos. Por ello, una mayor
competencia democratica podria dar mas fuerza a los funcionarios mexicanos en sus negociaciones
con este pais.**

Las explicaciones basadas en los enfoques sobre la “cooperacién econdmica estructural” hacen
referencia a los cambios en la economia mexicana y al incremento de la interdependencia
econOmica entre México y Estados Unidos. A partir de 1985, México experimentd una reforma
econdémica que transformé sustancialmente la participacion del Estado en la economia y aceleré la
insercion del pais en los flujos econdmicos internacionales. En este proceso jugé un papel
fundamental la franca alianza que tejio el ex presidente Carlos Salinas con los sectores
empresariales mas desarrollados y con el capital extranjero (Concheiro, 1996: 14).

Y7 E] poder de un negociador frecuentemente reside en una manifiesta incapacidad para hacer concesiones y
satisfacer demandas. Mientras mas limitado se encuentra un negociador, mas creibles son sus afirmaciones ya
que no se puede ceder ante su contraparte (Schelling, 1960). En su analisis, Schelling destaca que los
negociadores estadounidenses frecuentemente hacen uso efectivo de las limitaciones que les impone la ley y el
Congreso.

118 En México esta es la razén mas frecuentemente citada como la que llevd al presidente Salinas a decidir
buscar un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos: asegurar la continuacion de las reformas politicas
adoptadas por el presidente Miguel de la Madrid y por su gobierno, y comprometer a México, por medio de ese
acuerdo internacional, a llevar a cabo mayores cambios para complementar su transformacién econémica.

19 Sin duda en los ultimos afios esto ha ido cambiando en nuestro pais y el Congreso mexicano ha logrado
obtener mayor capacidad de presion sobre los funcionarios mexicanos en sus negociaciones con el exterior. Un
paso clave se dio el 2004 con la promulgacion de la Ley sobre la Aprobacion de Tratados en Materia
Economica.
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Estas transformaciones, que facilitaron las transacciones econdémicas entre los dos paises, al
volver més fluidos el comercio y la inversién, pueden verse como la condicidon necesaria para el
establecimiento de una nueva relacién con Estados Unidos (Bosworth, Lawrence y Lustig, 1992: 1-
25). Finalmente, los trabajos sobre la “integracién silenciosa” entre México y Estados Unidos
advierten la conveniencia de mantener un esquema comercial bilateral, transparente y predecible,
que ayude a los gobiernos a administrar y facilitar la creciente integracién de los mercados
(Weintraub, 1994a).

Por su parte, las explicaciones basadas en la “cooperacién sistémica estructural” centran su
atencion en los cambios recientes del sistema internacional, sobre todo, en el final de la “Guerra
Fria”. El desmantelamiento del bloque socialista significd profundas transformaciones al sistema de
seguridad internacional desarrollado durante la posguerra. Estados Unidos, entonces, se vi6 en la
necesidad de redisefiar sus posturas y esquemas de cooperacion internacional. La relacion bilateral
entre México y Estados Unidos recibe a partir de los ochetas un impulso definitivo.

El enfoque basado en “personalidades y élites gubernamentales” parte de la idea de que con la
llegada en México de Carlos Salinas a la presidencia, culmina el ascenso al poder de una élite
conocida como ‘“tecnocracia’, conformada por jévenes economistas entrenados en las mas
prestigiosas universidades de Estados Unidos y libres de la tradicidn nacionalista-revolucionaria
mexicana, quienes mostraron una actitud pragmatica y de mayor colaboracién con sus contrapartes
estadounidenses.

Por su parte, George H. Bush lleg6 a la presidencia de Estados Unidos acompafado de varios
leales texanos, con raices politicas y empresariales en Houston, lo que llevdé a Washington a una
visién muy particular sobre México: un pais conocido y que representaba una prioridad. No obstante
el peso evidente que han tenido las élites gubernamentales, éstas nunca han sido objeto de
investigacion.®

Los estudios de los “procesos de interaccién gubernamental” centran su atencién en como los
principales actores gubernamentales -los Estados- se relacionan entre si, cuéles son las reglas y
acuerdos de esta relacion (formales e informales) y en qué consisten los mecanismos de consulta
bilateral con que cuentan los respectivos poderes ejecutivos para manejar la relacion. Algunos
estudiosos han analizado los procesos de toma de decisiones en ambos paises y cémo la politica y
los intereses burocraticos afectan la relacion bilateral.**

La critica que puede hacerse a los estudios sobre toma de decisiones y politica burocratica es
gue centran su atencién en los procesos internos, ya sea en la resquebrajada naturaleza de la
politica estadounidense, o en la gran centralizacién y autoritarismo de la politica mexicana. La
importancia que se da a estos procesos internos soslaya el andlisis de los procesos de interaccion

120 En el caso de México, Roderic Ai Camp ha llevado a cabo diversos estudios sobre élites gubernamentales.
121 Autores como Richard Feinberg y Cathryn Thorup han llegado a concluir que la naturaleza descentralizada
de la toma de decisiones en Estados Unidos y la falta de control presidencial sobre la puesta en practica de
politicas publicas genera un proceso de decisiones hacia México altamente fragmentado, lo cual repercute de
forma negativa en los asuntos tratados en la relacion bilateral (Thorup, 1992; Feinberg, 1981).
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entre ambos gobiernos, las organizaciones y los acuerdos -formales e informales- para manejar la

relacion bilateral.

4.2.3 Etapas en larelacién México-EU durante el siglo XX

De acuerdo con Alan Knight existen tres periodos principales en la historia de las relaciones
entre México y Estados Unidos durante el siglo XX (Knight, 2000: 23). El primero (1910-1940) estuvo
impregnado de la Revolucion Mexicana y sus consecuencias, asi como de las ambiciones de
Estados Unidos para limitarla y controlarla. Durante estos afios los factores que dieron forma a la
relacion bilateral —como la expropiacion petrolera de 1938- fueron mas coyunturales que
estructurales. El segundo (1940-1980) estuvo marcado por el inicio de la segunda Guerra Mundial,
situacién que provocd que la atencion estadounidense se desviara hacia Europa y disminuyera la
presencia de México en aquella nacion. Por Gltimo, el tercer periodo, que comenzé en la década de
los ochenta, se ha caracterizado por una mayor interdependencia, con lo que las relaciones
bilaterales se han vuelto mas cercanas y, a la vez, mas hostiles. EI TLCAN y el Consenso de
Washington fueron la culminacion légica. México optd por estrechar sus lazos econdmicos,
financieros, politicos e incluso culturales con Estados Unidos.

4.2.2.1 Elperiodo 1910y 1940

La Revolucién Mexicana afectd la mayoria de las areas de vida nacional, incluidas las relaciones
exteriores. Durante cerca de una generacion, las relaciones México-Estados Unidos estuvieron
determinadas, principalmente, por la Revolucion y por sus consecuencias, asi como por los
esfuerzos estadounidenses para controlar, cooptar 0 manejar inteligentemente este pionero desafio

tercermundista. El conflicto por el petréleo fue el ejemplo extremo.

Sin embargo, el poder estadounidense que enfrenté la Revolucién Mexicana todavia era un
poder incipiente y no el de una gran potencia establecida. Estados Unidos alin no se mostraba como
una nacién “imperialista” del hemisferio occidental, y mucho menos del mundo. Este periodo
marcado por conflictos le dio a México un perfil mas elevado en la politica estadounidense, pese a
qgue la presencia de la economia de Estados Unidos en México se encontraba amenazada y en
declive.

4.2.2.2 El periodo entre 1940y 1980

La década de los afios cuarenta marco una transformacion decisiva en la relacion bilateral. La
fase de la reforma revolucionaria de México habia llegado a su fin y una nueva generacion politica
civil, tecnocrética, industrializada y anticomunista asumio el poder en nuestro pais. Estados Unidos
surgié como el principal participante y beneficiario de la segunda Guerra Mundial. Las negociaciones
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de la deuda, asi como las intervenciones directas en el entorno caribefio, mostraron que, si bien la

hegemonia estadounidense habia disminuido, seguia siendo, sin embargo, enorme.

Esto fue particularmente cierto en el caso de México. El incipiente relajamiento de tensiones
entre ambos paises en los afios veinte avanz6 con fuerza durante la década de la guerra. Las
acaloradas controversias de la época revolucionaria —el petréleo, la reforma agraria, el
anticlericalismo- dieron paso a asuntos mas mundanos y manejables: el comercio, la migracién, el
Chamizal, la fiebre aftosa, el atin, los delfines y las drogas. La presion estadounidense adopt6
entonces formas mas discretas, aunque no necesariamente menos eficaces, en las que la influencia
econdmica fue determinante.

Durante estos afios las relaciones México-Estados Unidos no presentaron cambios
significativos. Las politicas que siguié México al finalizar la segunda Guerra Mundial reflejan su
debilidad estructural y su preferencia por la negociaciéon en lugar de la confrontacion militar. La
politica mexicana fue defensiva y reactiva. La carencia de poder (y de intereses en el exterior) de
nuestro pais estuvo acompafada por un discurso oficial que reafirmaba la soberania del Estado y la
no intervencién en los asuntos internos de otros paises. Dentro de esta concepcion de la politica
exterior, la mera expresién de una opinién era considerada como una intromisién.***

Los intereses mexicanos estuvieron claramente limitados por asuntos internos: el desarrollo de
una economia cerrada y la estabilidad politica interna. Este periodo no se necesité que México
utilizara instrumentos activos en el extranjero y, en consecuencia, la politica mexicana se
acostumbroé a su pasividad, que coincidié con su éxito en conservar la soberania tradicional (Chabat,
2000: 79). El argumento que estaba de fondo respondia a la percepcion de que al evitar
pronunciarnos respecto de asuntos de otras naciones, garantizariamos que Estados Unidos no
interviniera en nuestro territorio.

No obstante, este esquema comenzé a resquebrajarse durante los afios setenta. México entré
en una nueva era de activismo en su politica exterior que fue un reflejo del crecimiento y de la
consolidacion de vinculos de interdependencia con Estados Unidos y de los buenos augurios que se
avizoraban en términos economicos gracias al descubrimiento de enormes reservas petroleros. Al
contrario de lo que ocurrié en la segunda posguerra, a principios de los afios ochenta los intereses
de México empezaron a incluir mayores vinculos con el exterior, lo que significaria que la politica
exterior mexicana se estaba redisefiando, no solo de acuerdo con los fines del pais, sino también de
acuerdo con sus medios.'*?

122 Asi lo plantea la Doctrina Estrada, emitida en 1930 por el entonces secretario de Relaciones Exteriores
Genaro Estrada, quien afirmé que: “México no se pronuncia en el sentido de otorgar reconocimientos, porque
considera que esta es un préctica denigrante que, sobre herir la soberania de otras naciones, coloca a éstas en el
caso de que sus asuntos interiores puedan ser calificados en cualquier sentido por otros gobiernos, quienes de
hecho asumen una actitud de critica al decidir, favorable o desfavorablemente, sobre la capacidad de regimenes
extranjeros” (Hernandez Vela, 2000: 116).

123 El incremento de la produccién y exportacion de petréleo, durante estos afios de aumento de los precios de
los hidrocarburos, proporcioné a México una base para adoptar internacionalmente el papel de una potencia
media, y una actitud mas independiente y afirmativa frente a su vecino. Bajo la conduccion del Canciller Jorge
Castafieda (1979-1982, la diplomacia mexicana retomo el activismo internacional (Velasco, 1998: 235).
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4.2.2.3 El periodo contemporaneo

El periodo situado en el primer tramo de los afios noventas resulta un parteaguas en la
cooperacion México-Estados Unidos. Durante estos afios la actitud general de ambos gobiernos
hacia los asuntos bilaterales cambi6 de la indiferencia a la colaboracion cercana. Se da un avance
notable en la institucionalizacién de los mecanismos de cooperacion que facilitaron el dialogo y las
acciones conjuntas en diversos temas de la agenda bilateral.***

Para México, desarrollar una cooperacion duradera con sus vecinos del norte significaba
emprender un nuevo rumbo de su tradicional actitud defensiva hacia Estados Unidos. Los
funcionarios tendrian que reconocer tanto retérica como practicamente que lo que pasara en una
nacion afectaria inevitablemente a la otra, considerando la naturaleza interdependiente de la relacion
México-Estados Unidos al tomar cualquier decision.

El reordenamiento de la politica econdmica de México iniciado a fines de la década de los
ochentas fue, sin duda, un factor determinante para acercar a los dos paises. La decisién de hacerlo
a través de un tratado de libre comercio fue adoptada en funcién de las nuevas condiciones
internacionales, principalmente la desaparicion del conflicto bipolar y las escasas posibilidades de
encontrar apoyo al proyecto mexicano en Europa o Japon (Velasco, 1998: 241).

Las negociaciones del Tratado, iniciadas oficialmente en junio de 1991 y concluidas en agosto
de 1992, implicaron un gran despliegue de diplomacia. De 1990 a 1993, las mdltiples reuniones
realizadas para redactar el TLCAN y los acuerdos paralelos consumieron gran parte de la atencién y
de la energia del gobierno de Salinas de Gortari. Paralelamente a este proceso, el gobierno
mexicano recurrié a un instrumento que ya se habia utilizado antes, aunque muy pocas veces: la
diplomacia publica, la propaganda y el cabildeo (Chabat, 2000: 80).125

A partir de los afios noventas la postura de México frente a Estados Unidos cambié de manera
profunda; se redefinieron los conceptos de nacionalismo y de soberania, de modo que Estados
Unidos fuera un aliado y no un enemigo. La politica exterior mexicana empez0 a “subirse al carro” de
Estados Unidos en virtualmente la mayoria de los asuntos.

Lo anterior marcé un nuevo sendero en la relacion entre México y Estados Unidos. El
“matrimonio por conveniencia” se consumé después de 170 afios de conflicto y acercamiento
(Weintraub, 1994). La efectividad de la nueva relaciéon de cooperacién entre ambas naciones se
puso a prueba con la crisis financiera desatada en nuestro pais en diciembre de 1994. El presidente
Clinton respondié rapidamente, aun sin el apoyo del Legislativo estadounidense, con un paquete de

124 Sobre todo en lo relacionado con la agenda comercial. Se lograron negociar un Acuerdo de Restriccion
Voluntaria a las Exportaciones de productos de acero, uno sobre Subsidios e Impuestos Compensatorios y un
Acuerdo Textil.

125 E| gobierno mexicano disefio y promovié programas especificos para mejorar la imagen de México en la
opinidn publica extranjera y mantuvo estrecho contacto con los medios de comunicacion y los llamados think
tanks.
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ayuda que permitio un alivio a la nueva administracion mexicana del presidente Zedillo.

4.2.4 Fortalecimiento de los mecanismos bilaterales de cooperacién México-EU
en la década de los noventa

A principios de la década de los noventa, los mecanismos institucionales para hacer frente a la
probleméatica de las relaciones bilaterales entre México y Estados Unidos recibieron un impulso
definitivo. Cinco mecanismos oficiales fueron utilizados:

1. Reuniones presidenciales: A pesar de que desde la segunda Guerra Mundial los encuentros
presidenciales han sido un mecanismo recurrente para administrar los asuntos bilaterales entre
México y Estados Unidos, nunca dos presidentes se encontraron tan a menudo como Bush y
Salinas. Estos se reunieron once veces en 4 afios. Durante este tiempo, las reuniones se
convirtieron en un mecanismo extraordinario para avanzar en la cooperacion bilateral y para manejar
los conflictos potenciales.

2. Reuniones de la Comisién Binacional México-Estados Unidos: Este mecanismo bilateral fue
creado en 1981 por los presidentes Ronald Reagan y José Lépez Portillo teniendo como meta
revisar periédicamente la agenda bilateral. A partir de la década de los afios noventa, la Comision
Binacional se ha vuelto una herramienta excepcional par coordinar los asuntos bilaterales. En una
época en la cual los asuntos comuner se fueron haciendo mas complicados e intensos, la Comision
se convirti6 en el mecanismo mas ad-hoc para proveer una valoracién general de los asuntos
bilaterales.

3. Reuniones Interparlamentarias: Este mecanismo entre legisladores estadounidenses y
mexicanos, creado en 1960, se convirti6 a partir de la segunda mitad de la década de los noventa en
una plataforma muy positivo de comunicacion entre ambas naciones.

4. Reuniones de la Conferencia de Gobernadores Fronterizos (CGF): La Conferencia y los
encuentros preliminares se ha afianzado como una oportunidad para el intercambio de informacién
entre los diez gobiernos estatales fronterizos, lo que ha permitido la identificacion de intereses
comunes y problemas, lo que sucesivamente aumenta las posibilidades de mejorar la coordinacioén al
momento de implementar politicas.

5. Reuniones de los Procuradores de Justicia de los Estados Fronterizos: La meta de las
reuniones es intercambiar informacion entre los procuradores generales de los estados, asi como
mejorar la coordinacién entre los sistemas legales a lo largo de la frontera entre México y Estados
Unidos.

En resumen, durante los primera parte de la década de los noventa, México y Estados Unidos
pasaron de una “sana distancia” al reconocimiento de la interdependencia econémica v,
posteriormente, a un cambio de actitud hacia una cooperaciéon pragmatica, lo cual instauré un
parteaguas en la relacién bilateral (Fernandez de Castro, 1998b: 37).

86



Por primera vez en la historia, ello se traduciria en el fomento de la integraciéon econémica, y en
una percepcion distinta de los funcionarios gubernamentales en ambos paises, quienes dejaron
atras su tradicional recelo y desinterés para conferir a la relacién un lugar prioritario en sus agendas,
junto con un espiritu de pragmatismo y cooperacion. Esta mejoria en las relaciones
intergubernamentales se vio acompafada por una intensificacién en los intercambios econémicos y
comerciales, asi como en la relacién entre las sociedades de los dos paises respecto a diversos
temas de la agenda bilateral.

4.3 Lacooperaciéon entre México y Canada

Histéricamente la relacién de México con Canada ha sido buena pero distante. En el pasado
ambas naciones han tenido diversos momentos de acercamiento en temas especificos. En los afios
ochenta, la situacion de conflicto en Centroamérica abri6 espacios de convergencia en el ambito
multilateral para dar una salida negociada a los conflictos en la zona. A finales de esa década, el
cambio simultaneo en las estrategias de desarrollo econdmico de ambos paises, y en patrticular, la
firma del Acuerdo de Libre Comercio entre Canadéa y Estados Unidos, generaron condiciones para
iniciar una etapa de acercamiento que posteriormente se institucionalizé en el TLCAN.

A raiz de la firma del TLCAN, Canada adquirié6 una mayor importancia para México tanto por el
nuevo potencial de comercio e inversién que abrid el Tratado, como por la condicion compartida de

vecino inmediato de Estados Unidos.'*

A los crecientes niveles de cooperacion econdémica entre los
dos paises se ha sumado en afios recientes una intensa interaccion politica y social. México y
Canadé han compartido en muchas ocasiones objetivos similares en los foros internacionales,*’ y
han tenido que enfrentar desafios comunes en la regidon norteamericana. No obstante, las
posibilidades de trabajar juntos para equilibrar el dominio estadounidense han sido hasta ahora

limitadas (Hristoulas, Denis y Wood, 2005: 7)

A partir de la alternancia politica en México en el afio 2000 y a raiz de la mayor importancia que
ha otorgado nuestro pais a los temas de derechos humanos y promocion de la democracia, se han
abierto nuevas coincidencias con Canada.'® Sin embargo, en otros temas México ha buscado, sin
mucho éxito, el apoyo de Canada para impulsar una nueva etapa en el proceso de integracion en
Ameérica del Norte orientado a la apertura del mercado laboral, y al establecimiento de fondos de

compensacion que permitan cerrar la brecha de desarrollo en la region.

126 Autores como Herman W. Konrad han destacado la presencia de Estados Unidos como un factor estructural
para comprender la evolucion de Canada y de México, y de su relacion bilateral (Konrad, 1997: 43).

127 En el &mbito politico, el tema multilateral de mayor coincidencia ha sido el del desarme, en especial, las
iniciativas para lograr la prohibicién de minas antipersonales y la regulacion del trafico de armas ligeras.

128 No obstante, persisten diferencias tradicionales, tipicas entre paises con distintos niveles de desarrollo. Por
ejemplo, Canada es un pionero en el apoyo a las organizaciones civiles como actores centrales de la politica
internacional. México, cuya sociedad civil mantiene niveles de organizacion menores, no comparte esa
tendencia. Canada es pionero en la participacion en operaciones para el mantenimiento de la paz internacional,
situacion que en México no ha alcanzado consenso entre las fuerzas politicas.
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Por otro lado, el cambio de la politica exterior de Estados Unidos a raiz de los atentados
terroristas de 2001, la creciente necesidad de dar respuestas coordinadas a los problemas de
seguridad derivados del combate al terrorismo, asi como la necesidad de contener el sesgo
unilateral del vecino comun, ha colocado a México y Canada frente a retos similares. El objetivo
inmediato compartido es evitar que las nuevas preocupaciones de seguridad estadounidense, y el
imperativo de aumentar los controles al flujo de personas, bienes y servicios que cruzan las fronteras
comunes, se conviertan en un obstaculo para el intercambio econdémico con el principal socio
comercial de ambos paises (Pellicer, 2004: 23).

No obstante, las respuestas de México y Canada frente a este reto compartido se han dado de
manera descoordinada. México ha alentado el desarrollo de mecanismos trilaterales para canalizar
la mayor y necesaria cooperacion en materia de seguridad con el propésito de negociar mejores
condiciones con Estados Unidos. Canad4, por su parte, ha favorecido un enfoque bilateral para el
tratamiento de estos temas, argumentando las enormes diferencias entre su frontera con Estados
Unidos y la de México con este ultimo. En los préximos afios, por tanto, se requerira de un gran
esfuerzo diplomatico y politico que permita superar estos obstaculos para transitar hacia una relacion
de cooperacion y coordinacion mas cercana, amplia e institucionalizada entre México y Canada.

4.3.1 Antecedentes histéricos de la relacion bilateral

Durante los primeros 50 afios de relacion entre México y Canada prevalecié6 un aparente
desinterés basado, por un lado, en la vocacién atlantica manifestada por Canada desde el siglo XIX
y, por otro, en la vocacion latinoamericana cultivada por México desde los inicios de su vida
independiente. Aunque geograficamente norteamericanos, Canada y México prefirieron ser
identificados de otra manera.'®

Los origenes de las relaciones diplomaticas y comerciales entre ambas naciones se remontan a
la segunda mitad del siglo XIX cuando 4 colonias britAnicas norteamericanas plantearon las
posibilidades que ofrecia el mercado mexicano como alternativa comercial frente al expansionismo
estadounidense.'®

La presencia canadiense en México solo empez6 a ser significativa durantes los primeros afios
del siglo XX, cuando un grupo de empresarios se vincularon por medio de inversiones al proceso de
modernizacién de la infraestructura en México. Los empresarios canadienses, conscientes de su
ventaja frente a los empresarios locales, decidieron explotar la ventaja que la coyuntura internacional
les ofrecia: un imperio britanico en repliegue, un sector econdmico del cual Estados Unidos no se

129 E| atlantismo canadiense y el latinoamericanismo mexicano pueden ser vistos, en parte, como reacciones
ante el vinculo, no siempre confortable, con Estados Unidos. Canada y México Unicamente se asumieron
norteamericanos, de manera conjunta, al negociar y adoptar el TLCAN (Gutiérrez Haces, 1997: 10).

130 _as entonces todavia colonias britanicas norteamericanas eran Canada, Nueva Escocia, Nueva Brunswick y
la Isla Principe Eduardo. En 1867, Canada, Nueva Escocia y Nueva Brunswick se convirtieron en una entidad
nueva: el Dominio de Canada, constituido por cuatro provincias: Ontario, Quebec, Nueva Escocia y Nueva
Brunswick.
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habia aduefiado aun y una urgencia de modernizaciéon en la infraestructura de muchas ciudades
mexicanas.™"

La Revolucién Mexicana, al cortar las relaciones comerciales entre los dos paises, propicio el
enfriamiento de la relacién bilateral. Los acontecimientos ocurridos en México entre 1910 y 1916
obligaron a los empresarios canadienses a abandonar el pais sin posibilidad de reclamo legal e
indemnizacion efectivas. Mas tarde, en el periodo de entreguerras, la relacién bilateral vivié lo que ha
sido definido como periodo de “hibernacion” (Gutiérrez Haces, 1997: 22).

No es sino hasta 1944 cuando las relaciones diplomaticas se formalizan con la apertura de la
embajada canadiense en México. Sin duda, dentro del orden econémico de la segunda posguerra,
México no solo cobraba una nueva importancia, sino que obligaba a Canadéa a reconocer la afinidad
de intereses con un pais con el cual compartia un espacio regional especifico y de creciente
importancia geopolitica. En 1946, México y Canada celebraron un Acuerdo de Reciprocidad
Comercial; este convenio fue el primero que Canada rubricé sin la tutela de Inglaterra.**

Para México y Canada la “Guerra Fria” fue de particular relevancia, ya que condicion6 cualquier
tipo de decisién politica, diplomatica y comercial que intentaran establecer mutuamente. Ademas, la
influencia de Estados Unidos en las decisiones de politica exterior canadiense fue muy grande. En
1959, Adolfo Lopez Mateos se convierte en el primer presidente mexicano que visita Canada. Meses
después, nuestro pais recibiria la visita del primer ministro canadiense John Diefenbaker.'*

A lo largo de los afios setenta, ambas naciones expresaron voluntad politica para profundizar la
relacion bilateral. La formulacion de la politica canadiense de la “tercera opcion”, impulsada por el
primer ministro Pierre Trudeau, fue apoyada por los presidentes mexicanos Luis Echeverria (1970-
1976) y José Lopez Portillo (1976-1982). Sin embargo, la decision de abrir mercados alternativos
para ambas naciones enfrentd varios obstaculos. En primer lugar, la politica comercial
estadounidense incluyé, a partir de 1971, medidas arancelarias que afectaron a sus dos vecinos. En
segundo lugar, en ambas naciones surgié un clima nacionalista que desalentaba a los inversionistas
extranjeros.

Este fue un periodo complejo para la relaciéon bilateral. Si bien Canada y México deseaban
estrechar sus lazos, no contaron con el apoyo de su poderoso vecino compartido. La vecindad entre
los dos paises se vio de nuevo interferida. La firma del ALC en 1988 y el TLCAN, en 1994, reubicé a
los tres paises y su relacidbn en un proceso de integracion econdémica regional. Asi, parecian
superarse los viejos impedimentos que por tanto tiempo interfirieron en la consolidacion de la

B! Durante estos afios, el régimen de Porfirio Diaz en México pasaba por una etapa de enorme apertura a la
inversion extranjera, la cual era necesaria para modernizar el pais. Una cierta animadversién del gobierno de
Diaz hacia Estados Unidos favorecid la presencia de inversiones de otros paises como Canada (Gutiérrez Haces,
1997: 18).

132 E| hecho de que Canad4 hubiera arreglado sus asuntos diploméaticos con México a través de Inglaterra, hasta
casi 1944, condicion6 en gran medida el perfil de la relacién.

133 Con estos dos mandatarios termin la etapa de una diplomacia que podria caracterizarse como de “bajo
perfil”; ambos mandatarios iniciaron un mesurado activismo internacional que incluia la bisqueda de espacios
econémicos suplementarios y alternativos a Estados Unidos (Gutiérrez Haces, 1997: 30).

89



relacion México-Canada.

4.3.2 Reforzamiento de la relacion bilateral con Canada a partir de la firma del
TLCAN

A fines de 1990, Canada y México decidieron iniciar las negociaciones para lograr un tratado de
libre comercio que también incluyera a Estados Unidos. Los dos paises enfrentaron abruptamente el
hecho de que, durante los 50 afios anteriores, y pese a compartir el mismo espacio geografico en
Ameérica del Norte, habian avanzado muy poco en su conocimiento mutuo.

Después de 5 décadas de relaciones diplomaticas oficiales, la relacion bilateral se vio
notablemente fortalecida por la firma del TLCAN, incrementandose los intercambios bilaterales en
materia de comercio e inversion. Es evidente que el Tratado ha abierto la oportunidad a México y
Canada para fortalecer una relacién hasta ese encontces mas bien tenue, y de hacer causa comun,
a fin de equilibrar el peso apabullante de Estados Unidos en las dos relaciones bilaterales. No
obstante, “las expectativas iniciales de una estrecha coordinacion entre ambas naciones no han
logrado concretarse” (Pellicer, 2004: 25)

El comercio bilateral entre México y Canada ascendié en 2003 a 12 mil millones de délares
(mmd) tres veces mas del valor que tenia en 1993. Actualmente México es el tercer proveedor,™* y
el cuarto mercado de exportacién de Canada.'®® Las exportaciones canadienses a México crecieron
a un promedio de 13.8% anual entre 1993 y 2000, comparadas con el promedio de 5.5% para todos
los demas paises no pertenecientes al TLCAN. El crecimiento de las importaciones mexicanas fue
incluso mas impresionante, promediando 18.4% de crecimiento anual durante este mismo periodo
(Studer, 2005).

Por lo que se refiere a la IED, el TLCAN signific6 también un impulso importante. De 1994 a
2002, las inversiones canadienses en México se multiplicaron por cuatro, alcanzando los 4 mmd.
Esta representa la tercera fuente de IED en México. En nuestro pais hay establecidas alrededor de
1,400 compaifiias con capital canadiense en México (Studer, 2005).

Durante la primera parte de la década de los afios noventa, muchos analistas sostuvieron que la
relacién asimétrica que México y Canada mantienen con Estados Unidos los conduciria
naturalmente a incrementar su nivel de relaciéon de un pais frente al otro. Aflos después esta opcion
estratégica parece no haberse materializado. Aunque el TLCAN ha permitido acercar de manera
significativa a ambas naciones, esto no ha sido suficiente. Los arreglos bilaterales con Estados

134 Durante el afio 2004 solo Estados Unidos y China superaron las exportaciones mexicanas. Fuente,
estadisticas sobre comercio exterior de Meéxico en la pagina Web de la Secretaria de Economia
(www.economia.gob.mx)
35 Durante 2004, solo era superado por Estados Unidos, Japén y Reino Unido. Fuente, estadisticas sobre
comercio exterior de México incluidas en la pagina Web de la Secretaria de Economia
(www.economia.gob.mx)
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Unidos contindan siendo la opcion preferida de México y Canada en su relacion con su vecino
comun (Abizaid, 2004).

Esta situacién ha llevado a numerosos estudiosos de la relacion bilateral, como la Fundacion
Canadiense para las Américas, a plantear que la politica exterior canadiense hacia México necesita
un “relanzamiento” que permita llevar a cabo un mejor trabajo para ajustarse a los cambios que se
suceden en México y a anticiparse a las futuras reformas en el pais (Wilson-Forsberg, 2003: 10).

4.3.3 En buscade lainstitucionalizaciéon de la relacién bilateral

Existen una serie de factores y condicionantes que pueden contribuir al florecimiento de la
relacion entre México y Canada. Entre los factores se destacan la coincidencia histérica sobre
diversos temas, la convergencia de intereses y la similitud de posiciones en algunos temas
multilaterales. Como condicionantes que podrian influir para hacer fracasar la asociacion estratégica
se contemplan las recurrentes crisis econdmicas de México, la estructura comercial y de inversion de
Canada —en la cual los paises de América Latina han tenido una importancia marginal-, y el
nacionalismo quebequense, por su vinculacién con relacion a la unidad de Canadéa (Studer, 1997:
45-60).

Lo cierto es que a partir de la entrada en vigor del TLCAN, la relacién entre México y Canada ha
ganado en el armado e intensidad institucional, con lo cual la capacidad de dialogo y cooperacién se
han extendido mas alla de la agenda econémica. Durante este periodo han proliferado los contactos
cotidianos entre funcionarios de practicamente todos los niveles de ambos gobiernos, lo que ha
permitido que la relacion bilateral se desarrolle sobre bases mas solidas.’® Los acercamientos han
incluido reuniones no solo entre funcionarios gubernamentales de alto nivel, sino también entre

137

parlamentarios, representantes de estados y provincias, ONGs, centros de docencia e

investigacion, entre otros.

En materia politica, la cooperacion se ha intensificado en ambitos como el crimen organizado
trasnacional, derechos humanos, procesos electorales y educacion, etc. La agenda social ha incluido
temas como educacion a distancia, asuntos indigenas, ecoturismo, combate a la pobreza, asuntos
culturales, salud publica, etc. La agenda econdémica ha versado sobre energia, comercio e inversion,
especialmente de pequefias y medianas empresas, aduanas, cooperacion forestal, ciencia y
tecnologia, agricultura, pesca, transporte, especies migratorias, biodiversidad y asuntos laborales. Lo
anterior ha resultado en la negociacion y firma de una amplia gama de instrumentos

136 para este propdsito se han establecido grupos de trabajo sobre diversos temas. Del lado canadiense se han
Ilevado a cabo cambios institucionales en el Departamento de Asuntos Exteriores y en otros ministerios para
incluir a México en las oficinas que atienden los asuntos sobre América del Norte.

37 Destacan, los nuevos vinculos generados, por ejemplo, entre los gobiernos provinciales y estatales, entre
ciudades y municipios (Edmonton y Guadalajara, Gatineau Querétaro, Calgary y Zapopan).
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internacionales.*®

De la misma manera, la convergencia entre México y Canada ha significado importantes
coincidencias en la cooperacion en foros multilaterales. Se ha logrado coordinar posiciones en la
ONU, la OEA y en la Cumbre de las Américas. Igualmente, se ha avanzado en el intercambio de
informacion sobre las acciones en foros donde s6lo uno de los dos paises es miembro. También se
han desarrollado diversas iniciativas conjuntas de cooperacion en diferentes ambitos, sobre todo en
cooperacion internacional para el desarrollo.

Los principales mecanismos institucionales de concertaciébn y cooperacion que existen

actualmente entre ambos paises son los “Encuentros al Mas Alto Nivel”,** las “Entrevistas entre

Cancilleres”,**° y las “Reuniones Interparlamentarias”.'** El afio 2004 fue especial pues se

celebraron tres importantes efemérides: 60 afios de relaciones diplomaticas, 30 afios de cooperacién
del Programa de Trabajadores Agricolas Temporales (PTAT),**

bajo el TLCAN.

y 10 afios de la sociedad comercial

A pesar de los innegables logros alcanzados, existe la percepcion de que México no ha logrado
cumplir el objetivo de una mayor coordinacion econdémica y politica con Canada y que sigue

143 Nuestro

existiendo una falta de vision de conjunto para explorar politicas comunes (Studer, 2005).
pais aln no es percibido en Canada como un socio en igualdad de condiciones, lo que explica la
renuencia de aquella nacién a avanzar en el ambito trilateral. Al mismo tiempo, existe muy poco
conocimiento de los empresarios y de la sociedad civil canadiense sobre nuestro pais. Del lado
mexicano aln persiste un amplio desconocimiento del potencial de cooperacion con Canada y son
pocos los empresarios, académicos u organizaciones civiles dispuestos a relacionarse mas con

Canada (Pellicer, 2004).

En el mismo sentido, existe una percepcidn generalizada entre los analistas de que ambos
paises contindan enfocando sus relaciones bilaterales a partir de sus entendimientos respectivos con
Estados Unidos. La creciente dependencia comercial de ambos paises de dicho mercado y la
envidia con la cual defienden sus respectivas relaciones con dicha nacion, ha provocado a menudo

138 Hasta el afio de 1990, habian sido firmados 18 acuerdos de cooperacién bilateral. Entre 1990-1996, se
firmaron 47. Entre 1997 y 2000 se firmaron otros 12. Finalmente, entre 2001 y 2004 se suscribieron 36 (Studer,
2004).

139 Entre 1989 y 2004 se llevaron a cabo 25 encuentros, comparado con los 8 que se llevaron a cabo entre 1959
y 1989. El Primer Ministro Chretien y el presidente Fox se reunieron en siete ocasiones entre 2000 y 2003, y
dos entre Fox y Paul Martin en 2004 (Gutiérrez, 2005).

140 Entre 2001 y 2004 se llevaron a cabo 7 encuentros entre el Canciller Derbez y el Ministro Pierre Pettigrew.
Se llevaron a cabo también 110 visitas de ministros y viceministros de Canada a México y viceversa (Studer,
2005).

141 Desde su creacion ha celebrado 13 reuniones.

12 El PTAT cumpli6 en 2004 treinta afios. Se trata de un esquema de cooperacion bilateral exitoso, aunque de
alcances limitados, que ha permitido un flujo migratorio regulado y ordenado. Entre 1974 y 2003 el nimero de
trabajadores agricolas temporales mexicanos pasé de 203 a 10,595. Cabe sefialar, sin embargo, que los Gltimos
tres afios el nimero ha permanecido constante (Gutiérrez, 2005).

3 Muchos analistas coinciden en que México debe intensificar el didlogo politico con Canad4, tanto en lo
bilateral, como frente a Estados Unidos con el objeto de equilibrar la fuerte influencia de éste Gltimo pais en las
cuestiones de paz y seguridad en el hemisferio.
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gue se generen suspicacias en Canada y México (Sands, 2001: 43).

Parece ser que el gran desafio para Canada y México sigue siendo construir una estrategia de
profundizacién de sus relaciones, en la cual exista una jerarquia entre los objetivos a mediano y

144 Sj en el

largo plazo y los asuntos que la coyuntura actual hace que aparezcan como urgentes.
mediano plazo la integracion comercial se plantea como una via inmejorable, no debe olvidarse que
las relaciones entre los pueblos pueden ser mucho mas fuertes si se anclan en intereses comunes
gue vayan mas alla de lo estrictamente comercial. En el rubro econémico, como en el politico y

social, las oportunidades para estrechar la relacién son amplias (Gutiérrez Haces, 1997: 32).

No es casual que durante la Ultima revisién de Estado llevada cabo por Canada a su politica
exterior (CDFAIT, 2005), México es considerado como un socio comercial en el marco del TLCAN,
pero también como puente de Canada para llegar al resto del hemisferio occidental. Ser4 necesario,
por tanto, introducir otros temas destacados a la relacion que puedan representar oportunidades
para fortalecer la cooperacion bilateral en los @mbitos regional e internacional.

4.4 Elincremento de la cooperacion regional a partir de la firma del TLCAN

El TLCAN es un acuerdo de comercio, inversién y servicios, pero fue tal la trascendencia de su
negociacion y su posterior instrumentacién, que constituye un parteaguas en la relacién entre los tres
paises signatarios. El Tratado facilité que los gobiernos federales, estatales y locales, empresarios,
académicos, lideres sociales y hasta los grupos delictivos se percataran de los que los mercados ya
habian reconocido afios atras: la interdependencia entre México y Estados Unidos y la importancia
creciente de Canada en la region. Al aceptar esta realidad, el TLCAN ha permidio que la integracion
regional trilateral sea fomentada, en vez de negada (Fernandez de Castro e Ibargiién, 2000).

Las negociaciones entre México, Canada y Estados Unidos para suscribir el TLCAN pueden
entenderse a través del reconocimiento de los tres paises involucrados de la realidad de que sus
economias y sus sociedades comerciaban ya con gran intensidad con o sin acuerdo, sumandose a
la tendencia mundial de construir unidades econémicas mas amplias y libres de aranceles.

El Tratado representd para nuestro pais un ajuste respecto de las estrategias de politica exterior
asumidas durante los afios previos y una adecuacion acorde con el proyecto econémico emprendido
por las élites politico-econdmicas frente a las condiciones imperantes en el sistema internacional. La
firma del TLCAN debe ser entendida como el candado definitivo al proceso de reformas neoliberales
gue se introdujeron en nuestro pais a partir de la segunda mitad de los afios ochentas (Gutiérrez

144 La Alianza México-Canada fue firmada el 25 de octubre de 2004 por el presidente Fox y por el Primer
Ministro Martin. Es una asociacién que incluye a los dos gobiernos asi como a los sectores privado y académico
de ambos paises, con el fin de promover el didlogo publico-privado al mas alto nivel para incrementar la
prosperidad y mejorar la competitividad en la region de América del Norte. La Alianza parte de un enfoque
pragmatico basado en una estrategia “gradualista” para la profundizacién de la integracion en América del
Norte.
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Romero, 1999: 342).'*® En este sentido, las élites de ambos paises “deseaban dificultar las cosas a
un futuro gobierno populista en México que amenazara con la redistribucién de la riqueza” (Faux,
2004: 101).

Ademas de dichas razones estructurales, los paises de la regién reconocieron que, para
maximizar los beneficios de su vecindad, era necesario garantizar que las diferencias que surgieran
sobre algun asunto no contaminaran las relaciones en otros ambitos. El incremento de intereses
comunes entre las sociedades obligd a sus gobiernos a buscar una relacion mas madura y
pragmatica que, aun reconociendo las diferencias en la region, pudiera generar un entendimiento
politico béasico y cuyo fin ultimo fuera el beneficio de las tres economias.

La pluralizacion de los contactos, la dispersion de los puntos de conflicto y el aumento de los
grupos de interés que influyen en las politicas de los tres paises, se han venido multiplicando como
resultado de la integracion silenciosa entre las economias de la region (Weintraub, 1994a). A medida
gue aumentaron los contactos, se volvid imperativo pasar de las relaciones federales a las relaciones
con organizaciones no gubernamentales, asi como con dependencias estatales y municipales.

441 Laintegraciéon de los mercados en América del Norte

El TLCAN establecié reglas y procedimientos para liberalizar el comercio en América del Norte,
dentro de un programa que se habra cumplido en 2010. El Tratado ha facilitado el movimiento de los
flujos de capital, especialmente de la inversion directa, y ha establecido foros e instituciones para
resolver con relativo éxito los conflictos que surgen de una relacion econémica tan intensa. La
disposicion para cooperar y los medios para hacerlo se han extendido, en distintos grados, a otras
areas.

Los tres paises de América del Norte son los mayores socios comerciales los unos de los otros.
Més del 80% del comercio canadiense y mexicano se da con sus socios del TLCAN. El comercio
estadounidense con México y Canada representa casi la tercera parte de su comercio total, y los
intercambios de bienes y servicios con sus vecinos de América del Norte excede por mucho el que
realiza con la Unién Europea y con Japon y China juntos. Entre estos paises, el comercio ha
triplicado su valor en la década pasada. Ademas, la inversion transfronteriza directa se han
incrementado de modo considerable y contribuye a la integracion de las tres economias (CFR, 2005:
1).

En 2004, Canada y México fueron los dos principales exportadores de petréleo a Estados
Unidos. Canada suministra del 90 por ciento de su gas natural y toda la electricidad a su vecino del
sur. México, por su parte, ha dado cambios importantes en la estructura de su comercio exterior:
éste dejo de estar dominado por el petréleo, el cual antes del TLCAN representaba la cuarta parte de

5 E| tratado debia otorgar a los empresarios nacionales y extranjeros la suficiente certeza de continuidad
econémica, con un tiempo de maduracion superior al de un periodo gubernamental para que éstos pudieran
llevar a cabo inversiones multimillonarias en la region.
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las exportaciones; ahora representa menos de la décima parte del total.

El TLCAN ha logrado incrementar el comercio y la inversién en la region. En diez afos, duplicé
el comercio total entre los tres paises. Las exportaciones totales mexicanas se triplicaron al pasar de
52 mdd en 1993 a 165 mdd en el 2003. Por su parte, las exportaciones de Estados Unidos a México
se cuadruplicaron, pasando de 28 mmd a 111 mmd, y las exportaciones de dicho pais a Canada
mas que se duplicaron, pasando de 84 mmd a 179 mmd (Pastor, 2004: 112).

En materia de inversion, mas del 70 por ciento de la IED recibida por México proviene de
Norteamérica. Los flujos anuales de inversién estadounidenses directa a México se incrementaron
de 1,300 mdd en 1992 a 15,000 mdd en 2001. La inversion estadounidense en Canada se
incrementd de 2,000 mdd en 1994 a 16,000 mdd en 2000. Por su parte los flujos de IED canadiense
a Estados Unidos se incrementaron de 4,600 mdd a 27,000 mdd ese el mismo periodo.

Casi 70% de las importaciones estadounidenses de México pertenecen a la misma empresa, 0
empresas relacionadas, que producen el mismo producto final. Las camionetas pick-up se
ensamblan en la actualidad en Cuautitlan, México, con motores de Windsor, Ontario, y transmisiones
de Livonia, Michigan. Los mercados de trabajo se estan fusionando sin cesar. En el extremo opuesto
del mercado laboral, los trabajadores inmigrantes de México se han extendido a casi cada region en
todas las industrias al norte de la frontera (Faux, 2004: 104).

Los viajes y la migracion entre los tres paises también se incrementaron en forma muy notable.
Para 2005 habra 400 millones de cruces anuales en las fronteras de México, Estados Unidos y
Canada (CFR, 2005). El impacto mas profundo provino de las personas que cruzaron y se quedaron.
Se calcula que en el afio 2005 habra un total de 22 millones de personas de origen mexicano en
Estados Unidos, de las cuales unos 5 millones seran trabajadores indocumentados. Casi dos
terceras partes de ellos han arribado durante las dos décadas pasadas (Santibafiez, 2005).

Aunque México y Canadéa se volvieron mas dependientes del mercado estadounidense, como
advirtieron los opositores a la integracion, también ocurrié lo contrario: el comercio estadounidense
con sus vecinos crecid mas o menos lo doble que con el resto del mundo. Con unas cuantas
excepciones notorias (como el transporte camionero, las maderas blandas y el azdcar), en los cuales
los intereses econdmicos estadounidenses han impedido su cumplimiento, el acuerdo logré en gran
medida lo que pretendia: eliminar las barreras, y aumentar los negocios y la inversion.

No obstante, aunque es claro que el TLCAN ha logrado incrementar el comercio y la inversiéon e
incluso fortalecer algunas regiones y sectores productivos concretos, también es justo reconocer que
los beneficios no han llegado todavia a la mayoria de la poblacién, ni a otros sectores y empresas.
Incluso, podemos decir que el Tratado ha tenido un impacto negativo en varios rubros de la

economia mexicana.

Para bien o para mal, los tres paises de América del Norte ya tomaron la decisién de crear una

economia integrada; ésta ya tiene su propio impulso y sera muy dificil dar marcha atras. El principal
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desafio para los proximos afios sera lograr que los beneficios que en principio debe estimular el libre

comercio lleguen a los sectores menos favorecidos de la poblacion.

442 La institucionalizacion de la relacién trilateral a partir del TLCAN

El modelo de integracién en América del Norte tiene a Estados Unidos como factor dominante.
Este pais siempre se ha regido mas por el mercado, ha sido mas resistente a la burocracia y mas
inclinado a la autonomia nacional que el europeo. Estos elementos siempre distinguirdn la
integracién norteamericana de la europea.'*® Por ello, desde el inicio de las negociaciones del
TLCAN, los paises socios tomaron dos decisiones trascendentales sobre la arquitectura del Tratado:
seria solamente un acuerdo de libre comercio y se limitarian al minimo las instituciones y

mecanismos de gobierno.

Sydney Weintraub, uno de los intelectuales precursores de la idea del libre comercio en América
del Norte, ha sefialado que la eleccién deliberada de constituir un arreglo con una burocracia
reducida se explica por el aborrecimiento por establecer nuevas instituciones tanto en el poder
ejecutivo como en el Congreso de Estados Unidos (Weintraub, 2003: 28). Esta preferencia encontré
una buena recepcion en los gobiernos tanto de Canada como de México, a los que les preocupaban
los costos de mantenimiento de las instituciones, asi como la incidencia que éstas pudieran tener

sobre la soberania nacional.**’

148
I

Todo esto conformd una perspectiva de desarrollo limitado en cuanto
al andamiaje institucional

La Comisién del Libre Comercio (CLC) es el érgano de mayor autoridad en el TLCAN. Formada
por los secretarios de Comercio de los tres paises, supervisa la instrumentacion del acuerdo y toma
las medidas necesarias para su futura aplicacion; es responsable de resolver las disputas que
puedan surgir con relacion a la interpretacion o aplicaciéon del acuerdo y supervisa todo el andamiaje
institucional creado por él. En relacidon con practicamente todos los articulos del TLCAN se crearon
comités o grupos de trabajo que supervisan de manera directa areas especificas del Tratado. A su
vez, han servido como foro para consultas para prevenir y manejar disputas cuando éstas empiezan
a surgir.

146 E| camino de la integracién tomado por Europa —unién aduanera y politica con elaboradas instituciones
supranacionales- se descartd desde el principio.

Y47 LLa preocupacion por la soberania fue una de las inquietudes presentes en las negociaciones del TLCAN. Tal
fue, por ejemplo, el caso en la negociacion del mecanismo de resolucion de controversias comerciales, en donde
no se logro desarrollar una legislacion comin. Lo novedoso consistio en establecer un proceso de revision a la
aplicacion de las legislaciones nacionales. Como se verd mas adelante, este modelo, con una especie de
capacidad revisora para los paises socios del TLCAN, se haria extensivo a los acuerdos de cooperacion
ambiental y laboral.

148 De hecho, em la CLC los secretarios de Comercio de los tres paises retienen su capacidad directriz sobre el
acuerdo. En el mismo sentido, en los acuerdos de cooperacién ambiental (que veremos mas adelante a detalle) y
laboral, que cuentan con organizaciones trinacionales burocraticas, los ministros ambientales y laborales, al
integrar los consejos, que son los érganos rectores de las comisiones, conservan la autoridad final.
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4.4.2.1 Resultados alcanzados en el proceso de institucionalizacién

A mas de una década de que entr6 en vigor el TLCAN, es conveniente plantear un par de
preguntas fundamentales: ¢ Esta el andamiaje institucional cumpliendo con los objetivos para los que
fue disefiado? Y, en especial, ¢ Estas instituciones estan siendo efectivas para manejar una relacion
tan compleja y tan intensa como la que se da entre México, Estados Unidos y Canada?

El TLCAN es un proceso de institucionalizacion mediante el cual los gobiernos participantes
formalizan sus relaciones y acuerdan como proceder para facilitar el comercio, la inversion y el
manejo de controversias surgidos por dicha interacciéon.'® El Tratado ha logrado fortalecer los
conductos institucionales para dar cauce a las relaciones trilaterales. Las instituciones que creo el
TLCAN han contribuido a que las disputas entre los gobiernos no sean resueltas mediante
decisiones unilaterales, cumpliéndose asi con uno de los propésitos centrales del Tratado: crear
mecanismos no sujetos a la discrecionalidad y a la arbitrariedad de las burocracias nacionales
(Fernandez e lbarguen, 2000: 478)

El proceso de cooperacién que ha implicado el TLCAN ha permitido resolver uno de los
problemas tradicionales que ha enfrentado México en su relacion con Estados Unidos: la
fragmentacion en el proceso de toma de decisiones y la consecuente indisciplina de las mdltiples
agencias federales estadounidenses. El incremento de la relaciones entre ambos gobiernos ha
contribuido también para otorgar mayor certidumbre a la relacién. A partir de los Ultimos afios,
nuestro pais ha desempefiado un papel més protagénico en las negociaciones comerciales con los
funcionarios estadounidenses, asi como en los mecanismos de resolucion de los conflictos
inherentes a una relacion tan intensa.

Una de las consecuencias mas importantes del TLCAN, o de este nuevo ordenamiento en la
relacion trilateral, es el impacto que tiene en otras areas de cooperacion. Podria decirse que el
Tratado ha tenido un efecto de “desbordamiento” en otros ambitos de la relacion entre México y
Estados Unidos y, poco a poco, en algunos aspectos de la relacién de ambos paises con Canada.
Esto es, la formalizacién de las relaciones comerciales y de inversién ha tenido un impacto positivo
en el tratamiento de otros asuntos de la agenda bilateral en temas complicados como la migracién y
el narcotrafico.'*

Este marco institucional ha ayudado a la pronta solucién de las controversias comerciales y ha
contribuido para que éstas se reduzcan de manera considerable. No obstante, es fundamental que
los grupos de trabajo y lo comités creados por el Tratado intensifiquen su participacién para

49 Como vimos en el primer capitulo, la literatura sobre las instituciones internacionales como instrumentos de
cooperacion entre las naciones considera a los regimenes internacionales como un grado intermedio de
institucionalizacion, a través del cual los gobiernos crean drdenes negociadas pertenecientes a una actividad
econdémica especifica, en el caso del TLCAN, de comercio e inversion.

0En relacion con el narcotréfico, el logro mas importante del final de la década de los noventa es, sin duda, el
establecimiento del Grupo de Contacto de Alto Nivel (GCAN), mecanismo que incorpora a los principales
actores gubernamentales de ambos paises inmiscuidos en la lucha contra el narcotrafico.
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refrendar la conviccion de que existe un futuro compartido en la regién. En el préximo capitulo nos
ocuparemos de la relacion ambiental trilateral, que pensamos ha sido uno de los ejemplos mas
claros del “desbordamiento” de la cooperacién trilateral hacia otros temas como resultado de la
puesta en marcha del TLCAN.

4422 Laagenda social faltante del TLCAN

El TLCAN ha producido efectos de muy diversa indole en los paises que lo suscribieron. A once
afios de su instrumentacion dificilmente podria afirmarse que sus consecuencias han sido totalmente
negativas o exclusivamente positivas, aunque un aspecto que tanto defensores como detractores
coinciden, es que si bien el Tratado ha logrado alentar la interconexion econdmica entre sus
miembros —hecho que antes sélo existia bilateralmente- también ha contribuido a que las asimetrias
entre los tres paises socios se profundicen en lugar de que disminuyan.

El Tratado ha transformado a México, pero también ha profundizado y hecho mas visibles las
divisiones que existen entre nuestro pais y sus socios e incluso al interior de nuestra nacién. Se
esperaba que México creciera mucho mas rapido que sus vecinos industrializados y comenzara asi
a estrechar la brecha de ingreso entre los tres paises. Esto simplemente no ha sucedido.™*

A pesar de los logros alcanzados por el TLCAN en lo relativo al incremento del comercio y la
inversion, otros objetivos mas audaces que se pensoé que el Tratado habria de conseguir no han sido
alcanzados. Dichas fallas tienen que ver con el nulo avance en el incremento de los niveles de vida,
la incapacidad para generar nuevos empleos y la disminucidn de la competitividad de los paises de
la region, pero fundamentalmente en México. El libre comercio en si mismo no ha sido suficiente, por
lo que requerir4 de un nuevo impulso y un gran compromiso de México, Canada y Estados Unidos
para los afios que vienen. Por tanto, coincidimos con la percepcion de muchos analistas de que el
TLCAN debe ser revisado y mejorado para atender los profundos desequilibrios que ha causado su
puesta en marcha.

Si bien algunos sectores especificos en México han resultado beneficiados por el Tratado, el
libre comercio y el aumento de la inversion extranjera han deformado el desarrollo y exacerbado las
desigualdades dentro de la nacion. Noventa por ciento de la nueva inversion recibida en México ha
sido dirigida sélo a cuatro estados, tres de ellos ubicados en el norte. Dichos estados fronterizos se
han vuelto un iman para inmigrantes de las regiones pobres (IRC, 2003).

El TLCAN no considero6 la brecha de desarrollo entre México y sus dos vecinos del norte, la cual,
a partir de la entrada en vigor del tratado, se ha ensanchado. No hay ninguna disposicion en el
TLCAN que se refiera a los temas del desarrollo, como la capacitacién de los trabajadores, la

inversion productiva, y en infraestructura, la educacion, la seguridad social, entre otros.

51 El Banco Mundial afirmé en el afio 2000 que se necesitaban 20 mil millones de délares al afio durante una
década para financiar estructura esencial y proyectos educativos en México (CFR et al, 2005; 13).
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El TLCAN ha dado a algunos rubros del campo mexicano —sobre todos a las agroindustrias- la
oportunidad de incursionar en nuevos mercados y tener acceso preferencial de sus productos en
América del Norte. Sin embargo, existen sectores especificos que han enfrentado enormes
dificultades. Estamos hablando de algunos productos extremadamente sensibles para la poblacién
rural mexicana como el maiz y el frijol. Por ello, es necesario que se de un tratamiento especial a
estos y otros productos que no se encuentran en condiciones de competir a nivel internacional y que
debe ser considerados como asuntos de seguridad nacional para nuestro pais.**

La brecha en salarios ha llevado a que muchos mexicanos viajen al norte en busca de mayores
ingresos y mejores oportunidades. En las tres décadas pasadas, México ha sido la mayor fuente de
inmigrantes legales e ilegales en Estados Unidos, con los consecuentes problemas econémicos y
sociales para ambos paises.’* Por tanto, los tres paises necesitan reconocer que se requiere un
importante esfuerzo regional para aumentar el crecimiento econémico en México. Nuestro pais debe
ser reconocido como prioridad en los programas de desarrollo internacional tanto en Estados Unidos
como en Canada, y en ambos deben explorar conjuntamente con el Banco Mundial y el BID formas
de emplear con mayor eficacia fondos multilaterales para hacer frente a sus retos de desarrollo.

4.4.3 ¢Haciauna Comunidad de América del Norte?

Desde agosto del afio 2000, siendo todavia presidente electo de México, Vicente Fox propuso
alcanzar un “TLCAN plus”, basado en el paradigma de la Unién Europea.™ En febrero de 2001,
reunidos en la ciudad de Guanajuato, el para entonces ya presidente Fox y su homdlogo
estadounidense George W. Bush, acordaron llevar a cabo consultas con Canada, como socio del
TLCAN, con relacién al desarrollo de un enfoque para Norteamérica sobre diferentes temas como
energia, educacién, cooperacion cientifica, tecnoldgica y ambiental.”>> Para abril del mismo afio,
reunidos en Québec, los lideres de las naciones de la regién reconocieron areas comunes para
fortalecer la cooperacion y se comprometieron a “examinar opciones para fortalecer la sociedad en
Norteamérica”.'*®

La experiencia del TLCAN ha dejado claro que para alcanzar un mayor bienestar para el
conjunto de los ciudadanos entre socios desiguales es necesario avanzar en la construccion de un

152 a liberalizacion total de estos productos esté prevista para el mes de enero de 2008.

153 Los inmigrantes mexicanos representaron en 2004 el 32% del total en Estados Unidos, cinco veces més que
los inmigrantes de cualquier otra nacionalidad. De los 11.2 millones de migrantes indocumentados que residen
en Estados Unidos, 6 millones (57%) son de origen mexicano (Pew Hispanic Center, Marzo de 2004).

134 Seguin algunos analistas, el gobierno mexicano abogaba por un nuevo entendimiento “debido a que el
TLCAN por si mismo habia sido demasiado lento para enfrentar los desafios de desarrollo en México y
estimular la convergencia econémica entre sus socios” (Studer, 2005).

155 |a Declaracién de Guanajuato de 2001 pugnaba por “consolidar una comunidad econémica norteamericana
cuyos beneficios lleguen a las zonas menos desarrolladas de la region y se extiendan a los grupos sociales mas
vulnerables de nuestros paises”.

156 «“Declaracion de los lideres de América del Norte”, Ciudad de Québec, Canada, 22 de abril de 2001.
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nuevo modelo de integracion para América del Norte, edificado sobre la base de una nueva
asociacion que tenga como objetivo central el disefio de politicas que garanticen mecanismos de
convergencia ente los tres paises de la regién, que reduzcan las asimetrias existentes y permitan
potenciar el desarrollo de la regidon en su conjunto para enfrentar unidos los desafios de la creciente
competencia internacional.

La profundizacion de la integracion en Norteamérica debe tener como su prioridad més alta
reducir la brecha econdmica entre México y los otros dos paises signatarios del TLCAN. Una
verdadera sociedad simplemente no es posible cuando las personas de una nacidén ganan, en
promedio, la sexta parte de las del otro lado de la frontera. El subdesarrollo de México es una
amenaza para su estabilidad, para sus vecinos y para el futuro de la integraciéon (Prestowitz, 2004:
44).

Para corregir estas disparidades en la region, los tres gobiernos deben contemplar mecanismos
econdémicos compensatorios especificos, tales como plazos y condiciones favorables, facilidades de
acceso al mercado y el establecimiento de un “fondo de inversidon norteamericano” que invierta en
infraestructura para la proxima década. Se tiene que reconocer que México no puede crecer lo
suficiente sin grandes inversiones sostenidas en la infraestructura fisica y humana.

Es necesario plantear la creacion de un plan regional integrado para el transporte y la
infraestructura, que comprenda nuevas autopistas norteamericanas y corredores ferroviarios de alta
velocidad, asi como un plan estratégico para la construccion de libramientos, puentes, cruces
ferroviarios, aeropuertos fronterizos y conexiones intermodales para la frontera. Junto con esto debe
establecerse una nueva estrategia para el cruce fronterizo, en donde se garantiza la creacién de
procedimientos para racionalizar la documentacion y lograr un muy eficiente cruce en la frontera
(Pastor, 2004: 116).

Se requeriran también estrategias para el desarrollo industrial y sectorial, una fuerte inversion
publica en educacion, salud, transporte y energia, asi como medios para enfrentar en forma colectiva
los retos competitivos provenientes de otras regiones del mundo, fundamentalmente Europa y Asia.

No obstante, actualmente el proceso de integracién ha adoptado en general la forma del
bilateralismo dual mas que de una sociedad continental. Canada cree a menudo que puede obtener

un mejor trato de Estados Unidos si actGa solo.™’

Y como Washington no estd en una actitud
multilateral, México ha sido el abogado solitario de la cooperacién trilateral. Asi, aunque existe
interés comun de México y Canada por el hecho de compartir una frontera fisica y un alto grado de
integracién con Estados Unidos, dicho interés es diferenciado al buscar desarrollar una agenda
norteamericana, debido a que existen diferentes niveles de integracion en la relacion bilateral

Canada-Estados Unidos y en la relacién México-Estados Unidos.

7 E| Parlamento canadiense sugiere considerar la integracién a dos velocidades, esto es, por un lado, la que
tiene lugar entre Canada y Estados Unidos y por otro, aquella entre México y Estados Unidos (Canada Senate,
2004).
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Simultaneamente, grupos de expertos, instituciones académicas y asociaciones de negocios
discuten actualmente hacia donde debera dirigirse el proceso de integracién en América del Norte.
Un estudio sobre el “Futuro de América del Norte” establece que los desafios que enfrentan las
naciones de América del Norte en la actualidad son las amenazas a la seguridad y los retos
compartidos para elevar el crecimiento y el desarrollo econémico (CFR, Comexi y CCCE, 2005). El
documento propone, entre otras cosas, la formacién de una comunidad con una zona econémica y
un arancel externo comin, asi como un perimetro externo de seguridad,™® que permita a la regién

de Norteamérica enfrentar mejor los retos y las oportunidades continentales.™®

No obstante, la respuesta de los gobiernos ante el proceso de integracién ha sido titubeante. La
propuesta de profundizacion de la integracién regional ha tomado forma en la Alianza para la
Seguridad y la Prosperidad de América del Norte (ASPAN), dada a conocer por los presidentes de
México, Estados Unidos y Canada el pasado 23 de marzo de 2005. La ASPAN es sobre todo una
alianza entre los poderes trasnacionales de las tres naciones y no un mecanismo que pretenda
hacer frente a los enormes desafios de la regibn en su conjunto. La propuesta no hace
planteamientos serios para la inclusion de temas de desarrollo social, ambiental ni laboral que son la
verdadera preocupacion de los ciudadanos de los tres pal’ses.16°

En resumen, el atractivo y el éxito de la integracion regional dependeran de lo bien que una
alianza norteamericana mas profunda sirva en realidad a los intereses del promedio de los
ciudadanos de los tres paises. Los flujos de comercio e inversion sélo mejoraran el nivel de vida de
la mayoria de la poblacion cuando existan politicas publicas adecuadas para impulsar la cohesion
social y econémica. En el caso de México, esto sera de vital importancia para la region en su
conjunto pues debera tener como resultado una expansion del mercado interno y reducira los flujos
de emigracion indocumentada hacia el norte, lo cual elevara la seguridad Canada y Estados
Unidos.*®*

158 |_a creacion de un “perimetro externo de seguridad” es parte de la agenda que Estados Unidos ha intentado
incrustar a nuestro pais en las discusiones sobre la integracion en Améria del Norte.

159 El argumento de fondo que se encuentra detras de la formulacién de la idea de la “construccién de una
comunidad para América del Norte es que “desde hace mas de una década cuando entr6 el vigor el TLCAN, la
competencia global se ha vuelto mas intensa y el terrorismo internacional ha surgido como un serio peligro
regional y global.

160°) 3 ASPAN parte de la premisa de que la prosperidad depende de la seguridad, del mercado y de los sectores
privados. No se menciona la participacion del Estado y su necesaria intervencién y estimulos en la promocion
del mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos. Nuevamente, como en el modelo TLCAN, se
pretende que el libre comercio por si solo sea garante del desarrollo econémico y la convergencia en la regién.
161 «En la medida en que los ciudadanos de las tres naciones vean que la integracion norteamericana aporta
beneficios concretos, se dinamizara una nueva base ciudadana en apoyo a estos esfuerzos en los afios por
venir”. Postura adicional de Carlos Heredia en el documento “Construccion de una comunidad de América del
Norte” (CFR et al, 2005: 40).
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CAPITULO 5

LA COOPERACION REGIONAL EN MATERIA AMBIENTAL: ANALISIS
DEL ACUERDO DE COOPERACION AMBIENTAL DE AMERICA DEL
NORTE (ACAAN) Y DE SUS INSTITUCIONES

5.1 Lainstitucionalizacién de larelacion trilateral en el area del medio ambiente

Al analizar los problemas asociados con el medio ambiente, algunos académicos han
argumentado que las soluciones que han sido planteadas por los gobiernos ante los desafios
internacionales gue se presentan en este ambito han sido muy deficientes debido
fundamentalmente a tres razones: 1) el muy bajo interés gubernamental en el tema; 2) la falta de
capacidad para manejar los problemas y, 3) la falta de pericia para enfrentar la probleméatica de la

accion colectiva (Levy et al, 1993).

De acuerdo con estos autores, las instituciones internacionales pueden ayudar a vencer estos
obstaculos a través de tres acciones interrelacionadas: 1) promoviendo el interés gubernamental
para atender estos asuntos; 2) incrementando las capacidades del Estado para desarrollar y
mantener acuerdos internacionales y, 3) mejorando el manejo y las capacidades politicas de las
burocracias nacionales. Estos son justamente los objetivos que el ACAAN, ha buscado cumplir a

través la CCA y de otras instituciones que se han establecido en la regién durante los Ultimos afios.

El ACAAN, al igual que el acuerdo relacionado con los asuntos laborales,'®? fueron convenios
negociados en el contexto de una necesidad politica'®®. En otras palabras, el motivo que inst6 a las
tres Partes a negociar el Acuerdo ambiental fue el resultado de una coyuntura especifica y no

producto de una voluntad ambientalista expresa por parte de los negociadores de los tres paises.'®*

Esta situacion ha influido de manera importante en los resultados y la coordinacién institucional
lograda a la fecha por el ACAAN y por la CCA. No obstante, como intentaremos demostrar, la
organizacion ambiental ha logrado en estos diez afios poner en practica proyectos cooperativos
relevantes que han tenido mdltiples impactos positivos en beneficio del proceso de la
institucionalizacion de la relacién trilateral ambiental en Norteamérica y de los ciudadanos de la

region.

162 comtnmente conocido como ACLAN (Acuerdo de Cooperacién Laboral de América del Norte).

163 | ograr los votos necesarios en el Congreso estadounidense para obtener la aprobacion del TLCAN.

164 Como veremos a lo largo del presente capitulo, el hecho de que las disposiciones ambientales no se
encuentren en el texto del TLCAN ha generado ambigiiedades e imprecisiones que provocan descoordinacion
entre las autoridades ambientales y comerciales, en detrimento de la efectividad del cumplimiento de las normas
sobre medio ambiente.
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5.1.1 Los acuerdos paralelos del TLCAN

Los términos del debate original que llevaron a la negociacién de los llamados “acuerdos
paralelos” del TLCAN son importantes para entender el funcionamiento del ACAAN y el de sus
instituciones. Los acuerdos de cooperacion ambiental y laboral fueron incluidos en las negociaciones
de Estados Unidos con México y Canada por las presiones que lograron ejercer diversas
organizaciones sindicales y ambientalistas en el Congreso estadounidense durante la etapa final de
ratificacion del TLCAN.

El concepto que prevalecié durante las primeras etapas de las negociaciones para la
liberalizaciébn comercial consistié en abordar de manera paralela los asuntos considerados como
“emergentes”, como los temas ambientales.'®® Mientras que las cuestiones comerciales ocuparian el
foco principal de los negociadores, los temas ambientales y laborales quedarian en un segundo
plano. Sin embargo, la via paralela no pudo concretarse del todo, y durante el afio de 1992 se firma
el TLCAN.'®®

Cuando comenzaban las negociaciones del TLCAN, una de las principales preocupaciones,
sobre todo de Estados Unidos era que México utilizaria las lagunas en su legislacion ambiental como
una ventaja competitiva en contra de sus socios.™® Varias ONGs estadounidenses y otros actores
compartian esa preocupacion, pero desde una perspectiva diferente: el problema no era solo que
México usara su legislacion ambiental como una ventaja competitiva para atraer inversiones, sino
que Canada y Estados Unidos se le unirian, eliminando o relajando sus propias legislaciones
ambientales (Carlsen y Nauman, 2004b: 1). Por tanto, un objetivo principal seria comprometer a los
tres gobiernos a informar con mayor transparencia y a supervisar la adecuada aplicacién de sus

respectivas legislaciones nacionales.

El acuerdo ambiental buscaria también, desde la perspectiva de quienes pugnaban por el libre
comercio, “evitar la aplicacion de barreras no arancelarias poniendo como pretexto la proteccion del

medio ambiente y evitar que disposiciones demasiado laxas o bien que el criterio de la autoridad

1% Desde la primera revision independiente que se realizo al ACAAN, se sugeria que el concepto original de
"procesos paralelos" era mas apropiado para explicar el papel y funciones del Acuerdo que la frase de "acuerdo
paralelo”. Tal opinion se basaba en la apreciacion en conjunto de la historia y los contenidos del ACAAN: un
acuerdo internacional que reconoce ciertos derechos y crea obligaciones, procesos e instituciones que son
Unicos en muchos sentidos y que expone vinculos especificos con el TLCAN y con sus organismos en apoyo a
sus objetivos ambientales. Por estos motivos, se recomendaba que “el ACAAN y con él la CCA sea
considerado, mas que como un pacto colateral al comercio, como un acuerdo completo y vital por derecho
propio” (CCA, 1998: 4).

166 Es posible encontrar anélisis del periodo anterior a la firma del ACAAN en Johnson y Beaulieu, 1996,
capitulo 1; McGraw, 1994, pp. 17-18; y Dimento y Doughman, 1997.

187 La economia politica supone que el comercio internacional influird para relajar las leyes ambientales en
determinados paises, beneficiandose asi con regulaciones menos exigentes. En el caso de México, su
incorporacion a un acuerdo internacional como el ACAAN deberia permitirle aumentar sus estandares
ambientales (Antal, 2005).
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administrativa responsable de aplicarlas, pudiera constituirse en practicas comerciales desleales que
constituyeran proteccionismo o ventajas desfavorables frente a las otras partes” (Campillo, 2005:
485).

Para hacer frente a estas posiciones y apoyar la ratificacion del TLCAN por el Congreso, el
gobierno entrante del presidente estadounidense Bill Clinton (1992-2000) se vio obligado a reabrir la
mesa de negociaciones e incluir los temas ambientales y laborales, pese a que los tres paises
consideraban estos asuntos de poca importancia comparados con la gran relevancia del tratado que
recién habian signado. Los sindicatos, las organizaciones ambientalistas y los criticos del libre

comercio jugaron un rol decisivo durante este periodo (Jacott, 2004: 1).

Durante la negociacién del ACAAN, México y Canada se sentaron a la mesa con el propdsito de
crear una comisién enfocada solamente hacia la promocién de actividades cooperativas entre los
tres paises.'®® Estados Unidos, por su parte, buscé la creacién de una organizacién que incluyera
algun tipo de capacidad punitiva. Para México la posibilidad de establecer sanciones era un tema
especialmente sensible, pues temia que las penalizaciones fueran dirigidas principalmente en su

contra. **°

La posicién de Estados Unidos prevalecio, por lo que la posibilidad de imponer sanciones
comerciales fue integrada al texto del ACAAN."° El mecanismo de solucién de controversias
incorpora una provision que hace posible penalizar a cualquier de los tres paises si no ejecutan

correctamente sus leyes ambientales.'”

No obstante, como veremos adelante, el proceso que
posibilita las sanciones es tan largo y complicado que es poco probable que pueda ser utilizado en

un futuro.

Asi, México no tuvo otra opcién que sumarse a la exigencia estadounidense.”

El gobierno
mexicano percibié que el Acuerdo era un mal necesario que debia aceptarse con el fin de detener el
alud de criticas en contra de la presunta mala aplicacion de su legislacion ambiental y para lograr la
ratificacion del TLCAN, acuerdo comercial que se habia convertido en el proyecto de politica exterior

mas importante de la presidencia de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994).

168 Al gobierno mexicano nunca le gusto la idea de establecer un mecanismo que supervisara la proteccion al
medio ambiente y el cumplimiento de la legislacion ambiental. A pesar de que su principal argumento para estar
en contra era la soberania nacional, en realidad su verdadera preocupacion fue evitar constituir una institucion
supranacional que pudiera interferir el equilibrio natural entre inversion y flujos comerciales” (Jacott, 2004: 1).
169 Uno de los temores especificos de la parte mexicana, pero también en menor grado de la canadiense, era
impedir que el TLCAN abriera las puertas a la imposicién de medidas unilaterales y extraterritoriales con
propdsitos ambientales para legitimar de esta forma medidas comerciales restrictivas de Estados Unidos. Vale
la pena recordar el caso del embargo al atin como uno de los antecedentes mas amargos para la parte mexicana
(Antal, 1994: 4).

170 Especificamente en el articulo 34 (4) (b) del Acuerdo.

1 No obstante, de acuerdo con el Anexo 36A del ACAAN, Canada se encuentra sujeta a un procedimiento de
aplicacion y cobro especifico.

172 Recordemos que cuando Estados Unidos y Canada suscribieron el ALC no se exigié ningln convenio
ambiental.
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Por tanto, la negociacién del ACAAN no fue producto de un compromiso ambiental verdadero de
los tres gobiernos, sino respondid mas bien a una necesidad coyuntural para asegurar el apoyo
interno suficiente en Estados Unidos al TLCAN. Algunos analistas sostienen que los acuerdos
paralelos fueron una imposicion de las partes, con Estados Unidos a la cabeza, basado
principalmente en la desconfianza que se tenia del gobierno mexicano en la aplicacion de la
legislacion que tenia incorporada y vigente en su propio acervo juridico (Campillo, 1995: 483). Los
mas radicales sostienen que los acuerdos “son un extrafio legado de la intrincada politica
estadounidense que se dio en torno a la ratificacién del TLCAN, y deberian ser disueltos a favor de

los contribuyentes de los tres paises” (Hargrove, 2004: 30).

Nosotros pensamos que a mas de diez afios de la puesta en marcha del ACAAN, éste ha
destacado por ser un acuerdo singular y altamente innovador y la CCA como un experimento audaz
de creacién de instituciones. El Acuerdo ha representado un compromiso de los socios del TLCAN
de incorporar en algunos de sus procesos politicos consideraciones relacionadas con comercio y
medio ambiente.'”® De hecho, se ha insistido en que Estados Unidos no firmara otro acuerdo
comercial internacional, incluidos los multilaterales, si éstos no contienen una seccion laboral y otra
ambiental (Dextler, 1998).""* El ACAAN es también uno de los muy pocos acuerdos internacionales
gue busca la coordinacion de los esfuerzos de cooperacién ambiental entre varios paises (el tratado

gue establecié la Union Europea es otro).

No obstante, lo anterior, en el presente capitulo trataremos de argumentar que es necesario
fortalecer las instancias creadas por el ACAAN con el fin de otorgarles mayor independencia, apoyo
y capacidad de accién para que puedan consolidarse como herramientas de la sociedad para
mejorar las condiciones ambientales ante la liberalizacién desproporcionada y anarquica del

comercio en la region.

5.1.2 El debate ambiental en el TLCAN: librecambismo, radicalismo e
institucionalismo

En afos recientes el debate sobre los costos, los beneficios y las implicaciones de largo plazo de
la globalizacion de la economia y el libre comercio ha estado muy presente dentro de las
preocupaciones politicas de los ciudadanos. Entre los principales aspectos de interés se encuentra

el asunto de cémo la liberalizacion comercial afecta la calidad del medio ambiente.

173 El TLCAN fue el precursor que logré expandir la cobertura del comercio para incluir permanentemente los
asuntos ambientales y laborales en las negociaciones comerciales.

% Aunque con alcances mucho mas limitados, el Tratado de Libre Comercio con Chile y el Tratado de Libre
Comercio con Centroamérica negociados por Estados Unidos incluyen un capitulo especifico sobre asuntos
laborales y otro sobre medio ambiente.
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Las relaciones entre el medio ambiente y el comercio fueron la columna vertebral en la
negociacion del ACAAN, pese a que su alcance y naturaleza son muy dificiles de definir. Algunos
observadores han considerado como el principal campo de estudio del acuerdo las definiciones
basadas en la interrelacion generada entre las leyes ambientales y comerciales. Otros han
concebido dichos vinculos desde la perspectiva de como la liberalizacion del comercio afecta la toma
de decisiones de los empresarios y del gobierno para apuntalar la proteccion ambiental. Otros mas
han visto esta relacion como un eufemismo del vinculo mas amplio entre el medio ambiente y la

economia, y la capacidad de ambos para garantizar el desarrollo sustentable.*”

La expansion del comercio y la produccion que lo alimenta han generado una preocupacion
creciente en torno a sus efectos sobre la proteccion ambiental y ciertos aspectos sociales. En el caso
de la frontera entre México y Estados Unidos, la negociacién del ACAAN se convirtié en un asunto
crucial, debido a los peligros a la salud y a que los casos extremos de contaminacién ambiental han
sido un lugar comun en esta region incluso desde antes de que el acuerdo fuera propuesto. Estos
problemas son el resultado de politicas de desarrollo de largo plazo en las cuales los gobiernos de
ambos paises estimularon a sus respectivas empresas 0 maquiladoras a reubicar su produccion, a
través de la creacion de una franja fronteriza en la cual no se hacia cumplir la legislacion laboral, ni

de salud, ni las leyes ambientales.*™

Por tanto, analizar las oportunidades de maximizar las relaciones positivas entre el medio
ambiente y los regimenes comerciales, asi como la necesidad de garantizar que el crecimiento del

comercio no genere efectos ambientales negativos, resultan ser dos caras de la misma moneda.

En el decenio pasado el debate entre comercio y medio ambiente ha incluido reclamos de que el
comercio socava la calidad del ambiente debido a los efectos de escala,*’” asi como réplicas de que
el libre comercio permite a los paises superar sus problemas ambientales. Los que sostienen la
primera vision asumen que el crecimiento econdémico generado por el libre comercio conducira a la
degradacion ambiental. Por su parte, los defensores del libre comercio, apoyados por la teoria

econOmica y algunos factores empiricos, han argumentado que la prosperidad econémica permite

> Un punto critico y muy polémico desde la creacion de la CCA ha sido si le corresponde a ésta abordar la
relacion entre medio ambiente y comercio y, de ser asi, de qué forma. Algunos funcionarios han sugerido que
no debe ser un aspecto central de la Comision, sobre todo si se trata de evaluar las relaciones especificas entre
el ACAAN mismo y el medio ambiente; otros sugieren la necesidad de una mayor vinculacion entre éstos dos
ambitos.

176 para 2001, mas de 2000 empresas empleaban a mas de 1.3 millones de personas; ciudades fronterizas como
Tijuana y Ciudad Juérez se convirtieron de la noche a la mafiana en centros urbanos industriales con mas de un
millén de residentes cada uno (Bacon, 2004: 1).

Y77 Los efectos de escala tienen que ver con que el libre comercio expande la actividad econémica total y se
ejerce mayor presion en el medio ambiente, tanto por el uso creciente de recursos naturales como energia,
madera 0 agua necesarios para aumentar la produccién, como por los volimenes mas granes de emisiones de
contaminantes al aire y el agua: mas residuos peligrosos o mas emisiones téxicas ocasionados por el incremento
de la produccion.
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gue un pais genere los ingresos necesarios para poner en marcha leyes ambientales estrictas (CCA,
2002b: 1).

Desde el inicio de la negociacién del TLCAN se perfilaron tres posiciones: la librecambista, que
sospechaba de las preocupaciones laborales y ambientales como un “proteccionismo disfrazado”; la
oposicidn radical, impulsada por el movimiento sindical estadounidense, que veia los tratados como
un dafio irreparable para las conquista sociales obtenidas por los trabajadores vy, la institucionalista,
adoptada por las principales ONGs ambientalistas, que aspiraba a desarrollar una nueva manera de
manejar los problemas relacionado con el medio ambiente, creando instancias conjuntas de

administracion y gobierno (Fernandez e Ibargtien, 2000: 480).

Los librecambistas sefialan que el libre comercio y el aumento en la actividad econémica no
necesariamente producen un efecto perverso para el medio ambiente.’”® En vez de alentar una
mayor contaminacion, el comercio y la prosperidad econdmica generan excedentes que podrian ser
utilizados para el cuidado ambiental. Argumentan también que el libre comercio es positivo ya que
los individuos, al gozar de mayor riqueza, producto del libre flujo de bienes y servicios, demandaran
un medio ambiente mas limpio.'”® Por tanto, cualquier modificacién al TLCAN que no implicara
cuestiones netamente comerciales, como era el caso de los acuerdos ambientales y laborales, era

vista como proteccionista.*®

Por otro lado, los partidarios del desarrollo sustentado en la protecciéon y respeto al medio
ambiente sostienen que a pesar de las cifras oficiales que ligan el libre comercio y el crecimiento
econémico, este desarrollo puede ser una ilusién.™®* Para contrarrestar este efecto, la mayoria de los
ambientalistas se inclinan por la aplicacién de restricciones comerciales comparables a impuestos
antidumping, argumentando que ocurre un “dumping social” cuando se comercia con bienes que no

han internalizado el costo de la degradacién ambiental.*®?

La tercera opcion fue la institucional, es decir, la creacion de estructuras capaces de asegurar

78 Quienes defienden el librecambio parten de la hipotesis de la curva ambiental de Kuznetz, modelo que

sugiere que la degradacion ambiental en un pais aumenta primero y luego disminuye, en la medida en que el
ingreso per capita aumenta en el curso del tiempo (Gallagher, 2004:2).

% Los principales promotores de esta idea durante el proceso de negociacion del TLCAN fueron los
economistas de la Universidad de Princeton, Gene Grossman y Alan Krueger (Grossman y Krueger, 1991).

180 Muchas de las organizaciones de conservacion del ambiente méas importantes en Estados Unidos decidieron
seguir la logica oficial de que México requeria un crecimiento econémico basado en el comercio, con el fin de
generar recursos para la inversién ambiental; se casaron con el “ambientalismo de libre mercado”. Las juntas
directivas de estas organizaciones incluyeron a prominentes representantes empresariales, algunos de los cuales
promovieron activamente el TLCAN como una medida de presion corporativa (Brooks y Fox, 2005: 5).

181 «| as naciones pueden disminuir su riqueza de largo plazo, al tiempo que aumentan su bienestar actual,
medido de manera convencional, al expandir sus exportaciones de recursos naturales. Particularmente en paises
pobres, los prospectos de beneficios inducen a las naciones a saquear su base de recursos naturales” (Harris,
1993).

182 Incluso hasta hoy dia, los movimientos ambientalistas estadounidenses y mexicanos contintan divididos
entre quienes ven el crecimiento econémico como la respuesta a las necesidades ambientales, y quienes ven que
el problema es mas bien el crecimiento econdémico sin regulaciones (Brooks y Fox, 2005: 5).
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gue los acuerdos no fueran utilizados con fines proteccionistas. Para esta escuela, la cuestién no es
si el libre comercio por si mismo conduce a mejores o peores niveles de calidad ambiental. El asunto
tiene que ver mas bien con el grado de eficacia de las normas ambientales, en especial en periodos
de transicion, cuando los paises abren sus mercados a la competencia internacional, ajustan normas
y estandares para reducir costos administrativos y proceden a reestructurar los mercados por medio

de la degradacion de las politicas de competencia.

Para los partidarios de la solucién institucional la leccibn mas importante de este proceso indica
que “al tiempo que los paises se orientan a la convergencia de las politicas comercial, de inversion y
de competencia en favor de la agenda de la globalizacién, se requiere un esfuerzo similar para
asegurar que se fortalezcan las normas ambientales y se aprueben las politicas para anticipar y

mitigar los efectos ambientales negativos que nacen del libre comercio” (CCA, 2002b: 4).

183
I

Asi, las organizaciones ambientalistas y otros actores de la sociedad civi gue habian

manifestado la preocupacién de que México se convirtiera en un “paraiso contaminante”,'®*
decidieron forzar la negociacion de un instrumento internacional (el ACAAN) que pudiera hacer
frente a las preocupaciones derivadas del enfrentamiento entre libre comercio y medio ambiente.
Esta alternativa presenté una vision positiva sobre el papel que podrian asumir las instituciones en la

integracion de los mercados la region.

Dichas organizaciones lograron “atar” el destino final del TLCAN a lo que consideraron una
solucién apropiada para el medio ambiente. A través de su influencia sobre un gran nimero de
congresistas estadounidenses, lograron condicionar los votos que ratificarian el Tratado a la
inclusion del ACAAN. El sentimiento entre muchos congresistas de que la cuestion ambiental habia
sido manejada correctamente a través del acuerdo paralelo fue un poderoso incentivo para emitir un
voto a favor del TLCAN.

5.2 El Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte (ACAAN)

En 1994, México, Estados Unidos y Canada establecieron la CCA, de conformidad con las

disposiciones del ACAAN. El propdsito de esta organizacion internacional es “atender los asuntos

183 Entre las organizaciones que apoyaron la aprobaciéon del ACAAN estuvieron la Nacional Wildlife
Federation (NWF), la Nacional Resources Defense Council (NRDC) y el World Wildlife Fund (WWF).

184 Un estudio del investigador Kevin Gallagher sugiere también que el miedo a que el TLCAN creara en
Meéxico un refugio para la industria sucia no ha resultado verdad en términos generales, aunque las empresas
que se han mudado a México no siempre han seguido las mejores practicas ambientales (Gallagher, 2004: 2)
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ambientales de preocupacién comun, contribuir a prevenir posibles conflictos ambientales derivados
»n 185

de la relacién comercial y promover la aplicacién efectiva de la legislacion ambiental”.

El ACAAN destaca por sus disposiciones sobre participacion ciudadana y por el compromiso sin
precedente de los tres paises de dar cuentas en el ambito internacional respecto de la aplicacion de
su legislacién ambiental. EI Acuerdo establecié un Secretariado, con sede en Montreal, y dispuso
gue los ministros ambientales de los tres paises se reunieran cada afio. Cada parte realiza una
contribucién igual al presupuesto de la CCA'™® y mantiene una representacién igual en las

estructuras de toma de decisiones del organismo.187

Para resolver la disyuntiva de juzgar temas ambientales en contextos sociales diversos y de una
gran complejidad, el ACAAN establecié un par de mecanismos de resolucion de disputas novedosos
basados enteramente en el concepto de movilizar al puiblico a través de la informacion. Su principal
objetivo es “garantizar a las partes privadas, incluidas las ONGs, el poder de representar sus quejas
contra alguno de los estados parte del TLCAN que no aplican sus leyes ambientales” (Antal, 2004:
2).

5.2.1 La Comisién parala Cooperacién Ambiental (CCA)

Por el hecho de ocupar el mismo espacio subcontinental, Canada, Estados Unidos y México han
compartido durante mucho tiempo algunos recursos naturales (agua, especies de vida silvestre
migratorias, etc.) y han llevado a cabo actividades que, en ocasiones, condujeron a impactos
ambientales transfronterizos. Con el fin de administrar estos recursos y reducir el riesgo de impactos

adversos, l0s tres paises han negociado a lo largo de los afios varios acuerdos bilaterales.®®

Entre los objetivos mas importantes de la CCA destacan los siguientes: establecer las bases
para la coordinacién de politicas publicas en materia de medio ambiente; incrementar la cooperacion
entre los tres paises miembros; fortalecer el desarrollo transfronterizo y el cumplimiento de las leyes,

politicas y practicas ambientales; estimular la transparencia y la participacién publica en las

185 Informacién contenida en la pagina Web de la CCA: www.cec.org, consultada el 18 de febrero de 2006.

188 Dicha contribucién asciende a tres millones de délares estadounidenses. Como podremos observar més
adelante, el tema del financiamiento ha sido bastante controvertido.

87 No obstante, las tres naciones se caracterizan en la practica por numerosas y diversas asimetrias: tamafio
econdmico, cultura politica, adjudicacion de los recursos naturales, presiones ambientales que enfrentan,
capacidades institucionales y grado de atencion nacional que se presta al medio ambiente, entre otras.

188 En algunos casos estos acuerdos llevaron a la creacion de instituciones bilaterales especificas (por ejemplo,
la Comision Conjunta Internacional (CCI) entre Canada y Estados Unidos; la Comision Internacional de
Limites y Aguas (CILA), entre México y Estados Unidos. Por su parte, Canada, Estados Unidos y México han
negociado acuerdos trilaterales sobre vida silvestre y flora. La intencién fue que la CCA complementara, no
sustituyera, estos acuerdos. Véase: “Resumen de Derecho Ambiental en América del Norte” e “Infobase de
Acuerdos Transfronterizos”. (www.cec.org),
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regulaciones y politicas ambientales; y, promover la prevencion de la contaminaciéon (Alanis, 2005:
1).

La Comisién esta compuesta por tres 6rganos interrelacionados. El Consejo, integrado por los
ministros ambientales de los tres paises,'® es el supervisor de la Comisién. Es también el érgano
gobernante de la CCA. Como tal, es el responsable del establecimiento de la orientacidn general de

la Comision y de garantizar que el ACAAN cumpla sus objetivos.

El trabajo diario es realizado por un Secretariado permanente encabezado por un Director
Ejecutivo. El Secretariado cumple dos funciones principales: brindar apoyo al trabajo del Consejo y
administrar el proceso de peticiones ciudadanas sobre asuntos de aplicacion de la ley (articulos 14 y
15 del ACAAN). Ademas, en términos del articulo 13 del Acuerdo, el Secretariado cuenta con la
facultad de preparar informes para el Consejo sobre cualquier asunto en el ambito del programa

anual de trabajo.

Las recomendaciones y asistencia técnica son suministradas por un Comité Consultivo Publico
Conjunto (CCPC) integrado por cinco consejeros no gubernamentales de cada uno de los tres
paises. Su principal funcion es encauzar la participacion de los ciudadanos en los diversos
procedimientos que son establecidos por la Comisién. Tiene ademas la responsabilidad de asesorar

al Consejo y proveer de informacién al Secretariado en todos los asuntos en el ambito del ACAAN.

La CCA lleva a cabo buena parte de su programa de trabajo a través de diversos grupos de
trabajo, integrados principalmente por funcionarios de los gobiernos de las tres Partes y asesores de

organismos no gubernamentales, quienes aportan recursos externos y conocimientos adicionales.*®

5.2.1.1 El Consejo

El Consejo es el 6rgano rector de la CCA. Esta integrado por los secretarios de Medio Ambiente
(o su equivalente) de cada pais: el ministro de Medio Ambiente de Canada; la administradora de la
EPA de Estados Unidos vy el titular de la SEMARNAT de México. Debido a que los ministros del
Consejo se retinen Unicamente una vez por afio, la mayor parte de la toma de decisiones recae en
sus Representantes Alternos, funcionarios de alto rango de las tres dependencias ambientales que
por lo general se relinen cuatro veces al afio. La mayor parte de la supervisiéon dia con dia, es

responsabilidad del Comité Permanente General (CPG), integrado por funcionarios de nivel medio

189 E| ACAAN no estipula que los miembros del Consejo deban ser ministros de medio ambiente; Ginicamente
que sean funcionarios de rango de secretarias de Estado o su equivalente.

190 A junio de 2005 los Grupos de Trabajo en funciones eran los siguientes: Grupo de Trabajo para el Manejo
Adecuado de las Sustancias Quimicas, Grupo de Trabajo para la Conservacion de la Biodiversidad, Grupo de
Trabajo de Cooperacion para la Aplicacion y el Cumplimiento de la Legislacion Ambiental, Grupo de Trabajo
sobre Calidad del Aire y el Grupo de Trabajo de Funcionamiento de Medio Ambienta y Comercio (CCA,
2005b, 6). Para mas informacidn sobre los grupos de trabajo de la CCA, véase Unisfera, 2004.
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que dependen de los Representantes Alternos. ElI Consejo formaliza sus decisiones generales a
través de resoluciones.

Es importante establecer una distincion entre los dos papeles que desempefian los ministros de
cada pais: como representantes de las Partes nacionales individuales, y como miembros del
Consejo rector. En su primera responsabilidad, los ministros articulan y defienden sus intereses
nacionales; en su segundo -y potencialmente contradictorio- papel, trascienden el interés nacional al
identificar y lograr un interés conjunto mas amplio que puede, en ocasiones, divergir en cierta
medida de la concepcidn original del interés nacional. Por lo tanto, como miembro del Consejo, cada
uno debe encontrar la forma de coordinar y a veces subsumir los intereses nacionales en un interés

continental mas amplio.

El Consejo sirve como el ancla politica de la CCA, es su autoridad final y la conexion directa a
las Partes. Tiene la responsabilidad de supervisar al Secretariado y de instrumentar el ACAAN, asi
como la facultad de aprobar el programa anual y el presupuesto de la Comisidon. Una de sus
funciones méas importantes y polémicas es decidir si se elaboran y publican los Expedientes de

191

Hechos y los informes del Secretariado. El Consejo tiene también una funcién general de

supervision de la CCA. Esto incluye la aprobacion del programa de trabajo para cada afio.

5.2.1.2 El Secretariado

Con sede en Montreal y una oficina de representacion en la Ciudad de México, el Secretariado
esta encabezado por un Director Ejecutivo y por mas de 50 profesionales y personal de apoyo. Esta
encargado de poner en practica las iniciativas y programas de trabajo sobre medio ambiente,
legislacion y normas ambientales. Igualmente, proporciona apoyo administrativo, técnico y operativo
al Consejo y a los grupos creados por éste. El Director Ejecutivo192 actia de manera imparcial al
frente de un equipo de profesionales y es responsable ante el Consejo del desempefio general del
Secretariado. Tiene también la responsabilidad de designar al personal. Los miembros deben ser
reclutados en funcién de su mérito, y no deben recibir instrucciones de ninguna autoridad externa al

Consejo.

La administracion del proceso de las peticiones ciudadanas es una “responsabilidad especial”

del Secretariado y también la mas controvertida. El Secretariado recibe la peticion,

131 Un poco mas adelante en la investigacion profundizaremos sobre estos dos procedimientos.

192 En la década de vida de la CCA ha habido cuatro miembros del Consejo canadienses, tres estadounidenses y
tres mexicanos. Los Representantes Alternos también han cambiado. En el mismo periodo hubo tres Directores
Ejecutivos y dos Directores interinos. Aunque esta rotacion puede no ser inusual en las organizaciones
internacionales, ha hecho mas dificil el entendimiento comdn de las funciones del Consejo y del Secretariado,
en la medida en que miembros del Consejo sucesivos, funcionarios gubernamentales y Directores Ejecutivos
han aportado a la mesa de negociaciones diferentes estilos, prioridades y puntos de vista.
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independientemente de las Partes u otras personas implicadas, y, segin sea necesario, efectda las
evaluaciones especificas para determinar si los criterios iniciales se cumplen, si se justifica una
respuesta de la Parte y si la peticion amerita la preparacién de un Expediente de Hechos. En cuanto
a este Ultimo punto, la determinacién del Secretariado sirve para informar objetivamente y aconsejar

al Consejo, en quien recae la decision final de elaborar o no el expediente de hechos.

5.2.1.3 Otras instancias de asesoria

El articulo 17 del ACAAN permite que cada pais miembro establezca un Comité Consultivo
Nacional (CCN) con el fin de proporcionar asesoria a sus respectivos gobiernos en relacién con la
aplicacién y mejoria del Acuerdo. Los Comités estan integrados por ciudadanos de cada pais -

incluidos representantes de organismos no gubernamentales.

Los seis integrantes del CCN de Canada incluyen miembros de organismos ambientales no
gubernamentales y del sector empresarial. Los doce integrantes del CCN de Estados Unidos son
nombrados por la administradora de la EPA para asesorar al representante estadounidense en el
Consejo. EI CCN de México se integré con 16 miembros de los sectores académico, cientifico,
empresarial, de ONGs y de las comunidades indigenas; estuvo activo hasta finales de la década de

1990, pero en la actualidad ha dejado de funcionar.

El articulo 18 del ACAAN estipula que los Comités Consultivos Gubernamentales (CCG) estaran
integrados por representantes gubernamentales de cada pais de los gobiernos federal, estatal o
provincial, para “ofrecer asesoria sobre la aplicaciéon y el desarrollo del Acuerdo”. Estados Unidos es
la Unica Parte que ha creado un CCG. Aun cuando Canada no lo ha establecido formalmente, cuenta
con un Comité Intergubernamental, integrado por el ministro federal de medio ambiente y los

193

ministros de las tres provincias signatarias del Acuerdo.”” El CCG mexicano estuvo activo hasta

finales de la década pasada, sin embargo, desde el afio 2000 se encuentra sin funcionar

5.2.1 Laparticipacion publica como componente de la CCA

Uno de los objetivos principales del ACAAN es “promover la transparencia y la participacion de la
sociedad en la elaboracion de leyes, reglamentos y politicas ambientales”. La participaciéon publica

ha sido fomentada a través de numerosos programas, en el trabajo del CCPC, en el Fondo de

19 Como deciamos arriba, en el caso de Canada no existe ningln precepto constitucional que obligue a una
provincia a ratificar las obligaciones contenidas en un acuerdo firmado por el gobierno federal. A pesar de que
el gobierno federal ha intentado negociar con las provincias y territorios el cumplimiento del ACAAN, a la
fecha sélo las provincias de Alberta, Manitoba y Quebec han aceptado firmarlo.
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América del Norte para la Cooperacion Ambiental (FANCA)'**

y por medio de la aplicacién del
proceso de peticiones ciudadanas (articulos 14 y 15). La participacién de los interesados ha sido

incorporada en muchos de los proyectos, aunque en algunos se ha ejecutado mejor que en otros.

5.2.2.1 El Comité Consultivo Piblico Conjunto (CCPC)

El CCPC brinda una perspectiva ciudadana (nica y relevante a la Comision y a las tres partes
del Acuerdo. Esta compuesto por cinco individuos de cada pais, nombrados por sus respectivos
gobiernos. Sus funciones son proveer informacion técnica y cientifica al Secretariado, ofrecer
asesoria al Consejo sobre cualquier tema dentro del alcance del ACAAN y asegurar la participacion
activa de los ciudadanos y la transparencia en las actividades de la CCA. El Comité se retne por lo
menos una vez al afio, simultaneamente a la reunion anual ordinaria del Consejo. Sus miembros se
rigen con independencia. Su presidente es elegido por un afio siguiendo una rotacion de entre los

miembros de cada pais.

El CCPC “es un mecanismo sin precedente y sin paralelo con otros acuerdos e instituciones
comerciales multilaterales” (CCA, 2005a: 2). La incorporacion de participacion no gubernamental es
innovadora. Gran parte de la importancia de este cuerpo reside en que esta compuesto Unicamente
por expertos ambientalistas, sin ninguna conexion aparente con sus gobiernos, y que estan unidos
por el compromiso de preservar y mejorar el medio ambiente comun y de lograr una sociedad
sustentable. Algunos de los miembros del Comité provienen del &mbito académico, otros han hecho

carrera en ONGs, y otros pocos vienen del sector privado.

5.2.2 Los dos mandatos de la CCA

El ACAAN establecid6 dos mandatos principales para la CCA. El primero emand, como vimos
arriba, de la inquietud central de que México, aunque contaba con una legislacion ambiental
adecuada, practicaba una aplicacién laxa de la misma. Para atender este problema la Comisién fue
concebida como una instancia con la capacidad para actuar como “guardian” de la aplicacién
efectiva de la legislacion ambiental de los tres paises. Este mandato suponia, por tanto, tareas de
censura y denuncia. El segundo mandato se centr6 en conceder atributos a la Comisién para
contribuir al mejoramiento del medio ambiente continental a través del desarrollo de proyectos
cooperativos.

194 El FANCA fue establecido con el propésito de financiar proyectos comunitarios en México, Canada y
Estados Unidos que promovieran las metas y objetivos de la CCA. Un coordinador trabajaba desde las oficinas
de la CCA en Montreal, y un comité independiente de seleccién, integrado por dos representantes de cada una
de las Partes decidia cuales propuestas de proyectos son las que recibiria apoyo.
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5.2.3.1 El mandato de vigilanciay supervision

Para intentar garantizar la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental de cada Parte, el
ACAAN trazé tres funciones distintas para la CCA: en los articulos 14 y 15, un mecanismo para la
presentacion de peticiones ciudadanas sobre la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental; en el
articulo 13, la facultad para elaborar informes sobre cualquier asunto en el ambito del programa de
cooperacion de la CCA; y en la Quinta parte del Acuerdo (arts. 22 a 36), un procedimiento para la

solucién de controversias.

El mecanismo de peticiones ciudadanas, contemplado en los articulos 14 y 15 del Acuerdo, se
basa en una supuesta “persuasion moral” para la Parte infractora, producto de la publicacion de
informes que destaquen su incumplimiento persistente en la aplicacion de su legislacion ambiental.
El procedimiento es Unico en su género y refleja la tendencia hacia una participacion publica cada
vez mayor en los mecanismos internacionales, que trasciende a las herramientas nacionales con las

que tradicionalmente suelen atenderse las cuestiones ambientales.®

La denuncia por incumplimiento de su legislacién ambiental debe ser patrocinada por
ciudadanos de alguno de los tres paises -ONGs, empresas o individuos-, no por gobiernos. Los
demandantes abren el proceso cuando presentan ante la CCA una peticion en la que se describen
las omisiones por parte de alguno de los paises. Para que se proceda, la peticién debe de cumplir
con ciertos criterios y seguir procedimientos especificos.196 Si la peticion no los cumple, el
Secretariado puede dar por terminando el proceso. Pero si encuentra que hay bases para continuar,
pedird una respuesta a la Parte investigada. Ante la respuesta dada, el Secretariado puede dar por
finalizado el procedimiento. Si, por el contrario, al revisar las respuestas de la Parte, el considera que
la peticion amerita la elaboracion de un Expediente de Hechos, lo informar4d al Consejo. Con la
avenencia de dos tercios, el éste puede girar instrucciones al Secretariado para la preparacién de

dicho expediente.

1% Esta tendencia incluye estructuras como el Consejo de Inspeccién del Banco Mundial (para atender
peticiones ciudadanas que alegan violaciones a las politicas del Banco); los procedimientos de acceso publico a
la informacidn y de evaluacion ambiental de los principales bancos de desarrollo en el mundo; la participacion
cientifica imparcial en los procesos del cambio climatico, y los procedimientos de participacién de los grupos
de interesados en muchos organismos ambientales internacionales. Ya sea formal o informalmente, todos estos
procesos brindan un creciente reconocimiento al papel de la sociedad civil en el gobierno ambiental
internacional.

1% por ejemplo, que el peticionario haya agotado las instancias legales que ofrece la Parte en escrutinio; que la
solicitud no esté encaminada a hostigar a una industria en particular; que la peticion esté bien documentada y
determine especificamente cudles son las leyes que no se estan aplicando, entre otras.
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Como vemos, a pesar de no tratarse de un recurso legal, el procedimiento si alcanza a tener
connotaciones cuasi contenciosas. No obstante, el mecanismo no contempla un proceso que pueda
derivar finalmente en sanciones comerciales. Su capacidad para cambiar un comportamiento
pernicioso se basa Unicamente en el efecto indirecto sobre las Partes 0, como deciamos, en una

sancion “moral”.*’

El segundo procedimiento permite al Secretariado preparar informes acerca de cualquier tema
ambiental relacionado con el programa anual o con las funciones cooperativas del Acuerdo. El
objetivo de los informes es, a través de la diseminacion y publicacion de informacion, dirigir un
reflector hacia problemas ambientales especificos. De esta manera se busca aumentar el interés y
preocupacion de las Partes para comprometer una respuesta. Aunque los descubrimientos y
recomendaciones de estos informes no tienen ninguna obligatoriedad, contribuyen a auxiliar a los
gobiernos al ofrecer lineamientos sobre las mejores politicas nacionales, bilaterales o trinacionales a
seguir. Al igual que con las peticiones ciudadanas, el Consejo puede detener la elaboracién de
determinado informe.**®

Finalmente, el ACAAN introduce en su Quinta Parte (arts. 22 a 36) un dispositivo formal de
resolucién de disputas. De una forma sin precedentes para un acuerdo ambiental internacional, el
procedimiento puede conducir en Ultima instancia a diversas sanciones monetarias (y en el caso de

Estados Unidos y México a sanciones comerciales).**®

De conformidad con el articulo 22 del Acuerdo, cualquiera de las Partes puede solicitar por
escrito una consulta respecto a la existencia de una pauta persistente, sistematica e injustificada de
otra Parte en la aplicacion efectiva de su legislacion ambiental. Si la controversia persiste, la Parte
puede solicitar la integracion de un panel arbitral. Si el proceso llega hasta sus dUltimas

consecuencias existe la posibilidad de imponer sanciones comerciales.?® La dificil negociacion del

ACAAN convirtié la Quinta Parte en un proceso complejo, lleno de frenos y contrapesos que, como

97 Para lograr el objetivo dltimo de aplicacion estricta de la legislacion ambiental por cada Parte, el
procedimiento se apoya en el supuesto estigma y desprestigio que traeria para las Partes la divulgacion del
incumplimiento. Este método también confia en que, al exhibir omisiones a través del manejo publico y
periodistico de un Expediente de Hechos, ello traera aparejada la formacion de redes internas para presiona por
un apego mas estricto de la ley.

19 |_os informes elaborados hasta la fecha por el Secretariado, de acuerdo con el articulo 13 del ACAAN son
los siguientes: “Presa de Silva”, “Rutas continentales de los contaminantes”, “Curso de vida”, “Electricidad y
medio ambiente” y “El maiz y la biodiversidad”. La contribucion y el impacto de estos informes seran
analizados mas adelante.

199 | as sanciones monetarias tienen lugar cuando un panel, establecido de conformidad con las disposiciones
aplicables del Acuerdo, ha determinado, en su informe final, que ha habido una pauta persistente de omisiones
de la Parte demandada en la aplicacién efectiva de su legislacién ambiental (Art. 34 del ACAAN).

20 £ proceso de resolucién de disputas podria derivar en una sancién no mayor a .007 por ciento del comercio
total entre las Partes durante el Gltimo afio. Si la Parte se niega a pagar dentro de los 180 dias posteriores a que
el panel se la haya impuesto, la Parte o Partes reclamantes podran suspender respecto de la Parte demandada
beneficios derivados del TLCAN, por un monto no mayor que el necesario para cobrar la contribucion
monetaria.
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veremos mas adelante, ha impedido que el mecanismo sea utilizado a la fecha por cualquiera de los
socios del TLCAN.

5.2.3.2 El mandato de cooperacion

El ACAAN crea un marco para la cooperacion trilateral en los asuntos ambientales dentro de la
region de América del Norte. El programa de trabajo de la CCA ofrece las bases para la elaboracion
de politicas proactivas que permitan mitigar los posibles efectos ambientales negativos de la
integracion de los mercados y, al mismo tiempo, aumentar los posibles beneficios.

El segundo mandato otorgado por el ACAAN a la CCA incluye el establecimiento de programas y
proyectos cooperativos, integrados fundamentalmente en cuatro lineas de trabajo: 1) Medio
Ambiente, Economia y Comercio; 2) Conservacion de la Biodiversidad; 3) Contaminantes y Salud; y
4) Legislacion y Politicas Ambientales.”®*

El programa para “Medio Ambiente, Economia y Comercio” busca mejorar el conocimiento de los
efectos ambientales del libre comercio y de la integracion econdmica en la regiéon asi como la
identificacién de oportunidades de integracion entre las politicas ambientales y las de comercio, de
manera que se promuevan de modo activo la transparencia y la participacion ciudadana. Al mismo
tiempo, trata de identificar las oportunidades para la cooperacion en materia de bienes y servicios
ambientales, entre ellos la energia renovable y la eficiencia energética.

El programa para la “Conservacion de la Diversidad” intenta profundizar la conservacion y el uso
sustentable de la biodiversidad de América del Norte. El Plan Estratégico incluye una agenda de
largo plazo para catalizar acciones de conservacion trinacionales por medio de diversas acciones
como la conservacion de especies migratorias, terrestres y marinas de preocupaciéon comun, el
monitoreo del estado de la biodiversidad en la regién, entre otras.

El programa sobre “Contaminantes y Salud” tiene como meta prevenir o corregir los efectos
adversos de la contaminacion en la salud humana y en el ecosistema. Entre sus objetivos figuran
fomentar la cooperacion técnica entre las Partes; impulsar estrategias de prevencion de la
contaminacion; recomendar limites adecuados para determinados contaminantes, tomando en
cuenta las diferencias en los ecosistemas; recomendar enfoques para la comparabilidad o técnicas y
metodologias para la recopilacion y analisis de datos, su manejo y la comunicacion electrénica de los
mismos, y la promocién del acceso publico a la informacion sobre medio ambiente.

Por ultimo, el objetivo del programa sobre “Legislacion y Politicas Ambientales” es abordar las
prioridades regionales relativas a las obligaciones y los compromisos del ACAAN en cuanto al
mejoramiento de la aplicacion y el cumplimiento de leyes y reglamentos, normas y desempefio
ambientales y el continuo desarrollo y mejoramiento de la legislacion y las politicas ambientales.

01 para mayor informacion se sugiere revisar la pagina Web de la CCA: www.cec.org
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5.3 Revisién de la implementaciéon del ACAAN y del funcionamiento de la CCA a
diez afios de su puesta en operacion

En los siguientes apartados intentaremos analizar los aspectos mas importantes del proceso de
implementacién del ACAAN vy del funcionamiento y operacién de la CCA. Sabemos que revisar el
desempefio y la eficacia de una organizacion internacional nueva no es una tarea facil. No obstante,
pensamos que con los datos empiricos acumulados hasta este momento ya se pueden delinear

algunas conclusiones preliminares.

La Comision ha sido controversial desde el momento de su constitucién. Quienes defienden su
trabajo establecen que el ACAAN y la CCA han sido herramientas fundamentales para enfrentar los
problemas ambientales que resultan del proceso de integracion econémica en América del Norte.
Sus detractores sefialan, en cambio, que la Comision ha resultado ser un cuerpo ineficaz que solo
ha servido para legitimar los efectos ambientales negativos del comercio y de la inversién generados
por la implementacién del TLCAN, “faltando a su promesa de impulsar un desarrollo sustentable en
el que el medio ambiente tenga un papel tan importante como los asuntos econémicos” (Abel, 2000:
9).

A la fecha se han llevado a cabo dos evaluaciones institucionales del acuerdo ambiental. En
1997 el Consejo designé un Comité de Revision Independiente para que le proporcionara una
evaluacion objetiva de su desempefio (CCA, 1998). La segunda fue llevada a cabo al cumplirse diez
afos de su mandato. La CCA invité a dos representantes de cada pais para evaluar el trabajo de la
Comision. El resultante “Comité de Revision y Evaluacion del Decenio” (CRED) entregé en junio de
2004 a los miembros del Consejo el reporte titulado “Diez afios de cooperacion ambiental en
América del Norte” (CCA, 2004).2%

El reporte del CRED exhibe los logros y debilidades de la CCA y del ACAAN. Las conclusiones
contenidas en un documento de 76 paginas son ambiguas: los investigadores indican que a pesar de
gue existen algunos logros importantes, la falta de financiamiento y compromiso de los gobiernos ha

significado menos progresos que los esperados (Carlsen y Nauman, 2004b: 2)

El trabajo enlista cinco logros principales de la CCA: 1) coordinacién de acciones trinacionales

3

para tratar los problemas ambientales comunes;** 2) promocién de la rendicion de cuentas,

22 E] Comité estuvo constituido por Pierre Marc Jonson y Robert Page de Canad4, Jennifer A. Haverkamp y
John F. Mizroch de Estados Unidos y Daniel Basurto y Blanca Torres de México.

2% por ejemplo, las acciones realizadas en contra de los contaminantes organicos o las amenazas a la
biodiversidad.
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transparencia y participacion ciudadana;?® 3) establecimiento de medidas para la construccion de

capacidad institucional en los asuntos ambientales’® en varios ambitos de importancia,
fundamentalmente para México;?® 4) promocién de reuniones sobre informacién ambiental y
garantia de acceso publico a la informacioén; y 5) estipulaciones para el establecimiento de foros de
andlisis neutrales sobre determinados asuntos de notable complejidad y elaboracion de posibles

estrategias para resolverlos.”®’

Como sefialamos arriba, existen dos tipos de mandatos que le fueron otorgados a la CCA. El
primero tiene que ver con la funcion de cooperar, mientras que el segundo se relaciona con la
funcién de litigar y formar opinion experta en casos de conflictos ambientales. Pareciera haber
consenso entre los analistas de que el primero ha sido bien cumplido por la Comisién, mientras que
en el segundo “se ha avanzado poco y es objeto de fuertes reclamos sobre la falta de capacidad
para jugar un papel de actor independiente e significativo en la resolucion de los conflictos” (Antal,
2004: 1).

La investigadora Edit Antal ha estudiado el funcionamiento de la CCA a partir de la teoria de las
“redes gubernamentales”.”®® La autora sefiala que la Comisién puede ser considerada tanto como
una red horizontal como una serie de redes verticales. Por lo que respecta al primer caso, esto es, a
la capacidad de la CCA de cooperar con otras estructuras del TLCAN, como la CLC, “lo Unico
concreto que la Comisién puede reportar es haber concretado una serie de estudios encaminados
sobre el principio de precaucién en la legislacion internacional”.?”® En el segundo aspecto, en
cambio, la Comisidn ha sido exitosa en estimular la formacién de redes entre gobiernos y
sociedades, a través de ofrecer a la ciudadania suficiente informacién y de esta forma “empoderar” a

los grupos sociales.**°

204 por ejemplo, las reuniones ministeriales abiertas al publico, los programas de trabajo pblicos y el
procedimiento de peticiones ciudadanas.

5 por ejemplo, medidas para la prevencién de la contaminacion, control de sustancias quimicas toxicas y
desarrollo de inventarios sobre emisiones contaminantes.

2% \/arios autores coinciden en que las normas ambientales han mejorado en México més rapido que en Canada
y Estados Unidos (Pastor, 2004: 116).

27 por ejemplo, la relacién entre medio ambiente y comercio, mercados de la electricidad y los riesgos de
contaminacion del maiz por variaciones genéticamente modificadas.

2% Formulada inicialmente por Anne-Marie Slaughter, esta teorfa se inspira en el enfoque liberal y en la
concepcion transgubernamental. La autora sostiene que en la era de la informacion, son las redes
gubernamentales las que ofrecen la mejor forma de actuar para los Estados desagregados. Sefiala que los
funcionarios y ministros de Estado han dejado de ser actores estatales fundamentales en la politica
internacional, para dar paso a instituciones estatales internas: agencias administrativas, cortes y legislaturas.
Asi, la nueva era de cooperacion regulatoria transgubernamental se caracteriza mas por crear relaciones
horizontales que verticales y se compone mas por gobiernos nacionales que por funcionarios internacionales,
resultando un sistema mas descentralizado e informal que las instituciones internacionales (Antal, 2004: 2).

29 | os criticos del acuerdo ambiental se refieren con frecuencia también a la falta de intervencion del
Secretariado en aquellos conflictos comerciales en los que se alegan argumentos ambientales. El reclamo es no
solamente por no intervenir en las resoluciones sino tampoco en el estudio, recopilaciéon de informacién y
difusion de los hechos.

219 como ejemplos de redes verticales podemos mencionar la siguientes: la formacion de redes entre las Areas
Protegidas de América del Norte; la Red de Areas Maritimas Protegidas y la Conservacion de Marinas; el
Programa de Manejo Adecuado de Sustancia Quimicas; la identificacién de centrales eléctricas como mayores
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Desde nuestro punto de vista el logro de los objetivos del acuerdo ambiental ha estado limitado
por su subordinacion al TLCAN. No obstante, la Comisibn ha sido exitosa en promover la
cooperacion voluntaria de las partes. Esto ha sido posible gracias a sus esfuerzos por convencer a
los tres paises y a otros grupos de interés en discutir, en el marco de un foro neutral, los temas del
medio ambiente, para intentar convertirlos en prioridades para la region, situacion que se ha
traducido en la adopcion de medidas concretas o en el analisis, compilacién y difusién de

informacion ambiental especializada.

A partir de la revision de los datos empiricos resultantes de la puesta en marcha del ACAAN, asi
como del analisis de diversos analisis y estudios,?" podemos afirmar que el funcionamiento de la
CCA parece confirmar algunos de los principales postulados de la teoria del institucionalismo
neoliberal, la cual plantea que un incremento en el grado de institucionalizacién en determinadas

areas de la relacion intergubernamental debe resultar en mayores posibilidades para la cooperacion.

Esto es, con el funcionamiento de las instituciones creadas por el acuerdo ambiental, los
gobiernos de los tres paises han otorgado mayor importancia a los asuntos ambientales, lo que ha
permitido concretar diversas iniciativas cooperativas conjuntas. Como intentaremos demostrar mas
adelante, el ACAAN ha posibilitado la construccién de capacidad institucional,”**> de manera
destacada en México, lo que ha repercutido en un manejo mas adecuado de los problemas del
medio ambiente en la regién de América del Norte, para beneficio de los ciudadanos de los tres

paises..

5.3.1 Principales logros en la implementacién del ACAAN y en la operacidon de la
CCA

La CCA se ha convertido en una instancia importante para que gobiernos y ciudadania aborden
la problematica ambiental sobre una base subcontinental. El trabajo de la Comisién ha contribuido a
demostrar que América del Norte es un conjunto de ecosistemas vinculados. Un foro de tal
naturaleza resulta importante debido a que la poblacion de esta regién cobra cada vez mayor
conciencia de que muchos problemas ambientales pueden cruzar las fronteras: ya sea la calidad del
aire, las especies invasoras, los residuos peligrosos, la vida silvestre migratoria o los contaminantes
toéxicos, el logro de resultados positivos a largo plazo requiere de enfoques coordinados.

contaminantes del aire; la elaboracion de mapas sobre ecosistemas para armonizar los datos e informacién,
entre otras.

2 a revision incluyé diversas publicaciones especializadas, articulos de opinién en revistas académicas,
documentos de posicion, libros, reportes y presentaciones profesionales.

12 |a construccion de capacidad institucional tiene que ver con el fortalecimiento de distintos mecanismos
como el intercambio de informacién, la transparencia, la identificacion de areas y estimulos para la
cooperacidn., etc., que permiten mejorar el funcionamiento y la eficacia de las instituciones.
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La Comisién ha facilitado una cooperacion mas fluida entre las Partes y los diversos sectores
interesados, al ampliar sus relaciones e incrementar la cantidad y el &mbito de sus contactos La CCA
ha sido una organizacién muy activa, con una amplia gama de actividades de colaboracién ambiental
exitosa, logrando algunos logros sustanciales.”"® La Comisién se ha ido convirtiendo en autoridad
moral y cientifica y en un importante foro neutral que ha incrementado la conciencia de la comunidad

politica y de la poblacién en general sobre el medio ambiente (CCA, 2004a: 6).

El proceso para identificar las prioridades cooperativas se ha mejorado considerablemente al
pasar de los afios, reflejando tanto la maduracién de la institucion como el mejoramiento de la
comprension de las ventajas comparativas de la Comision (Block, 2003). Este trabajo cooperativo se
agrupa en torno a dos temas principales: incremento de las preocupaciones para el manejo
compartido de los ecosistemas y de los recursos naturales, y sustentabilidad ambiental bajo

mercados abiertos.

La CCA ha ayudado a avanzar en la planeacién y ejecucién de varios programas de
colaboracién en diversos ambitos.?** La cooperacién en los asuntos relacionados con la
conservacion de la biodiversidad han sido percibidos como especialmente exitosos (Gilbreath,
2001).?"® Las contribuciones de la CCA han incluido esfuerzos para integrar un inventario de
recursos sobre biodiversidad y para llenar los huecos de informacién a través de sus muchas

publicaciones, actividades de difusién y reuniones publicas.**®

En términos generales, los informes del articulo 13 del ACAAN han sido vistos como objetivos,
oportunos y de alta calidad, preparados de una manera transparente y participativa por paneles de
expertos bien calificados, lo que han representado una contribucidn util para el conocimiento de los
asuntos tratados. Los informes han contribuido a mejorar la conciencia sobre los asuntos
ambientales, lo que se ha podido traducir hacia acciones concretas y cambios de actitud entre los

sectores interesados.

La mayor parte de los observadores reconocen la capacidad técnica del Secretariado, su
dedicacion y la calidad general de su trabajo. También se califica positivivamente la misison de los

miembros del CCPC y su inversion voluntaria de tiempo y de energia (CCA, 2004a: 14). Muchos

213 | as iniciativas cooperativas de la CCA han sido mas exitosas cuando reflejan las prioridades ambientales de
las tres Partes o cuando las iniciativas son consistentes con obligaciones o esfuerzos de los socios bajo otros
acuerdos ambientales globales (Gilbreath, 2001).

214 Como dijirmos arriba, entre estos programas son el de “Medio Ambiente, Economia y Comercio”; el de
“Conservacion de la Biodiversidad”; el “Contaminantes y Salud” y el de “Legislacion y Politicas Ambientales”.
25 | a Red de Informacién de Aves de América del Norte a podido reunir informacién suficiente para llevar a
cabo ejercicios de mapeo para el desarrollo de acciones de conservacion en este ambito.

218 por ejemplo, varias ONGs han elogiado la publicacién de la CCA “En Balance” por presentar datos sobre
emisiones de contaminantes en un contexto comparativo de América del Norte y por alentar los debates de
politicas internas sobre medio ambiente. Igualmente, el Programa sobre “Manejo Adecuado de las Sustancia
Quimicas” (MASQ) apoyo0 la eliminacion gradual en México de dos plaguicidas (DDT y clordano). Finalmente,
por lo que tiene que ver con biodiversidad, la CCA ha emprendido un trabajo de clasificacion regional de los
ecosistemas.
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funcionarios gubernamentales han hecho valiosas contribuciones profesionales y personales al
programa de trabajo de la CCA por lo que el proceso para identificar las prioridades para la
cooperacion se ha mejorado considerablemente a través de los afios, reflejando tanto una mayor
madurez de la institucion como el mejoramiento de la comprension de las ventajas comparativas de
la CCA (Block 2003).

Finalmente, la CCA ha llevado a la practica su programa de cooperacion ambiental gracias a una
activa colaboracion con la sociedad civil. La Comision ha logrado motivar la participacion de la
ciudadania de los tres paises en sus trabajos de investigacion, promoviendo el dialogo y el
intercambio de informacion a través de redes subcontinentales de personas que comparten
intereses, creando un acervo cada vez mas valioso de conocimientos sobre asuntos ambientales en
América del Norte. Si bien el TLCAN ha sido causa y efecto de un nuevo consenso bilateral entre las
élites de México, Estados Unidos y Canad4, fortaleciendo su unién desde arriba, al mismo tiempo,
“ha abierto posibilidades sin precedentes para la convergencia de la sociedad civil desde abajo”
(Brooks y Fox, 2004: 8).

5.3.1.1 Desempeiio institucional de la CCA

La base de la CCA son los 6rganos que la conforman: el Consejo,”*’ el Secretariado y el CCPC.
Los representantes de estas entidades han trabajado en forma activa para cumplir con sus mandatos

durante los pasados diez afios, logrando desarrollar algunos importantes programas de cooperacion.

Se ha considerado que “el hecho de que exista un Secretariado permanente centralizado para
apoyar el trabajo de la CCA no es una victoria pequefia para aquellos que quieren que las
cuestiones ambientales sean consideradas de forma consistente” (Beauliey y Johnson, 1996: 137-
138). En efecto, el Secretariado establece la personalidad constitucional de la Comisién de una
manera que no hubiera sido posible con un Consejo conformado solo por secciones nacionales que

laboran en sus paises de origen.**®

217 Ha habido cuatro miembros del Consejo canadienses: Sheila Copps, Sergio Marchi, Christine Stewart y
David Anderson; tres estadounidenses: Carol Browner, Christine Whitman y Michael Leavitt, y cuatro
mexicanos: Julia Carabias, Victor Lichtinger, Alberto Céardenas y José Luis Luege. También han fungido tres
directores ejecutivos y dos directores interinos (uno en funciones por mas de un afio y otro que cumplié esas
funciones un afio antes de ser designado de modo permanente).

218 Recordemos que los tres paises miembros desempefian un doble papel en la CCA. Por un lado, acttian como
paises individuales en una organizacion internacional, reflejando cada cual sus propios intereses nacionales.
Pero al mismo tiempo, los mismos representantes buscan identificar y alcanzar objetivos de interés comun.
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La efectividad de los grupos de trabajo formados ha variado.?*°

Algunos han adquirido un interés
propio en su tarea y sus miembros han defendido la actividad de su grupo mas all4 del mandato
original. Los mas efectivos se han caracterizado por un firme compromiso personal y autoridad
similar de sus miembros, términos de referencia bien definidos, una perspectiva compartida y
procedimientos operativos claros. La presencia de representantes no gubernamentales en grupos de
asesores y equipos de tarea ha sido considerada como un esfuerzo exitoso del Secretariado por

obtener recursos externos y conocimientos adicionales para profundizar su programa de trabajo.

Los Comités Consultivos Nacionales (CCN) han ofrecido una importante perspectiva externa de
la instrumentacion del ACAAN a sus respectivos gobiernos. Tanto el comité canadiense como el
estadounidense han sido variados en su geografia y sectores, lo que ha aportado diversas opiniones
a sus discusiones. Cada CCN ha planteado en algunas ocasiones posiciones criticas a su gobierno.
Aunque es siempre dificil determinar el impacto de érganos asesores, ambos Comités han forzado a
sus respectivos gobiernos a considerar asuntos que de otra forma habrian pasado inadvertidos. La

notable excepcién en este ambito es la ausencia de trabajo del CCN mexicano.**°

Por lo que respecta a la coordinacién de la CCA con las dependencias ambientales nacionales,
ésta ha variado de pais en pais. En Estados Unidos no fue efectiva en los primeros afios. Aun
cuando la coordinacion con la EPA ha mejorado, algunas dependencias ven poco valor agregado en
la CCA para sus areas de programa, ya que cuentan con su propios canales de relacion bilateral o
trilateral con sus homologos canadienses y mexicanos, y no ven razon para hacerlos depender de la
EPA en la CCA. El limitado presupuesto de la Comisién y la percepcion de que ésta puede involucrar
altos costos de transaccién con escasa rentabilidad han desalentado la participacién activa de

algunas dependencias.

Este asunto ha sido menos importante en Canada, en donde el Ministerio de Medio Ambiente
dedica esfuerzos importantes a desarrollar conciencia y cooperacion con otras dependencias y con
los gobiernos de las tres provincias que son partes del ACAAN. Aunque el reducido nimero de

provincias participantes puede dar la impresion de que Canada no esta totalmente comprometido

2% Desde 1995 el Consejo ha creado seis grupos de trabajo. Ademas, el Secretariado y los propios grupos de
trabajo han establecido subcomités para orientar aspectos especificos de su trabajo. Hoy se cuenta con 23
grupos relacionados con “Contaminantes y Salud”; seis relacionados con “Conservacion de la Biodiversidad™;
cuatro en el area de “Legislacion y Politicas Ambientales”, y dos en “Medio Ambiente, Economia y Comercio”,
ademas de cinco para otras iniciativas. (CCA, 2004a).

220 Algunos autores han mencionado que la decisién del gobierno mexicano de no integrar el CCN forma parte
de una larga lista de malas decisiones que la administracidn del presidente Fox ha llevado a cabo en materia
ambiental (Bacon, 2004: 4; Alanis, 2005: 2). Otros sugieren que, al paso del tiempo, se ha evidenciado que el
tema de medio ambiente no ha estado dentro de las prioridades del gobierno mexicano, lo cual se ha reflejado
en el poco interés y comprension de éste en dichos temas y por las menores asignaciones presupuestales al
sector (Campillo, 2005: 507).
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con el ACAAN, no parece que sea un problema, en la medida en que el gobierno federal consulta

con todas las provincias los asuntos que las afectan, sean o no signatarios del Acuerdo. #**

México ha enfrentado sus propios retos en términos de coordinacién entre dependencias. Por un
lado, el amplio mandato de la SEMARNAT respecto de los recursos naturales y la proteccion
ambiental y su menor tamafio en relacion con la EPA y el Ministerio de Medio Ambiente de Canada

han hecho mas facil la coordinacién interna en la mayoria de los temas. ***

5.3.1.2 Fortalecimiento de la capacidad institucional

Los esfuerzos en favor de la construccion de capacidad institucional son una parte integral de
varias de las iniciativas de cooperacion de la CCA (Schoen, 1999). Estos incluyen el compartir
informacion, entrenamiento e intercambio y aprendizaje de las mejores practicas (Johnson, 2000),
asi como el incremento de las capacidades para analizar y poner en practica soluciones a los

problemas.***

AUn cuando los tres socios del ACAAN tienen necesidades para desarrollar su capacidad en la
gestibn ambiental, éstas son mayores en México debido a que sus instituciones son mas recientes,
de menor tamafio, y su marco legal de proteccién al medio ambiente tiene poco tiempo de haber sido
puesto en practica (Ferretti, 2003). En este sentido, la CCA ha ofrecido a nuestro pais la oportunidad
de aprender de estructuras ambientales mas desarrolladas y del trabajo de expertos de Canada y

Estados Unidos, beneficiandose asi de las oportunidades de capacitacion practica disponible”.?**

México ha sido el principal beneficiario también de los esfuerzos para prevenir la contaminacion,

de conservacién del habitat de la vida silvestre y de los programas para gestion de las sustancias

225

guimicas toxicas. La CCA ha jugado un rol central en el desarrollo de un Registro de

Transferencias y Emisiones de Contaminantes (RTEC) mas estandarizado y comparable, a través

22 Recordemos que a diferencia de Estados Unidos y México, la mayor parte de la legislacion ambiental en
Canada es provincial y el gobierno federal no vincul6 juridicamente a las provincias cuando firmé el ACAAN.
Sélo tres de las diez provincias firmaron el Acuerdo (Alberta, Manitoba y Quebec).

222 Adiconalmente, en los Gltimos afios la administracion del presidente Vicente Fox “se ha empefiado en
remover a lo mejor de los administradores, técnicos y cientificos ambientales, formados a lo largo de varios
afios, desperdiciandose asi cuantiosos recursos utilizados para su capacitacion y especializacion” (Campillo,
2005: 497). Esto sin duda ha debilitado la capacidad del gobierno mexicano para enfrentar los problemas
ambientales.

223 En materia de politica ambiental, todas las instituciones, incluidas las gubernamentales, deben desarrollar de
manera continua su capacidad para ocuparse de nuevos problemas, aplicar nuevos enfoques y dar respuestas a
las crecientes expectativas de la ciudadania.

224 por ejemplo, la EPA ofrece 23 cursos para entrenar reguladores y funcionarios ambientales extranjeros. De
hecho, es la agencia que ha capacitado mayormente a los funcionarios mexicanos, lo que dio como resultado,
entre otras cosas, la creacion de PROFEPA.

225 E| aumento de la capacidad para el manejo ambiental en México disminuye la preocupacién de que nuestro
pais se convierta en un refugio para la contaminacion.
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del cual las industrias deben reportar y hacer publicas sus emisiones de contaminantes (Winfield,
2003). Canadéa y Estados Unidos, por su parte, se han beneficiado también, pues en la medida en
gue nuestro pais reduce la contaminacién transfronteriza, por ejemplo, los ecosistemas en aquellos

paises mejoran.

El RETC ha resultado muy importante para nuestro pais al lograr una convergencia “hacia
arriba” de la politica ambiental nacional en este tema. La publicacién periédica de “En Balance”
incluye el panorama méas completo documentado a la fecha sobre emisiones y transferencias de
plomo y sus compuestos de las plantas industriales de América del Norte. Nueve informes anuales
se han publicado, lo que ha permitido comparar 203 sustancias quimicas, presentados por las

plantas industriales a los gobiernos de Canada y Estados Unidos.?*®

La CCA ha creado mecanismos de colaboracion entre ONGs, la industria y los gobiernos. Se
han llevado a cabo diversos seminarios y talleres sobre cuestiones ambientales donde se ha incluido
la participacion de académicos y otros sectores. La capacidad de la Comision para financiar la
asistencia de estos funcionarios a sus conferencias y talleres ha sido un elemento esencial de sus
esfuerzos de desarrollo de la capacidad institucional. El resultado es que los participantes estan en
contacto mas estrecho con sus homologos, lo que ha contribuido a un mayor aprecio mutuo de la
naturaleza de los problemas ambientales que enfrenta los tres paises y ha aumentado el
compromiso compartido para el mejoramiento de la calidad del medio ambiente de América del

Norte.

La generacion de informacion para la gestion ambiental también ha sido un elemento clave en el
proceso de fortalecimiento de la capacidad institucional en América del Norte. La CCA se ha
convertido en una fuente de informacion util que permite movilizar al publico en la busqueda de
mejores condiciones ambientales en la regidn. A diez afios de su constitucién, la Comision cuenta
con un impresionante archivo de documentos que ofrece a las sociedades de los tres paises
informacion precisa y al dia para “empoderar” a los grupos sociales en la defensa de sus intereses

sobre medio ambiente.?*’

En 2005 se public6 Emisiones atmosféricas de las centrales eléctricas de América del Norte

(CCA, 2005g), primer informe que compara las emisiones atmosféricas de mas de mil plantas

228

generadoras de energia eléctrica con combustibles fésiles en América del Norte.” Esta publicacion

226 |_a CCA ha apoyado el desarrollo del RETC en México. Durante 2005, nuesto pais confirmé una lista de 104
sustancias quimicas para registro obligatorio, las cuales se comenzaran a difundir pablicamente a partir de
2006.

21 Esta es una tarea similar a la que cumple la Unién Europea por medio las asi llamadas “Agencias del
Informacion al Nivel Europeo”, disefiadas justamente para recolectar y diseminar la informacion que necesitan
las redes de organizaciones y ciudadanos interesados en los asuntos de medio ambiente.

228 E| trabajo proporciona la informacion que los consumidores, los gerentes de las plantas y los responsables de
la definicién de politicas requieren para tomas decisiones informadas respecto del uso, produccion y regulacion
de la energia de combustibles fosiles, una de las fuentes mas importantes de contaminacion en América del
Norte.
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representa un hito en el fomento de la cooperacion en la zona por medio de la una recopilacion, el
intercambio y la difusién puablica de informacién comparable para Canadéa, Estados Unidos y México
(CCA, 2005¢, p. 1).

Destacan también los informes elaborados por el Secretariado en concordancia con el articulo
13 del ACAAN, los cuales han sido vistos en general como objetivos y oportunos (Kelly, 1998) y
preparados de una manera abierta y participativa y con la conduccion de panales de expertos bien
calificados (Tarlock and Thorson, 2003). Los reportes han sido importantes para aumentar la
conciencia ambiental y para enfocar las discusiones sobre asuntos particulares y, en algunos casos,

han conducido a acciones mas concretas y a cambios de actitud entre los actores afectados.

Bajo este procedimiento se han llevado a cabo cinco investigaciones, incluyendo dos en México.
El primer reporte llevado a cabo bajo el articulo 13 fue sobre la muerte de entre 20 y 40 mil aves en
la Presa de Silva, pequefio embalse del altiplano central de México (CEC, 1995). El trabajo incluye
recomendaciones para evitar muertes masivas en el futuro y ofrece lecciones para la administracion

de habitat de aves en otras areas de América del Norte.

Otro reporte, Rutas continentales de los contaminantes (Ver CCA, 1997), sugiere oportunidades
para enriquecer el desarrollo de una estrategia conjunta frente a la contaminacién atmosférica en
América del Norte desde una perspectiva transfronteriza y regional y ha servido de base técnica para

la coordinacién de las politicas sobre contaminacion del aire en la regién (Hufbauer et al, 2000)

El informe sobre Curso de vida (CEC, 1999), en la zona del Rio San Pedro en Arizona-Sonora,
expone varias acciones concretas orientadas a avanzar en la coordinacién binacional para lograr un
equilibrio entre las actividades humanas y la preservacion de un importante habitat de vida

silvestre.?®®

El estudio sobre Electricidad y Medio Ambiente ofrece un perfil de los cambios recientes del
sector de la industria eléctrica; se esboza un panorama general y se revisan posibles resultados

ambientales y se ponen a consideracion opciones de politica.

Finalmente, el informe sobre El maiz y la biodiversidad analizd los posibles efectos del maiz
transgénico en las variedades tradicionales de la planta en México.?*° Luego de mas de dos afios de

investigacién independiente, el informe fue publicado en noviembre de 2004.%*" El estudio concluyé

22 Algunos analistas vieron la preparacion del estudio del Rio San Pedro como altamente controversial, al
considerar la sensibilidad de tener instituciones como la CCA que cuenten con capacidad de escrutinio politico
sobre asuntos domésticos mediante mecanismos de revision independientes (Tarlock and Torzén, 1003).

20 | os peticionarios, 21 comunidades indigenas de Oaxaca y tres grupos ambientales mexicanos, manifestaron
preocupacion respecto de los posibles efectos del maiz genéticamente modificado en sus variedades locales.

1 E| informe final no fue presentado en la reundn anual del Consejo de la CCA, llevada a cabo en Pugbla,
Meéxico. Esto provoco un gran malestar dentro de diversas organizaciones sociales e indigenas. Finalmente, el
informe fue filtrado por la organizacion ambientalista Green Peace.
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que es poco factible que las variedades de este tipo de maiz que actualmente se encuentran en
México tengan impactos negativos en la biodiversidad, la diversidad genética o la salud humana.
AUn asi, dado que son muy escasos los estudios efectuados en México, el grupo asesor realizé una
serie de recomendaciones precautorias para reducir la posibilidad de intromisiones no intencionales

de maiz transgénico en nuestro pais mediante la educacion e informacion a los agricultores.

Este informe es muy importante pues, por un lado, reconoce los riesgos econémicos, sociales y
culturales de la importacién a México de maiz transgénico, y, por otro, toma en cuenta por vez
primera la opinidn de las comunidades indigenas de productores como actores legitimos. Esto puede
tener un efecto politico considerable, debido a que los grupos ambientalistas que apoyaron la
publicacién del informe cuentan ahora con nuevas herramientas para demandar a los gobiernos de
la regién su derecho a estar informados para que la gente pueda decidir si quiere correr o no el
riesgo de consumir determinado producto. La gran leccién de este informe es “como un problema
que se da en un pais repercute en otra nacién en la busqueda de incrementar las normas

internacionales de proteccién al medio ambiente” (Antal, 2005).

Finalmente, la CCA ha estimulado la conformacién de y consolidacion de redes ambientales. La
Comision ha financiado proyectos en México, Canada y Estados Unidos que han fortalecido las
capacidades de las comunidades locales, organizaciones e instituciones para instrumentar
soluciones locales a problemas ambientales (Ven y Bergua, 2004). Mas adelante revisaremos con

mayor detenimiento los resultados obtenidos por el FANCA.

5.3.1.3 Mayor transparenciay participacion de la sociedad civil

La mayoria de los observadores otorga a la CCA una calificacion alta general en practicas de
transparencia y participacién ciudadana. La Comision ha superado las expectativas de las Partes a
este respecto y los analistas y funcionarios de los tres paises consideran esta funcién como una de
sus fortalezas. Para algunos, “la CCA incluye el mejor modelo a nivel mundial para permitir a los
ciudadanos revisar si el comercio es responsable del incumplimiento de las regulaciones

ambientales” (Audley y Vaughan, 2003: 4).

En el caso particular de México, estos dos elementos han influido de manera decisiva en el
incremento de la conciencia ambiental y en el compromiso gubernamental con el medio ambiente.**
Especialmente para nuestro pais, la CCA ha sido de gran importancia para alentar la participacion

publica en el desarrollo e implementacion de las politicas ambientales, en particular a través de las

82 E5 poco factible que este proceso hubiera tenido los resultados logrados hasta la fecha fuera del marco que el
TLCAN y el ACAAN representaron.
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ONGs ambientales, las cuales antes no contaban con los foros adecuados para expresar sus

inquietudes.**

La intensidad de la colaboracion trinacional de la sociedad civil ha aumentado desde la
implementacién del ACAAN. Los arreglos alcanzados entre las distintas organizaciones ciudadanas
han tenido también algunos logros importantes. En la frontera entre México y Estados Unidos, por
ejemplo, las coaliciones ambientales fronterizas han bloqueado la puesta en marcha de varios
proyectos controvertidos que han sido propuestos por los gobiernos, incluidos el canal interior de

Tamaulipas y el tiradero de desechos nucleares de Sierra Blanca, en Texas (Brooks y Fox, 2005: 5).

El mecanismo de peticiones ciudadanas de los articulos 14 y 15 del ACAAN es el mas innovador
y controvertido del Acuerdo.?** Amplios sectores han elogiado el proceso por la mayor rendicién de
cuentas que impone a las Partes. El Secretariado ha sido percibido generalmente como proveedor
de solidos razonamientos para aceptar o rechazar una peticion ciudadana (Knox, 2001b). El proceso
en su conjunto ha sido considerado generalmente como transparente y un medio para facilitar la

interaccion de los ciudadanos con sus gobiernos (CCA, 2004a: 23)

Sin desatender los problemas que ha enfrentado la Comisién en la ejecucion de dicho
mecanismo, el procedimiento de peticiones ciudadanas es Unico en su género en las instituciones
ambientales internacionales. Aunque la solicitud no logre la publicacién de un “Expediente de
Hechos”, las peticiones, al llegar a la atencion del Consejo, pueden influir en politicas publicas
posteriores de los gobiernos involucrados, pues se convierten en un termémetro que puede indicar a
los tomadores de decisiones cuéles son los problemas ambientales que méas inquietan a la

ciudadania.

Desde su comienzo en 1995 hasta la fecha, se han presentado 53 peticiones ciudadanas, 29 de
ellas relacionadas con México. De las 53 solicitudes, solo once han merecido la presentacion de un
“Expediente de Hechos”. Algunas de éstas han tenido algun tipo de influencia en las politicas
domésticas y acciones para el reforzamiento en el cumplimiento de la ley. Por ejemplo, en el caso de
la peticion ciudadana solicitada para revisar el proyecto de embarcadero para cruceros en Cozumel,
Quintana Roo (CCA, 1996), el procedimiento contribuy6 a la designacion de los arrecifes de coral

como areas naturales protegidas de Cozumel, a desarrollar un plan de manejo para dicha zona y a

2% por ejemplo, los encuentros sobre Medio Ambiente Fronterizo, llevados a cabo por primera vez en 1998, ha
sido una experiencia pionera en materia de organizacidn internacional sobre problemas ambientales
compartidos (Nauman, 2003: 1).

2% Recordemos que los articulos 14 y 15 del Acuerdo permiten que toda persona pueda presentar una peticién
al Secretariado de la CCA cuando considere que una de las partes estd “incurriendo en omisiones en la
aplicacion efectiva de su legislacion ambiental”, lo que puede derivar, si se cumplen una serie de pasos y
requisitos, en la elaboracion de un “Expediente de Hechos”, el cual no contiene recomendacion alguna. Su
efecto es mas bien de evidenciar, de exhibir, a la parte que incumple, dandole publicidad a asuntos que se espera
sean atendidos por el infractor, merced a presiones de la opinion publica.
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modificar la legislacién ambiental mexicana para incrementar la participacién publica en los procesos

para evaluar el impacto ambiental (Alanis-Ortega, 2002).%*°

Otras 23 peticiones fueron desestimadas y una fue retirada. Actualmente, estan activas un total
de once peticiones, de las cuales solo tres estan en elaboracion, las deméas estan a la espera de
decisiones del Consejo. De estas, cinco son relativas a México,?*® cinco a Canada®’ y una®® a
Estados Unidos.?*® En un cuadro anexo que presentamos al final de la investigacion, revisamos el
contenido de las peticiones presentadas, asi como aquellas que merecieron la presentacién de

“Expedientes de Hechos”.

Por lo que respecta al CCPC, podemos decir que ha resultado ser el 6rgano mas innovador de
los tres que conforman la CCA. El Comité ha servido de foro transparente, abierto y relevante para el
debate publico entre los ciudadanos preocupados por cuestiones de comercio y medio ambiente en
Ameérica del Norte y ha articulado con fidelidad dichas inquietudes con las partes del ACAAN.* La
mayoria de sus miembros han mostrado un extraordinario compromiso con su trabajo, tomando su
responsabilidad con seriedad y cumpliendo sus funciones de asesoria al Consejo y de caja de

resonancia para la ciudadania.

El Comité ha sido particularmente eficiente cuando la colaboraciéon entre los asesores
ciudadanos y los funcionarios publicos entrafia cuestiones de interés mutuo. En el mismo sentido, el
CCPC ha sido mas eficaz cuando se ocupa de asuntos transfronterizos que de problemas internos

nacionales, con notables excepciones (CCA, 205a: 4)

El CCPC ha auspiciado y propiciado multiples reuniones publicas sobre aspectos identificados
como prioridades publicas y ha impulsando un dialogo sostenido con el Consejo y los representantes
alternos, situacion que le ha permitido generar un detallado archivo publico de su trabajo, el cual

puede ser consultado con facilidad en Internet.**

Las reuniones del CCPC son abiertas al publico.
Este grado de transparencia y apertura ha generado credibilidad para el trabajo del Comité y de la

CCA.

% De las cuatro peticiones correspondientes a México, en el caso de los arrecifes de Cozumel y de la granja
camaronicola Aquanova, “quedd demostrada la utilidad del proceso de peticiones ciudadanas, pues en ambos
casos se tomaron medidas preventivas y de remedio importantes” (Campillo, 2005: 501).

2% 1) ALCA Iztapalapa II; 2) Contaminacién ambiental en Hermosillo 11; 3) Ex Hacienda El Hospital; 4) Islas
Coronado; y 5) Lago de Chapala Il.

27 1) Automéviles de Quebec; 2) Explotacion forestal en Ontario; 3) Explotacion forestal en Ontario 11; 4)
Pulpa y papel; y 5) Technoparc de Montreal.

2% | a relacionada con Centrales Carboeléctricas.

2% pagina Web de la CCA (www.cec.org). Consultada el 9 de marzo de 2006.

29 |_a persistencia del CCPC “ha brindado a los paises miembros y sus pobladores un barémetro critico de la
inquietud ciudadana” (Paquin y Maynard, 2003: 6).

2! Todos los comunicados escritos por y para el Consejo, los informes de los debates y las decisiones, y los
estudios encomendados estan disponibles en Internet (www.cec.org)
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El CCPC ha cumplido también una funcion de difusién publica al informar a la ciudadania en
general sobre el trabajo de la Comision y motivar su participacién en el debate sobre los temas de
importancia para el medio ambiente de América del Norte. EI Comité cuenta también con un amplio
acervo informativo sobre la CCA y su trabajo, el cual incluye informes de investigacion y diversas
publicaciones.?** Durante su existencia, el Comité ha elaborado 79 recomendaciones al Consejo

sobre diversos temas?*®.

Por lo que respecta al otorgamiento de subvenciones a través del FANCA, dado que los recursos
fueron en general muy limitados, solo pocos proyectos lograron ser financiados y éstos se
diseminaron a lo largo de los tres paises, sin un solo polo teméatico, resultando en una lista de
proyectos bastante dispersos. No obstante, los trabajos comprometieron una genuina participacion

comunitaria en lugares especificos para la atencion de problemas ambientales locales.

Muchas de las iniciativas generaron conexiones de la comunidad local con el comercio
internacional, lo que ha abierto posibilidades para que dichas comunidades aprovechen las
oportunidades de desarrollo sustentable generadas por la liberalizacién del comercio, especialmente
por lo que se refiere a productos ecolégicos.”** EI FANCA sirvi6 también como foro para el
intercambio de informacién, tanto mediante la difusion de los proyectos apoyados como ayudando a

organizaciones con proyectos similares a ponerse en contacto entre si (Hufbauer et al, 2001a).

Desde su creacién en 1995 hasta 2003, el FANCA otorgd 196 subvenciones por un total de 9.36
millones de délares canadienses.?”® La CCA financié 34 proyectos en 1997, 28 en 1998, 25 en 1999,
15 en 2000, 17 en 2001, 17 en 2002 y 17 en 2003. Dichos proyectos tuvieron que ver con una gran
diversidad de actividades, incluidas algunas relacionadas con la biodiversidad, los bienes y servicios
verdes, la energia, salud y calidad del aire.?*® Como resultado de los recortes en su presupuesto, la

CCA decidié liquidar el FANCA y no recibe por tanto mas solicitudes de financiamiento.?*’

5.3.2 Principales problemas surgidos de la implementacion del ACAAN y de la
operacién de la CCA

22 A solicitud del Consejo, el CCPC ha elaborado, por ejemplo, directrices sobre asuntos delicados, como el
proceso de peticiones ciudadanas (articulo 14) y sobre las solicitudes de subvenciones al FANCA.

% En un cuadro Anexo que presentamos al final de la presente investigacién resumimos el contenido de las
recomendaciones que ha elaborado el CCPC al Consgjo.

24 podemos citar como ejemplos los siguientes proyectos: “Geneacion de capacidad en México para evaluar
opciones de politicas en materia de energia renovable mediante el didlogo entre diversos actores”, o “Estrategia
comunitaria para el manejo pesquero y de turismo en el Parque Nacional Arrecifes de Xcalak”.

3 Esto equivale a menos de 50 mil délares en promedio por proyecto.

% En un cuadro Anexo al final de la presente investigacion presentamos un resumen de los proyectos que
recibieron subvencion, asi como los paises de origen de los mismos.

7 a disolucién del FANCA, que permitié por cerca de 10 afios apoyar una gran diversidad de proyectos
comunitarios para la proteccion ambiental, ha sido particularmente perjudicial para las ONGs.
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Como vimos en el inicio del presente capitulo, la historia conflictiva que subyace a la negociacion
del ACAAN, y algunos desacuerdos posteriores en su instrumentacién, han traido consigo
dificultades para garantizar que los tres socios se sientan participantes en igualdad de condiciones
en el acuerdo, lo que ha retrasado la consolidacion de una mayor cohesion dentro de la CCA.
Ademas, el hecho de que el nimero de Partes en la Comisién sea tan pequefio, acentia cualquier

desacuerdo entre ellas.

La mayoria de los problemas en la implementacion del ACAAN y en la operacion de la CCA
tienen su origen en la falta de compromiso de los gobiernos, en las ambigiiedades del texto del
Acuerdo vy, en gran parte, en el TLCAN mismo (CCA, 2004a). Buena parte de estas dificultades se
debe también a las asimetrias de caracter econdmico, cultural, y de capacidades institucionales
entre los socios, asi como a las diferencias de los mandatos de cada una de las instituciones
nacionales a cargo.?*®

Otras preocupaciones que se han generado durante este proceso son las siguientes: los
principales actores, incluidas las Partes, el Secretariado y el CCPC, no han encontrado una vision
comun respecto del mandato de la CCA o de sus respectivas funciones, lo cual ha llevado a roces

249
el

considerables; el mecanismo de participacion ciudadana ha resultado bastante controversial;
programa de trabajo de la Comisidon se encuentra atomizado y con resultados poco claros; los
vinculos de las instituciones ambientales con las de comercio siguen siendo débiles; la CCA no ha
involucrado lo suficiente a los grupos empresariales e indigenas (CCA, 2004: 8). Todo lo anterior ha
resultado en una “falta de capacidad de la CCA para impactar las politicas publicas en los tres

paises” (Audley y Vaughan, 2003: 4).

5.3.2.1 Disefio institucional parala cooperacién en ambiental

Es importante tener claro desde ahora que el TLCAN es un tratado comercial, cuya funcién es
evitar que el factor medio ambiente se convierta en una barrera comercial proteccionista (Antal,
1994: 4). Pese a que en el preambulo del tratado se propone “promover el desarrollo sostenible y el
fortalecimiento de las leyes y los reglamentos ambientales”, el TLCAN no incluye de manera integral
al medio ambiente dentro de sus provisiones. Esta omision ha facilitado la percepcion de que los

temas ambientales fueron relegados en relacion con el comercio y la inversion. Asi, existe la idea

%8 Como intentamos explicar en el tercer capitulo, las diferencias de arreglos constitucionales y los sistemas
federalistas de cada pais impactan en los compromisos politicos y legales contraidos por los socios del
ACAAN. La EPA, por ejemplo, a pesar de tener un presupuesto substancialmente mayor que el de sus
contrapartes, tiene una responsabilidad limitada a temas de contaminacidn ambiental, mientras que el Ministerio
del Medio Ambiente de Canada, y la SEMARNAT, tienen una responsabilidad mucho méas amplia, que incluye
los recursos naturales y la vida silvestre. Esta diferencia es mas marcada con México ya que nuestro pais tiene
una auténtica jurisdiccion federal, minimamente limitada por otras jurisdicciones estatales o municipales
(Campillo, 2005: 494).

#9 | a falta de experiencia de México en particular con relacion a la participacion ciudadana y la transparencia
en el proceso de implementacion de las politicas pablicas ha hecho mas dificil en este pais su implementacion.
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generalizada entre los estudiosos del tema de que varios de los problemas que han surgido por la
implementacién del ACAAN vy la puesta en marcha de la CCA tienen que ver con la falta de
reconocimiento de esta institucion como un actor con igualdad de facultades dentro de la estructura
del TLCAN.

Por tanto, la fragilidad de la CCA es un legado de la forma en que se negocié el TLCAN. La
carencia de facultades para la Comision proviene directamente de las deficiencias de su disefio,
situacion que ha provocado problemas de indefinicion y ambigiiedad a la hora de instrumentar las
normas que emanan del ACAAN. Ademas, la participacion y jerarquias de las dependencias
nacionales no esta correctamente definida y no existen consensos sobre cOmo interpretarse, lo que
ha impactado en la operacion de los diversos actores y en las disposiciones que derivan del Acuerdo
(Carlsen y Nauman, 2004: 3).

La participacion del Consejo de la CCA en el procedimiento de coordinacioén institucional en el
marco del TLCAN®° ha sido una fuente de desacuerdo desde hace varios afios (Kelly and Reed,
2003). Los defensores del vinculo en la relacién entre comercio y medio ambiente han instado en
repetidas ocasiones al Consejo para que participe mas plenamente en la CLC del Tratado a fin de
promover las consideraciones ambientales. A la fecha, la coordinaciéon que se ha dado entre ambas

instituciones ha sido escasa, por decir lo menos.*"

Esta falta de coordinacién entre la CCA y la CLC ha sido percibida como uno de los puntos mas
débiles en la implementacién del ACAAN (Carlsen and Salazar, 2003). La falta de una obligacion
concreta ha dificultado las posibilidades convocar a la cooperacién entre los funcionarios de

comercio y medio ambiente.**?

La situaciéon se agrava por la falta de voluntad politica de las Partes, lo que se ha traducido en
que los funcionarios comerciales son poco receptivos a otorgar un papel sustantivo al medio
ambiente en la instrumentacién de la politica comercial (Abel 2003, Sanchez 2002).*® Esta
vacilacién puede deberse también al hecho de que la autoridad del Consejo deriva del ACAAN y no
del texto del TLCAN en si mismo (Mann, 2000).

20 Este procedimiento se encuentra estipulado en el articulo 10(6) del ACAAN: “el Consejo “cooperaré con la
CLC para alcanzar las metas y objetivos ambientales del TLCAN”.

! Recordemos que el ACAAN fue negociado después de completarse el TLCAN. Por consiguiente, al tiempo
que la CCA tiene la obligacion de cooperar “con la CLC del TLCAN para alcanzar las metas y objetivos
ambientales”, el Tratado no obliga a la CLC a cooperar con la Comisién (Sanchez, 2002).

%2 | a critica generalizada en este sentido es que la CLC, como minimo, deberfa consultar a la CCA sobre cada
una de las disputas comerciales relativas al medio ambiente.

3 |_a misma situacion ocurre entre la CCA y cada uno de los tres gobiernos: los ministros de comercio y de
economia tienen por mucho mas peso dentro de sus respectivos gobiernos que las autoridades
medioambientales. De manera consistente, los aspectos ambientales y la proteccién de los recursos naturales se
encuentran en un distante segundo lugar a aquellos que tienen que ver con desarrollo econémico y comercial,
sin considerar una vision integral que unifique a ambos (Carlsen y Nauman: 2004b: 6).
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Una explicacion mas amplia de porqué la politica comercial a menudo parece tener mas poder
gue la ambiental estriba en la miriada de tematicas transfronterizas a las que se enfrenta, de manera
particular, la relacion entre México y Estados Unidos. Pudiera ser que los tomadores de decisiones
gubernamentales sencillamente no quieran hacer del ambiente un asunto de gran envergadura
cuando el comercio, la migracion, el transporte y la seguridad transfronterizas también estan en
juego. Por ello, “los gobiernos no han querido darle una mayor importancia en la coordinacion de los

mecanismos Yy politicas ambientales en América del Norte” (Carlsen y Nauman, 2004: 4).

Desde el origen de la CCA un punto muy polémico ha sido si, como institucion, representa una
trasgresion en la soberania de los paises o si, por el contrario, carece de autonomia para lograr su
mandato. Algunos analistas han denunciado la poca independencia de la CCA (McGraw y
Charnovitz, 1994). Se argumenta que su personal esta muy constrefiido por la limitada autoridad que
tiene el Acuerdo y la poca disposicion de los gobiernos de dejarlos ejercer esa autoridad al maximo.
Se ha sefialado también que la composicién de la Comision con un Consejo como su érgano rector,
compuesto por funcionarios gubernamentales, es prueba de que la CCA nunca sera verdaderamente

independiente.?**

Otro asunto ampliamente comentado ha sido la falta de facultades de la CCA para respaldar sus
recomendaciones. No existen mecanismos vinculatorios para que los informes del articulo 13
puedan permitir a la Comisién instigar cambios y actuar sobre las Partes (Powell, 2000).

En el caso de las peticiones ciudadanas de los articulos 14 y 15, el procedimiento ha sido
frecuentemente criticado por no contar con mecanismos para llevar a cabo recomendaciones
vinculantes, por consumir demasiado tiempo, por ser extremadamente legalista, por estar en
desacuerdo con los mandatos cooperativos de la CCA, por ser una fuente de conflicto interno con
muy poco potencial para mejorar el cumplimiento de la legislacién ambiental y por ser facilmente
influenciado por la presion politica, (Wilson, 2002).%>

Incluso algunos activistas ambientales han sefialado que el mecanismo de peticiones
ciudadanas del ACAAN ha sido inefectivo y corrupto. Como prueba de ello mencionan la incapacidad
del acuerdo para proporcionar algun tipo de remedio en el caso de “Metales y Derivados”,*** donde
el Acuerdo “fallé en proteger a los trabajadores del medio ambiente” (Bacon, 2004: 2).

4 |_a propia estructura y composicion de las instituciones ambientales del TLCAN hace dificil que la CCA se
convirta en una instancia auténoma y, por tanto, en un autor importante en las decisiones comerciales.

% Desde la perspectiva de la sociedad civil y de las ONGs mexicanas, “la CCA tiene un punto débil: es
estrictamente un organismo de consulta sin poderes vinculatorios para resolver asuntos y presionar a los
gobiernos y a las autorices. Esta debilidad es realmente un punto clave para el gobierno y los sectores
industriales en México, debido a que solo reciben recomendaciones de la CCA para mejorar la proteccién
ambiental pero no estan obligados a llevar a cabo las reformas legales, administrativas y tecnoldgicas
necesarias”(Jacott, 2004: 1).

#8 Diversas organizaciones documentaron el creciente nimero de nifios nacidos con anencefalia (sin cerebro),
presuntamente causados por la empresa Metales y Derivados, una planta de reciclaje de baterias, abandonada en
el borde de la Mesa de Otay, cercana a la ciudad de Tijuana, México (CCA, 2002c).
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El mecanismo ha recibido criticas también por su lenguaje ambiguo, lo que ha llevado a
frecuentes desacuerdos con relacién a su interpretacion (Tollefson, 2002). El Secretariado ha
tomado la iniciativa de interpretar diversos articulos, tales como determinar el proceso mediante el
cual debe ser preparado el “Expediente de Hechos”. Sin embargo, las Partes han estado en
desacuerdo con estas acciones (Kibel, 2002) y mas bien han buscado clarificar algunos de estos
asuntos de interpretacion mediante modificaciones a la “Guia del Proceso de Peticiones
Ciudadanas”, situacion que ha sido percibida como un intento de interferir en el proceso, restando
autoridad y autonomia al Secretariado (Kourous, 2000).

Durante el afio 2000, las Partes buscaron solucionar la controversia con la ayuda del CCPC,
quien elabor6é una serie de recomendaciones para mejorar la oportunidad, la transparencia y la
efectividad del proceso (CCA, 2001c: 14). Aunque el Consejo dio pasos para hacer mas expedita la
revision de las peticiones, las recomendaciones respecto de la transparencia y efectividad han

guedado pendientes (Paquin y Mayrand, 2003: 10).

Adicionalmente, muchos analistas han percibido el procedimiento de peticiones ciudadanas
como inaccesible para las organizaciones de base, particularmente en México, donde la falta de
experiencia y recursos de muchas ONGs ha provocado que solo tengan acceso al mecanismo las
organizacones bien establecidas y que cuentan con equipos juridicos para elaborar las demandas
(Wilder, 2000).

En torno al funcionamiento del CCPC, gran parte de las frustraciones que se han generado en
torno a su trabajo “son inherentes a la naturaleza de la CCA y a las funciones que se le
encomiendan” (CCA, 2005a: 5). Muchas de las fallas de las que se ha responsabilizado al CCPC
tienen que ver con asuntos delicados o controvertidos en los que las Partes no estan listas para
actuar, o no quieren ni pueden hacerlo, a menudo por motivos politicos o técnicos, que trascienden
las aportaciones ciudadanas.

El alto y sostenido nivel de interés de las ONGs en el CCPC ha contrastado con la participacion
de algunos grupos regionales, en particular los pueblos indigenas, los sectores de bajos ingresos y
el sector privado.257 Se tiene la sensacién de que la ciudadania en general no conoce al CCPC (a
veces ni a la CCA misma), y que son pocas las actividades de difusion, méas alla de las reuniones
celebradas en sobre determinado asunto organizadas por el Comité o de las que es patrticipe (CCA,
2005a; 3).%%®

#7 |os investigadores analizaron las listas de participantes de todas las reuniones plblicas o talleres
patrocinados o auspiciados por el CCPC vy clasificaron a sus participantes segun su filiacion, encontrandose lo
siguiente: ONGs (5 por ciento), sector académico (19 por ciento), gobiernos nacionales (8 por ciento), sector
privado (7 por ciento), comunidades o grupos indigenas (5 por ciento), con el resto sin afiliacion (CCA, 2005a:
19).

8 particularmente en México, una critica hacia el CCPC tiene que ver con la manera en que elige a sus
miembros. Estos son seleccionados por los gobiernos de cada pais sin ningin mecanismo de consulta, de
manera que se identifiquen sistematicamente los problemas ambientales mas sensibles del momento, lo que
normalmente bloquea la participacion directa de las organizaciones ambientales que son mas criticas del trabajo
del SEMARNAT.
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Por lo que corresponde a la colaboracion institucional al interior de la CCA, “la relacién entre sus
drganos han provocado un ambiente dificil, generando conflictos sobre quién esta encargado de qué
y una falta de atencién para construir instituciones globales” (CCA, 2004a: 46). La ausencia de una
coordinacién central del TLCAN en el interior de los gobiernos nacionales o un Secretariado tripartita
ha resultado en la incapacidad para garantizar el dialogo, la comunicacién y la confianza hacia la
Comision. Las relaciones entre las Partes, el Secretariado y el CCPC son con frecuencia tensas. Ha
habido problemas de comunicacién también entre el Consejo y el Secretariado, en particular entre
los ministros y el Director Ejecutivo.?*

La CCA no ha podido encontrar su verdadera vision y, por tanto, ha interpretado el mandato del
ACAAN con mas intuicion y buena voluntad, que con entera certidumbre y objetivos alineados en el
corto, mediano y largo plazo, lo cual no solo ha afectado la produccién de resultados satisfactorios
para todas las Partes, sino que ha generado una relacién rispida dentro de la estructura vertical del
Consejo, dificultando aun mas la concrecibn de iniciativas y proyectos verdaderamente

trascendentes.

El programa general de trabajo fue muy amplio durante los primeros afios de funcionamiento de
la CCA. La efectividad de la Comision se ha visto afectada por la orientacién a corto plazo de su
trabajo, por objetivos poco claros para algunos proyectos e por una insuficiente atencién a la

260

planeacion estratégica (Glicksman, 2003; Gilbreath, 2001).”> Con pocas excepciones, el Consejo no

ha proyectado una agenda coherente con metas y objetivos medibles para orientar el trabajo.261

Uno de los desafios enfrentados por la CCA desde su inicio ha sido tomar la decisién de cuando
reducir sus proyectos o bien cuando transferirlos a otras instancias, incluidas las Partes. En otras
palabras, ¢en qué punto alcanza la Comisidn sus objetivos y cuando debe seguir adelante? Debido a
lo limitado de sus recursos, la CCA no tiene posibilidades de asumir nuevos proyectos, a menos que
adopte la dificil decisién de suspender algunos de los que se encuentran en curso, ni tampoco puede
continuar desempefiando su vasto papel catalizador, salvo que con regularidad modifique su

programacion.

A todas las dificultades antes sefialadas debe afadirse el impacto de las politicas internas de
cada uno de los paises socios del ACAAN en el programa de trabajo de la CCA: elecciones
nacionales, reajustes de gabinete y los altibajos de las prioridades internas son factores que influyen

respecto de lo que un pais puede comprometerse en un foro trilateral. En consecuencia, la Comision

29 «pregcupa a las Partes que no haya en el Secretariado suficiente transparencia y rendicién de cuentas
mientras que, por su parte, el Secretariado se queja de que las Partes hacen micromanejo de sus actividades y
circunscriben de forma inadecuada su autonomia. Ello ha generado altos costos de transaccion para todos y un
potencial no satisfecho para la CCA como un todo” (CCA, 2004: 40).

0 5e ha hablado también de que ha existido duplicacién de esfuerzos entre las iniciativas de la CCA y aquellas
bajo acuerdos o programas ambientales internacionales, asi como programas administrados por la misién en
Meéxico de la Agencia para el Desarrollo Internacional estadounidense (Gilbreath, 2001).

%! No obstante, la presentacion del Plan de Trabajo del Director Ejecutivo 2006-2010 es un gran paso en el
camino correcto para corregir la confusion inicial de la CCA.
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no ha podido ocuparse de algunos asuntos debido a que resultaron de alta sensibilidad para una o

mas de las Partes.

Todos estos factores —las asimetrias entre los tres paises, sus diferentes intereses y
capacidades, sus politicas internas y la presién de trabajar por consenso- son restricciones basicas
para toda organizacion internacional, pero se destaca mas cuando los miembros son pocos, lo que
ha hecho mas dificil para las tres Partes el desarrollo y aplicacién de un programa comun, por no

mencionar el abordamiento de los asuntos mas contenciosos.?®?

Adicionalmente, no existe ninguna instancia para monitorear y evaluar los procesos ambientales
y el desarrollo sustentable de manera integral ni para asegurar la implementacién de sus
responsabilidades. Las instituciones del ACAAN solo llevan a cabo estudios en algunas éareas
especificas, como son los recursos naturales, la conservacion de la biodiversidad y el turismo
sustentable.

Un asunto especial en relacién con las Partes, tiene que ver con Canada. Se trata de la falta de
participacion de las provincias en toda la escala de derechos y obligaciones al amparo del ACAAN. A
la fecha, sélo Alberta, Québec y Manitoba forman parte del Acuerdo. La principal consecuencia de
esto es que las obligaciones de aplicacion de la legislacion ambiental y las relacionadas con la
norma general de las leyes ambientales no son aplicables a las provincias que no han suscrito el
Acuerdo. Consecuentemente, ni el proceso de peticiones ciudadanas conforme a los articulos 14 y
15 ni el proceso de solucion de controversias en la Quinta Parte del ACAAN son aplicables en otras

provincias.

Todas estas criticas en realidad revelan que la propia estructura de las instituciones ambientales
del ACAAN es insuficiente para cumplir a cabalidad con su mandato. En otras palabras, que el
problema proviene en primer lugar del legado de la negociacion del TLCAN.

Por dltimo, aunque no menos importante, es el problema de las reducciones de presupuesto.
Cada nacion contribuye con tres millones de ddlares anuales para la CCA. Considerando que éste
no ha sido ajustado por la inflaciéon durante la década pasada, el presupuesto de la Comision se ha
reducido en términos reales en un 20% (Carlsen y Nauman, 2004: 5). Los recortes han afectado la
capacidad general de la CCA para alentar mayor participacién, investigacién e implementacién de
sus politicas.

La disminucién de recursos ha sido particularmente perjudicial para las ONGs. La participacion
en proyectos ambientales a través del FANCA fue suspendida. El seguimiento de los programas
especiales y el monitoreo del trabajo de la CCA ha debido ser disminuidos. Finalmente, la asistencia
de organizaciones de base a los encuentros con funcionarios de la CCA se ha reducido. (Jacott,
2004: 4).

%2 Algunos académicos han hecho énfasis en el largo periodo de tiempo que normalmente requiere una
organizacion de Estados para desarrollar sus propios nichos, coherencia interna y modo de funcionar.
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En los circulos gubernamentales mexicanos se ha generalizado la percepcién de que la CCA

constituye un costo excesivo para el erario.”®®

Dos elementos que inciden en esta percepcién son los
siguientes: la crisis econémica que azotd al pais practicamente desde la creacion de la Comision, y
la consideracion de algunos funcionarios de que se estd manteniendo una institucion abocada a
criticar la conducta ambiental de México. Nosotros pensamos que bien vale la pena destinar estos

recursos si nuestro pais logra construir mayores capacidades para el cuidado de su ambiente.”®*

5.3.2.2 Controversias en materia ambiental

Luego de una década, el mecanismo de solucién de controversias, establecido en la Quinta
Parte del ACAAN (arts. 22 a 36), nunca se ha aplicado y parecen exitir pocas las posibilidades de
gue se lleve a cabo alguna vez en el futuro cercano. Esto parece obedecer a un acuerdo tacito de
“no agresion” entre los tres socios del Acuerdo, que continGa hasta la fecha (Kirton, 2000). Cada
Parte ha elegido no iniciar investigaciones por miedo a que sus SoOcCioS, en respuesta, tomen

represalias similares en su contra.

Asi, el apartado que fue el blanco de mas discusiones y disputas al negociar el ACAAN se ha
convertido en una fuerza disuasiva solamente en teoria.?®® Era de esperarse que dado el complicado
proceso que llevaba implicito el procedimiento, ninguna investigacién llegara hasta sus Ultimas
consecuencias. Sin embargo, es sorprendente que ninguna de las tres Partes haya siquiera

mostrado interés por iniciar consultas relacionadas con el mecanismo de solucién de controversias.

Pareciera existir consenso de que el enfoque punitivo implicito en el procedimiento resulta
contradictorio con el espiritu de cooperacion ambiental que predomina en el Acuerdo en su conjunto.
Nosotros coincidimos con la posicién que sostiene la necesidad de renegociar el proceso de
resolucién de controversias del ACAAN para hacerlo mas funcional (Hufbauer et al, 2000). Otros

autores, en cambio, se inclinan por la idea de eliminarlo definitivamente (Audley y Vaughan, 2003).

El ACAAN no ha jugado ningun papel en cuatro controversias importantes relativas con asuntos
ambientales: el embargo de atin contra México; las tensiones sobre el depdsito de desechos téxicos
en Sierra Blanca, Texas; el Acuerdo de América del Norte sobre la Evaluacién del Impacto Ambiental
Transfronterizo y el caso de Metalclad, el cual se ha convertido ya en un caso paradigmatico (Antal,

2004: 4). En los casos en que se ha buscado incluir a la CCA en los conflictos entre inversionistas y

%63 Como dijimos antes, el presupuesto anual de la Comisién es de 9 millones de délares estadounidenses,
dividido en partes iguales entre México, Canada y Estados Unidos.

%% Incluso a finales de 2005 circulé la noticia de que la SEMARNAT estaba buscando disminuir la
contribucion del gobierno mexicano a la CCA, situacién que alertdé inmediatamente a las organizaciones
ambientales y otros sectores quienes lograron detener la medida. Véase Alanis, 2005.

%5 Algunos observadores han mencionado que la sola existencia del mecanismo de solucién de controversias ha
sido factor para desalentar a las Partes en la adopcion de leyes ambientales estrictas debido a los posibles
riesgos comerciales derivados. Véase Torres, 2002.
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Estados, presentados con anticipacion ante la CLC, los esfuerzos no han fructificado debido a que
las autoridades comerciales han decidido que las controversias no estan relacionadas con el medio

ambiente.?®

Vale la pena detenerse en el capitulo XI del TLCAN.?*

Este apartado, ademas de liberalizar el
flujo de inversidn extranjera entre los paises socios, responde directamente a los intereses de los
inversionistas bajo la optica del mercado y de la ley de la oferta y la demanda, penalizando cualquier
tipo de intervencion juridica o politica que obstruya su buen funcionamiento (Gutiérrez Haces, 2004
40). Los negociadores estadounidenses presionaron para que en su redaccion quedara estipulado
que cualquier acto que lesionara la inversion extranjera seria motivo de represalias legales de
diversa indole, las cuales irian desde las medidas de represion comercial y el bloqueo a la
importacion de determinados bienes, hasta el pago de una indemnizacion, incluyéndose un capitulo

sobre solucién de diferencias.

Parte de la inversion extranjera directa que ha resultado del TLCAN se dirige a nichos de
mercado en determinadas actividades, donde las empresas extranjeras consideran que cuentan con
una ventaja competitiva importante. Tal ha sido el caso de la inversion destinada a medio ambiente,
infraestructura urbana y actividades directamente relacionadas con el sector primario, como los
bosques y la pesca. Un nimero considerable de los casos que se han presentado en contra del
Estado mexicano se vinculan con asuntos ambientales y mas concretamente con el manejo de
desechos toxicos. Casos similares ocurren en Canada. Esto ha traido consigo importantes conflictos
debido a que la reglamentacion referente al medio ambiente es relativamente nueva para los
gobiernos locales en México.

A esto se podrian agregar situaciones de mayor gravedad en que los inversionistas extranjeros
utilizan a su favor los defectos mas flagrantes del sistema politico mexicano, como la corrupcion.
Muchos de los casos en contra de México han tenido sus origenes en dos ingredientes: la corrupcion
de funcionarios menores y la contrariedad del inversionista que pese a que incurrio en dichos actos,
constata que su inversion se enfrenta con obstaculos legales y politicos (Gutiérrez Haces, 2004: 51).

El caso de Metalclad es uno de los mas conocidos en materia de solucién de disputas relativas a
inversiones en el marco del TLCAN.?®® En 1994 la empresa estadounidense inicié la construccion de
un depdsito de desechos toxicos en Guadalcazar, San Luis Potosi, México. A pesar de la oposicion

%668 ] capitulo X1 del TLCAN sobre inversiones ha resultado particularmente controvertido y muy criticado por
los ambientalistas. El articulo 1114 faculta a los inversionistas a iniciar arbitraje internacional contra los paises
del TLCAN cuando consideran que hay accién discriminatoria o proteccionista relativa al medio ambiente o la
salud publica. En caso de ganar la demanda se obliga a los gobiernos a compensar a los inversionistas por
regulaciones que expropian la propiedad futura del inversionista.

%7 E| capitulo XI del TLCAN logré por primera ocasién que un tratado de libre comercio introdujera un
capitulo especifico que regulara y legislara de manera supranacional la inversion extranjera. Su contenido solo
se conocid publicamente hasta que el Tratado habia sido rubricado por los mandatarios de México, Canada y
Estados Unidos y ratificado por sus respectivos cuerpos legislativos (Gutiérrez Haces, 2004: 36).

%88 Otras dos resoluciones, la de Ethyl Corp y de S.D. Myers fueron resueltos en contra del gobierno de Canada
con un pago de US $ 13 millones a favor de empresas estadounidenses; el de Metalclad contra México; uno de
DESONA de C.V. a favor de México; otro de USA WASTE contra México fue desestimado por el tribunal y dos,
uno en contra de Canada y otro contra EU todavia estan pendientes (Antal, 2004: 6).
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de la comunidad local y la falta de autorizacién municipal para la construcciéon de la obra, ésta
continué. Finalmente, cuando el municipio ordend la detencion de la edificacion, la empresa inicié un
juicio contra el gobierno de México invocando el capitulo XI del Tratado por considera que se habian
tomado medidas “equivalentes” a la expropiacion, pidiendo y obteniendo una compensacién por 16
mdd del gobierno mexicano. La mayoria de los analistas coincide en que a la luz de un lenguaje

poco especifico, el tribunal arbitral hizo una interpretacion parcial del texto del TLCAN.*®*

En resumen, el capitulo XI —que por un lado es poco claro en varios aspectos sobre lo que
significa la obligacién de los gobiernos de asegurar “un ambiente estable y predecible para los
inversionistas”, y por otro, parece otorgar derechos excesivos y exclusivos a los inversionistas
extranjeros- llega a erosionar en ambos casos la de por si fragil autonomia local de la regulacién
ambiental mexicana. El riesgo es que esta disposicion inhiba ain mas a las autoridades locales para
regular el medio ambiente, por lo que es absolutamente necesario delimitar su cobertura (Antal,
2004: 6).

5.4 Desafios y perspectivas para el ACAAN Yy la CCA

Existe la percepcién casi unanime de entre los distintos actores que participan en la CCA —
Consejo y miembros del CCPC, representantes gubernamentales, personal del Secretariado, ONGs,
empresarios y académicos- que la Comisién no ha alcanzado todavia su pleno potencial (CCA,
2004: 8). Durante el presente apartado intentaremos abordar algunos de los temas que han sido
fuente de preocupacion entre los analistas con relacion a la implementacion del ACAAN, asi como
las medidas que deben tomarse en cuenta para fortalecer el trabajo de la CCA con el fin de

asegurarle mayor credibilidad y representatividad en la sociedad.

La CCA es una organizacion tripartita cuyos paises miembros presentan diferencias econémicas,
politicas y culturales entre ellos e, incluso internamente, entre las diferentes regiones o niveles de
gobierno. Estas caracteristicas, inmersas en el contexto de su amplio mandato en apoyo al
desarrollo sustentable, reflejan los retos politicos, legales y de politicas publicas para la CCA, al
tiempo que incrementan los ya de por si enormes desafios que implica poner en marcha una

[ 270

organizacion internaciona Otros problemas a los que habra de hacer frente la Comision tienen

gue ver con el desinterés que han mostrado en no pocas ocasiones los gobiernos de los tres paises

269 Entre otros aspectos se menciona la falta de claridad en cuanto al tema de “trato nacional”, dado que no se
aclara suficientemente que es lo que se entiende por “circunstancias similares” cuando se refiere a la obligacion
de los gobiernos para asegurar condiciones a los inversores foraneos y a los nacionales. Igualmente discutible es
la nocidn sobre el cumplimiento de “estandares internacionales minimos”. La falta de precision de los términos
de “expropiacion”, “insinuar expropiacién” y “medidas equivalentes al a expropiacion” también jugaron un
papel controvertido en el caso, asi como la definicion de lo que se considera como “significativo” respecto a la
magnitud de un impacto que una medida puede causar.

2% Vale la pena notar, por ejemplo, que la CLC del TLCAN no comenz6 a funcionar sino hasta 1998, a pesar de
que fue establecida desde que el Tratado entré en vigor, el 1 de enero de 1994.
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socios, la decreciente asignacién en términos reales de recursos presupuestales, la sustitucién de

representantes gubernamentales experimentados, el desigual poder de negociacion, entre otros.

Mantener un elevado nivel de compromiso con respecto al trabajo de la CCA requiere, en
primera instancia, que todas las Partes sientan que son bienvenidas en la asociacion, y que no
tengan la percepcién de que se encuentran de alguna manera atrapadas en un sistema que no
buscaron o cuyos beneficios no pueden apreciar. Los participantes deben estar convencidos que las
aportaciones y las ventajas se compensan adecuadamente, esto es, que las "pérdidas” y las
“ganancias”, desde la perspectiva del interés nacional de cada pais estan, a fin de cuentas,

equilibradas (Lopez, 1997).

Uno de los dilemas que todavia aguarda una solucién con relacion al trabajo futuro de la CCA,
es la tension existente entre sus funciones de litigio relativas a la resolucion de conflictos y sus
responsabilidades en el fomento y estimulo de los mecanismos de cooperacion. El debate se plantea
justamente en este sentido: ¢hacia qué direccidon se deben canalizar las actividades futuras de la
Comision? ¢ Hacia fortalecer su papel de litigio en los conflictos 0 méas bien a reforzar la capacidad
de cooperacion y la construccidn de capacidades institucionales en la region? (Antal, 2004: 2).

Nosotros pensamos que la CCA ha demostrado su capacidad como una fuente confiable de
informacidon ambiental para la toma de decisiones en este ambito y, por tanto, debe continuar
desarrollando esta funcion. Los informes del Articulo 13 elaborados por el Secretariado y el
procedimiento de peticiones ciudadanas de los Articulos 14 y 15 han demostrado su potencial para
enfocar la atencién sobre diversos asuntos y problemas ambientales, por lo que estos
procedimientos deberian ser mejorados y empleados lo mas ampliamente posible (Hufbauer and
Orejas, 2001).

En términos generales, aunque la CCA parece estar controlada politicamente, puede ser todavia
efectiva para el fomento de la cooperacion y como reflector de diversos asuntos (Charnovitz, 1996) y
deberia reforzar su rol como centro de informacion y analisis politico. Debido a su alcance regional,
la CCA se encuentra bien posicionada para responder a la creciente necesidad de aplicar Opticas
regionales para entender y mejorar las politicas y practicas ambientales (Block, 2003).

5.4.1 Fomento de la cooperacién trilateral para la conservaciéon del medio
ambiente

Conforme la economia de la regidon de América del Norte se integra, continla siendo necesario
prever y abordar las preocupaciones asociadas a los impactos negativos del crecimiento del
comercio en el medio ambiente. Una mejor comprension de las conexiones entre estos dos ambitos
debe traducirse en una mayor capacidad para aprovechar las oportunidades de un entorno ambiental

mas saludable, resultantes de la liberalizacion del comercio, al tiempo de generar la informacion
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critica necesaria para la proteccion frente a los posibles efectos negativos de un mayor intercambio

comercial.?"*

Por tanto, es necesario avanzar en el establecimiento de una agenda comdn que permita
abordar los complejos vinculos que se dan entre estos dos temas, a través de mecanismos
obligatorios de coordinacion permanente entre los drganos comerciales y ambientales establecidos
por el TLCAN. Esto tiene que ver tanto con aprovechar las oportunidades comerciales para el
mejoramiento ambiental como con garantizar que el crecimiento relacionado con el comercio -en
especial el aumento de la produccién- no perjudique el medio ambiente en ninguno de los tres

paises.

Se requiere, por tanto, de un fuerte compromiso nacional con el crecimiento econdémico
ambientalmente sustentable, lo que significa incluir al medio ambiente en las decisiones de los
funcionarios gubernamentales y de los ejecutivos de las empresas privadas. Los gobiernos de los
tres paises deben apoyar los mecanismos institucionales que monitoreen los impactos ambientales y
prevengan niveles inaceptables de destruccion del ambiente. Sin leyes ambientales, sin regulaciones
y sin la voluntad y capacidad para hacerlas valer, el crecimiento centrado en el comercio traerd un
aumento en la degradacién ambiental. Los costos de hacerlo, en términos de pérdida de inversiones,
seran probablemente muy bajos. Los costos de no hacer nada podrian ser, en cambio, muy altos.?"?

En el marco de la CCA serd necesario encontrar mecanismos adecuados para establecer un
proceso que permita a todas las dependencias gubernamentales interesadas participar en las
discusiones sobre los vinculos entre medio ambiente y comercio. Cada una de las Partes debe
atender seriamente la coordinacidon de sus mdultiples agencias con competencia en estos asuntos.
Esto a efecto de asegurar dos cosas: que cada departamento tenga una oportunidad de hacer
sugerencias constructivas y que ninguna dependencia en particular pueda poner trabas al trabajo de
la CCA.

La coordinacion podria manifestarse de dos maneras principales: a través de un proceso
mejorado de interaccion entre las dependencias de cada pais que dote de mayor informacion util a
los miembros del Consejo y sus representantes; y para asuntos especificos en lo que respecta a sus
correspondientes ambitos, mediante una mayor participacién de las distintas dependencias en las
actividades de la CCA.

21 «Sean liberales o conservadores los que estén en el poder, en Washington, la Ciudad de México o Toronto,

ellos estan comprometidos con el libre comercio definido por las grandes corporaciones, por lo que el
cumplimiento de los derechos laborales y las protecciones ambientales corre en sentido contrario a los
propdsitos por los cuales fue negociado el TLCAN —crear las condiciones favorables para la inversion”. Bacon,
2004: 4.

272 Kevin Gallagher calcula que los costos por la degradacién ambiental anualmente suman un total de 36 mil
millones de dolares (Gallagher, 2005).
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El tratamiento de este problema debe realizarse desde una posicibn que asegure una
comunicacién ma amplia entre las entidades gubernamentales y no gubernamentales. Un requisito
minimo es que todas las dependencias acepten el acuerdo y procuren sacar el mejor provecho de él.
Un deseo mas optimista es que todas puedan participar activamente y apoyar las labores y los
objetivos de la CCA.

La CCA ha comenzado a poner en funcionamiento las herramientas necesarias para apoyar una
planeacion mas estratégica de sus programas. El nuevo plan operativo pretende introducir mayor
rigor en el proceso de planeacién con el fin de introducir un marco de planeacion para toda la
organizacion con metas jerarquicas, objetivos y estrategias. A su vez, este enfoque debera ayudar a
que la organizacién simplifique sus actividades, fortalezca su efectividad y aumente la rendicion de
cuentas interna.

La Comision es un excelente proyecto de un esfuerzo mas generalizado y mejor financiado
dirigido a lograr que el comercio trabaje para el desarrollo de instituciones ambientales, pero es a
todas luces demasiado pequefa. La CCA no puede atender todos los problemas, sino solo abordar
algunas cosas, sobre todo las que son mas visibles. Por tanto, es preciso logra un mejor diagnéstico
y seleccién para determinar cuales son los puntos que se deberan atender.

El andlisis de los impactos sociales y ambientales de la integracion econémica bajo el TLCAN
“reafirma la urgente necesidad de renegociar el acuerdo con base en los resultados de una amplia
consulta publica, que coloque los intereses y prioridades de la poblacion en el centro de las
consideraciones pues solo asi se podra alcanzar un verdadero modelo de desarrollo sustentable,
gue sea parte de un esquema alternativo de integracién econémica” (Carlsen y Salazar, 2004a: 1).

Entre las medidas generales que se deben tomar para establecer un “verdadero modelo de
desarrollo sustentable” se encuentran las siguientes: integrar las consideraciones ambientales en
todos los capitulos del TLCAN, especialmente en aquellos sobre agricultura, inversion, propiedad
intelectual, energia, estandares y solucion de controversias; reconocer explicitamente la prioridad de
que los acuerdos internacionales sobre medio ambiente sean firmados por paises miembros para
regular la produccion, el consumo y el uso del capital y la inversién (especialmente transnacional) en
cada nacion; y, crear fondos compensatorios para prevenir, mitigar y revertir las diferencias
negativas de los impactos ambientales ocasionados por la integracién econémica.””®

2% Otras medidas especificas tienen que ver con apoyar a las comunidades y a los sectores mas pobres mediante
inversiones que estimulen el desarrollo social con respeto a los recursos naturales; incluir salvaguardas
ecoldgicas en areas o ecosistemas sensibles a los flujos de inversion; respetar los derechos colectivos a la
propiedad intelectual y al conocimiento tradicional; restringir la importacion y el uso de semillas patentadas,
especialmente de transgénicos; prohibir la importacion de pesticidas y sustancias toxicas las cuales se
encuentran prohibidas en el mercado del pais de origen: promover el desarrollo y transferencia de tecnologias
limpias y ofrecer incentivos econdmicos para el uso de equipamiento ecoldgico y ampliar y profundizar los
mecanismos de participacién publica, monitoreo y medidas de conformidad con el no cumplimiento de la
legislacion ambiental dentro de los paises e instancias trinacionales.
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5.4.2 Funcionamiento eficiente de la CCA para el desarrollo de la capacidad

Durante sus primeros 10 afios de existencia, la CCA ha llevado a cabo una serie de iniciativas
cuyo proposito principal ha sido fomentar la cooperacion para la solucion de los problemas que se
generan por el incremento del libre comercio y sus repercusiones en el medio. No obstante, la falta
de claridad acerca de las funciones y responsabilidades de los distintos 6rganos que conforman la
Comisién se ha tornado cada vez mas evidente. Ello es resultado en parte del propio ACAAN, pero

mas importante aln de la forma en que el Acuerdo ha sido interpretado a lo largo de estos afios.

Por tanto, se requieren acciones concertadas para dar mayor claridad a las funciones de la CCA,
a efecto de garantizar un gobierno adecuado y eficaz. Dichas acciones deberan ser guiadas por los
principios de transparencia en la toma de decisiones; la rendicion de cuentas en lo referente al
cumplimiento de funciones y responsabilidades; el respeto hacia las funciones de los demas 6rganos
de la CCA, y el uso eficiente de los recursos.

Las Partes deben hacer un esfuerzo para aclarar las funciones y responsabilidades de los tres
organos principales de la CCA en su relacion con la agenda para la cooperacion, asi como otorgar
una orientacion mas precisa a los programas, a efecto de reflejar las prioridades de la Comision, sus

recursos financieros y las crecientes demandas de resultados tangibles.””

Como veiamos arriba, los problemas de interpretacién del mecanismo de peticiones ciudadanas,
por ejemplo, han preocupado a los funcionarios y observadores del proceso (Block, 2003).
Pensamos que estos problemas deben resolverse con la satisfaccién de los socios del Acuerdo,
pues de no ser asi, el proceso permanecerd siendo una fuente de controversias lo que,
sucesivamente, generara tensiones y desviara valiosos recursos y atencion de lo que consideramos
debe ser lo mas importante: la mayor colaboracién institucional a largo plazo que permita alcanzar
los programas de cooperacién de la CCA.

En el mismo sentido, los ministros de medio ambiente de los tres paises deben renovar su
compromiso con la CCA como el principal érgano de cooperacion ambiental y de evaluacion de las
implicaciones ambientales del comercio. Es necesario tener claro que dentro del ACAAN hay, y
seguird habiendo, temas que no podran ser impulsados sin el compromiso politico de cada uno de

275

los gobiernos. La CCA debe entablar contactos con la CLC del TLCAN y sus 6érganos

2% E1 divorcio de las estructuras comerciales del TLCAN con las ambientales del ACAAN continuara mientras
no se eliminen las vias de acceso de temas ambientales a las instancias comerciales, lo cual seguira impidiendo
que temas como el de la pesca del delfin, el transporte entre México y Estados Unidos y la contaminacion del
Golfo de México por las descargas del Rio Missisipi, entre otros, sean tratados en el marco del ACAAN
(Campillo, 2005: 512).

2™ En el caso particular de Estados Unidos, durante la administracién del presidente Bill Clinton (1992-2000)
hubo intencién y una cierta accion comprometida con el medio ambiente. Durante los afios del presidente Bush,
en cambio, ha sido mas que evidente el desapego de su politica hacia los temas ambientales y, en particular, su
reticencia para cumplir con el Protocolo de Tokio sobre la reduccién paulatina de las emisiones a la atmdésfera,
bajo el argumento de no imponer costos excesivos a la industria estadounidense, o sea, mantener ventajas
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complementarios en aras de establecer relaciones rutinarias de informacién que permitan establecer
un proceso formal de comunicacion y un compromiso de alto nivel de consulta oportuna sobre
asuntos problematicos.

Después de una década de trabajo, las Partes han aprendido que “se pueden obtener mejores
resultados de una actividad mejor centrada y concertada, concentrando las prioridades y haciendo
mas eficiente el programa de trabajo para ocuparse de las cuestiones criticas que puedan marcar
una diferencia real” (CCA, 2005b: 7).

Este programa puede hacerse todavia mas eficaz si se le delimita con una orientacion
estratégica mas clara y precisa, lo que permitird al Secretariado producir resultados de mayor calidad
en menos areas de trabajo. Por tanto, el Consejo debe centrar sus esfuerzos en definir una vision de
largo plazo y prioridades estratégicas para la Comision; aprobar el programa de trabajo y
presupuesto anual, y supervisar la instrumentacion del programa mediante una revision anual de
resultados.

La “Declaracion de Puebla” es un avance en este sentido, al delinear de manera clara algunas
de las caracteristicas importantes en las que la CCA deberd desempefiarse en el curso de la
siguiente década: 1) trabajar para estimular y facilitar la accion de las Partes y los interesados a
través de su trabajo; 2) ayudar a los tres paises en la coordinacién de sus enfoques nacionales para
enfrentar los problemas regionales; 3) proporcionar resultados concretos en las areas definidas por
el Consejo; y 4) fomentar mayor comparabilidad, compatibilidad y accesibilidad de informacion de
alta calidad en América del Norte para apoyar decisiones ambientalmente adecuadas con base en el
conocimiento cientifico (CCA, 2005f).

En dicha Declaracién, las Partes eligieron tres prioridades generales para el programa de
cooperacion de la CCA para los préximos cinco afios: informacién para la toma de decisiones,
desarrollo de la capacidad y comercio y medio ambiente. El seguimiento a los resultados alcanzados
debera ser facilitado por las iniciativas de la CCA que cumplan con los requisitos “smart” (esto es,
ser especificas, medibles, alcanzables, realistas y calendarizables, por las siglas en inglés de:
specific, measurable, achievable, realistic y time-bound). Estas caracteristicas no solamente haran
mas facil la medicion del avance, sino que apoyaran un proceso de toma de decisiones mejor
informado sobre las prioridades, la gestién de los programas y la asignacién presupuestal (CCA,
2005h: 14).

Los tres socios deben demostrar su compromiso con la CCA aumentando su actual
financiamiento a cuando menos su nivel original en términos reales. EI Consejo debe disponer
igualmente la asignacién de una mayor parte del presupuesto anual a actividades en beneficio de
México, en el marco de programas especificos y acordados, asi como actividades de desarrollo de la

capacidad. En el mismo sentido, seria muy positivo que la CCA lograra ampliar su base de

competitivas basadas en un menor control de sus contaminantes. En su momento, como sefialamos con
anterioridad, este fue justamente uno de los argumentos presentados por Estados Unidos para negociar el
ACAAN.
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financiamiento. Ello puede lograrse a través de contribuciones voluntarias de las Partes a proyectos
especiales y programas no medulares de la CCA. También puede entrafiar asociaciones con otras
organizaciones, incluidas agencias e instituciones multilaterales de desarrollo y el sector empresarial,
en el financiamiento de aspectos especificos de programas y cofinanciamiento de actividades y

adscripciones temporales de expertos.

La mayoria de los analistas sostienen que “debe resolverse el problema estructural de la
existencia de marcadas asimetrias entre los tres paises antes de lograr cualquier progreso real en el
desarrollo sustentable de la region.” (Jacott, 2004: 4). La CCA debera esforzarse en llevar a cabo
una serie de iniciativas que otorgue prioridad a México, para mejorar la gestion de la problematica
ambiental de preocupacibn mutua. Como se ha demostrado durante el primer decenio de
funcionamiento de la Comisién, el aumento de la capacidad ambiental en México beneficiara a la

regién en su conjunto.

Kevin Gallagher ha examinado las tendencias ambientales en México entre 1985 y 1999

utilizando el modelo de Kuznets (Gallagher, 2004a).%"®

Durante este periodo, nuestro pais pasé de
ser una de las economias mas cerradas a una de las mas abiertas en el mundo. Segun este autor, a
medida que México se integré6 a los mercados mundiales, empeoraron significativamente las
condiciones ambientales del pais. Pero esto no se debié a que nuestro pais se convirtiera en un
refugio para la industria sucia estadounidense. Por el contrario, el porcentaje de estas industrias se
redujo durante este periodo. M&s bien, esto se debié a que el gobierno mexicano y el ACAAN no
anticiparon la creciente degradacion ambiental (ocasionada por el crecimiento de la industria en
general) y no se crearon las estructuras institucionales apropiadas para promover la proteccion del

medio ambiente” (Gallagher, 2004a).

Por dltimo, de acuerdo con algunos andlisis, las disposiciones sobre solucién de controversias y
sanciones por fallas en la aplicacion de la legislacion parecen contraponerse con el espiritu general
de cooperacion del Acuerdo y pueden incluso resultar contraproducentes. La amenaza de que se les
invoque —aun cuando ello fuera improbable dado el entendimiento tacito de que hacerlo minaria el
Acuerdo- afecta negativamente la instrumentacién de los articulos 14 y 15 relativos a peticiones

ciudadanas. Por tanto, dichos analisis recomiendan comprometer puUblicamente a los socios del

2% | 3 llamada curva ambiental de Kuznetz muestra que la degradacién ambiental se eleva en las primeras
etapas de la integracion econdmica, para después nivelarse y disminuir en forma constante a medida que
aumenta el ingreso per cépita. En México, el cambio debid ocurrir al alcanzar un ingreso anual per capita de
3,000 dls. a 5,000 dlIs. No obstante, segin Gallagher, cada afio a partir de 1985 “hemos visto que el indice de
contaminacién crece con mayor rapidez que el producto interno bruto y la poblacion”. Segun el autor, “las
estadisticas muestran que costos derivados de la degradacion ambiental representaron 10 por ciento del PIB
anual durante el periodo de 1985 a 1999. La causa mas importante es la falta de estructuras institucionales
adecuadas para mejorar la proteccién del medio ambiente.
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ACAAN a abstenerse de invocar la Quinta Parte del Acuerdo durante un periodo de diez afios (CCA,
2004).%""

Nosotros pensamos que si bien es fundamental poner el énfasis en los aspectos cooperativos de
la reacion ambiental trilateral, es necesario profundizar el debate sobre la necesidad de acordar un
procedimiento punitivo claro y expedito con el fin de castigar los comportamientos violatorios de las

legislaciones ambientales que afecten el medio ambiente en la regiéon de América del Norte.

En resumen, sera fundamental que la CCA incorpore en forma sistematica el objetivo de
creacion, fortalecimiento y desarrollo de capacidades institucionales en todos sus programas para el
surgimiento de nueva generaciéon de funcionarios ambientales y expertos en la materia, lo mismo al
interior que al exterior de las dependencias gubernamentales, y en los sectores académico y

empresarial.

En este sentido, la CCA deberd apoyar de manera especifica a las instituciones
gubernamentales y a las organizaciones privadas mexicanas a fin de que se fortalezca la aplicacién
de las leyes y politicas ambientales, pero no solo eso, sino que también se construyan los vinculos
necesarios con la comunidad financiera con el fin de incrementar las inversiones en bienes y
servicios ambientales en algunos sectores econémicos claves.*’

5.4.3 Generacion de informacion, conocimiento y participacion ciudadana

Para resolver los problemas ambientales de alcance regional en América del Norte, los
responsables de la toma de decisiones en todos los niveles en los tres paises requieren de la mejor
informacidn para establecer sus objetivos, instrumentar las soluciones y dar seguimiento a la
efectividad de sus opciones. La Comisién ha desempefiado un papel importante como generadora y
depositaria de informacién ambiental. Igualmente, la generacidon de conocimiento por parte de la
CCA ha sido ampliamente valorada. En este sentido, los informes del Secretariado conforme al

articulo 13 han sido de gran utilidad.

Durante sus primeros 10 afios, la CCA ha desarrollo y vinculacion de bases de datos y redes de
informacion multinacionales en areas como emisiones de contaminantes, integridad ecolégica y
relaciones entre comercio y medio ambiente. La Comisién debe continuar este trabajo y desarrollar
también normas y metodologias comunes para integrar diversas actividades relacionadas con la

informacion y mecanismos de registro utilizados en América del Norte.

2" Algunos analistas consideran que “es tiempo de corregir el mandato de la CCA y rechazar las medidas
punitivas del Acuerdo” (Audely y Vaughan, 2003: 4).

“® por ejemplo, el incremento del transporte en el comercio de bienes manufacturados significa el incremento
de dafios a través de clavos en la contaminacion del aire. La CCA debe apoyar trabajos con empresarios y
gobierno para mejorar corredores de transporte amigables con el medio ambiente.
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A efecto de mantener y consolidar su papel de liderazgo en materia de conocimiento ambiental,
la CCA debe garantizar que la informacion que presenta tenga un fundamento sélido en el
conocimiento cientifico y esté dirigida a aquellos que pueden hacer un uso adecuado de su analisis.

Debe, asimismo, mantener la mayor calidad en su informacion.

La Comisién ha sido y seguird siendo un motor para fomentar la participacion publica en el
proceso de toma de decisiones y en el monitoreo de cémo se estan aplicando las leyes ambientales.
Esta es una institucion pionera y que ha estado ganando el respeto de la sociedad para buscar
independencia y objetividad en su trabajo. La CCA es una de las pocas herramientas internacionales
con las cuales la sociedad puede contar para mostrar casos concretos de falla en la aplicacion de la
ley (Alanis, 2005: 4).

La CCA ha construido una importante base de apoyo entre ONGs y grupos comunitarios.?”® Esto
debe continuar siendo asi, y deben mejorarse la oportunidad y la eficacia de las consultas y
participacion ciudadana. Al tiempo que continla trabajando con su actual base de apoyo, la
Comision puede reforzar la eficacia y legitimidad de sus programas mediante una participacién mas

activa de la comunidad empresarial, el sector académico y las comunidades indigenas.**

En cuanto al proceso de peticiones ciudadanas serd necesario establecer reglas de
procedimiento claras para el Secretariado, consistentes con una estricta interpretacion de los
propdsitos del ACAAN. Asimismo, es preciso confiar al Director Ejecutivo el desempefio adecuado
de sus funciones, conforme a lo estipulado en el ACAAN vy llevar a la practica su propio papel de
manera consistente con una estricta interpretacion del Acuerdo. Esto es, para que este proceso sea
un mecanismo creible y eficaz, es de vital importancia que haya mayor claridad entre las
instituciones de la CCA y el publico respecto de la forma en que estas obligaciones del ACAAN se
instrumentan, y una disponibilidad de las Partes para abordar asuntos legitimos planteados en las

demandas ciudadanas de conformidad con los articulos 14 y 15.

Igualmente importante debe ser que el Consejo pueda articular una vision compartida para el
medio ambiente de América de Norte con base en un proceso transparente en que participen una
multitud de actores. De no lograrse lo anterior, la CCA se expone al riesgo de pasar a ser una

extension de las prioridades de cada gobierno individual, en vez de una voz de América del Norte.

" No obstante, desde la aprobacién del TLCAN vy sus acuerdos paralelos, las organizaciones ambientales
estadounidenses parecen haber perdido interés. Ninguno de los grandes grupos en Estados Unidos “ha dedicado
una atencién sostenida a limitar los costos ambientales del proceso de integracion de América del Norte tras la
aprobacién del TLCAN en el Congreso estadounidense” (Brooks y Fox, 2005: 6).

% Aunque el CCPC ha atraido y sostenido un alto nivel de interés de ONGs ambientales, otros sectores como
el empresarial, han participado mucho menos en el trabajo del Comité. Por ello, este sector podria constituir una
valiosa fuente de informacién y experiencia en dichos asuntos: su mayor participacion en los proyectos de la
CCA permitiria a la Comision llegar a conclusiones de mayor relevancia politica y darles credibilidad entre un
publico méas amplio.
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Dado que ninguna de las partes del ACAAN ha querido establecer instituciones con
caracteristicas supranacionales, hay que explorar otras formas de cooperacion en materia ambiental.
Para encontrar el equilibrio entre las diferentes practicas ambientales, las distintas prioridades y la
asimetria en los recursos legales, cientificos y financieros, es necesario construir otros espacios
aparte de la CCA.

Una de las formas de generar mas redes es a través del proceso de una especie de derrame
(spillover o triggering) de las redes gubernamentales ya institucionalizadas, adoptando una agenda
internacional ambiciosa sin contar con una infraestructura internacional. Ello en los casos en que el
Tratado mismo no establece estructuras a implementar, y por tanto son las estructuras nacionales
quienes deben cumplir con esa funcién, la Unica opcién que tienen los funcionarios es crear redes

trans-gubernamentales (Antal, 2004)

Este tipo de redes, que existen también en la Unién Europea, en el caso del TLCAN, en opinion
de Alan Swann, se traducen en un tipo de “juridificacién” que significa traducir los compromisos
politicos en obligaciones legales. Sin un aparato supranacional burocratico afin, las burocracias
nacionales se ven obligadas a trabajar juntas en el funcionamiento cotidiano del sistema, no solo los
encargados del comercio, sino también las autoridades encargadas de los asuntos laborales,
transporte, agricultura, seguridad, finanzas, etc. Para México, en relacién con el medio ambiente,
seria muy util crear este tipo de redes en materia de tecnologia ambiental y la biotecnologia aplicada
a la conservacion de la biodiversidad.
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CONCLUSIONES

El fin de la “Guerra Fria” trajo consigo el incremento de la competencia econémica internacional,
el surgimiento de nuevos actores en la arena mundial y la blsqueda de formas alternativas para la
cooperacion regional entre las naciones. En el caso de México, el modelo econémico de caracter
neoliberal aplicado en nuestro pais a partir de los afios ochenta, facilitdé la ampliacién de las
transacciones econdOmicas, desde el comercio de bienes hasta la inversion de capital. El
consecuente aumento de la interdependencia econémica en la region de América del Norte produjo
un campo fértil para el incremento de la cooperacion regional entre los gobiernos de México, Estados

Unidos y Canada.

Uno de los propésitos de caracter politico que se buscé conseguir con la la creacion de
instituciones trinacionales en el marco del TLCAN fue evitar la discrecionalidad y arbitrariedad de las
burocracias nacionales al aplicar sus leyes locales. En el caso del ACAAN, el verdadero movil que
inst6 a las tres Partes a concretar un acuerdo ambiental y establecer la CCA obedecio a un requisito
politico coyuntural y no a una voluntad ambientalista expresa, situacion que sin duda ha tenido
impactos en los resultados obtenidos durante la operacién del acuerdo y de la institucion ambiental

regional.

La principal conclusién a la que hemos podido arribar en el presente trabajo de investigacion es
gue el proceso de institucionalizacién en el manejo de los asuntos intergubernamentales de la
relacion trilateral, surgido como consecuencia de los fendmenos arriba sefialados y materializado en
la firma e implementaciéon del ACAAN y la puesta en marcha de la CCA, ha fomentado el incremento
de la cooperacion en el &mbito ambiental, en beneficio de los ciudadanos de los tres paises. Como

vimos, la evidencia empirica que demuestra dicha institucionalizacién es considerable.

El ACAAN es un convenio Unico en su género que promueve la cooperacion ambiental en el
contexto de relaciones comerciales estrechas. Por medio de su Consejo, del Secretariado y del
CCPC, la CCA ha logrado considerables éxitos en tan sélo diez afios: ha contribuido
sustancialmente a nuestro conocimiento sobre el medio ambiente de América del Norte; ha
emprendido acciones trilaterales de cooperacién en asuntos de importancia regional; ha fortalecido
la capacidad de las instituciones publicas en la gestion de la problematica ambiental y en la
aplicacion de las leyes y reglamentos ambientales y ha fomentado la transparencia y la participacion

ciudadana en la formulacion de las politicas puablicas.

La promocién de la cooperacion regional y el fomento de la participacion ciudadana se han
convertido en los principales éxtios de la CCA. Cientos de personas han asistido a las reuniones o

han proporcionado sus opiniones en docenas de documentos de trabajo e informes. Alrededor de 38
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mil visitas mensuales al sitio de Internet de la CCA demuestran el creciente interés de la gente en la

Comision (CCA, 2005¢: 1). Sus informes siguen teniendo una alta demanda.*

El nivel de institucionalizacién en materia ambiental que ha traido la implementacion del ACAAN
y la puesta en marcha de la CCA puede considerarse como alto. EI mayor nivel de cooperacion
trilateral ha propiciado la concrecién de una gran cantidad de acuerdos asi como la coordinacién de
politicas especificas en diversas areas. El nimero y la naturaleza de los programas, proyectos e

iniciativas que a la fecha se han concretado son numerosos y tienden a ampliarse.

A pesar de que aun falta una enorme voluntad politica por parte de los gobiernos de lo tres
socios del ACAAN, éstos han aumentado el nivel de importancia que otorgan a los asuntos
ambientales de importancia regional dentro de sus agendas internas. El grado de formalizacién
alcanzado gracias al mayor involucramiento de los funcionarios de los tres gobiernos es una de las
pruebas del avance en la direccién correcta hacia el proceso de institucionalizacién en materia

ambiental.

El nivel de autonomia del ACAAN debe medirse a través de la manera mediante la cual ha
podido instituirse de manera independiente. Esto es, la especificidad de los procedimientos de toma
de decisiones, canales de comunicacion, intercambio de informacion, etc. En este sentido, la
estructura y composicién de las instituciones creadas por el TLCAN ha impedido que la CCA se
convierta en una instancia con mayor autonomia y, por tanto, en un actor mas importante en la toma
de decisiones comerciales que afectan el medio ambiente. A los diez afios de funcionamiento de la
Comisién existen dudas sobre cuéles deben ser sus facultades concretas y sobre su de

independencia de los gobiernos.

Fortalecer la CCA como un cuerpo independiente debe ser una meta prioritaria de los
ciudadanos de América del Norte. Sera necesario dar pasos hacia una mayor autonomia del
Secretariado, mejorar su agenda y fomentar de esta manera una mayor confianza en las sociedades
y en la opinion publica. Para ello, se debera presionar a los gobiernos socios del acuerdo con el fin
de forzar las restructuraciones necesarias para un mejor funcionamiento de la Comision. Los
cuerpos legislativos de los tres paises también deberan tomar posicién para proponer las reformas

necesarias en los textos del acuerdo comercial (el TLCAN) y del ambiental (el ACAAN).

Como explicamos en el primer capitulo, existen efectos positivos que las instituciones
internacionales pueden producir en las burocracias gubernamentales nacionales. En nuestro caso
concreto de estudio, podemos concluir que la institucionalizacion y la mayor cooperacion en el
ambito ambiental entre México, Estados Unidos y Canada han posibilitado el logro de avances

cuando menos en los siguientes aspectos:

%1 E| Director Ejecutivo del Secretariado mencion6 en su Informe de Actividades de junio de 2005 que
alrededor de 3,700 ejemplares del informe completo sobre emisiones atmosféricas de las centrales eléctricas de
América del Norte fueron transferidas electronicamente desde su publicacion en enero de 2005.
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Promocioén del interés gubernamental y la atencién en los asuntos ambientales. La negociacion
del ACAAN y la operacion de la CCA han aumentado el interés y la atencién de los tres gobiernos en
los asuntos ambientales, sobre todo de aquellos que tienen implicaciones de caracter regional. La
concrecion de diversos proyectos de cooperacion desarrollados por la CCA ha permitido la reduccion
en los costos de transaccidon, al establecerse canales permanentes de comunicacion y

entendimiento.

La institucionalizacion de la relacién ambiental en América del Norte ha tenido especialmente en
México efectos positivos a favor de la conservacion y proteccion del medio ambiente, toda vez que
las obligaciones contenidas en el ACAAN se han ido incorporando en nuestra legislacién. Por
ejemplo, la Quinta Parte del Acuerdo, relacionada con las controvercias comerciales en materia
ambiental, pese a que nunca ha sido aplicada, se ha convertido en una especie de presion politica
para que, en mayor o menor medida y con altibajos a lo largo del tiempo, los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial realicen adecuaciones para cumplir con la legislacién ambiental, en la medida

en que los recursos presupuéstales y la voluntad politica de cada uno de los actores lo ha permitido.

Este mecanismo, junto con el proceso de peticiones ciudadanas contenido en los articulos 14 y
15 del acuerdo, ha sido visto desde el ambito externo como uno de los que mas han influido en el
fortalecimiento del cumplimiento de leyes y reglamentos en México. Quizd no de manera directa,
pero debido a que son cuestiones que regularmente son informadas, discutidas y cuestionadas en
las diversas reuniones de trabajo trilaterales y bilaterales, ha permitido que nuestro pais sea
motivado en los hechos a comprometerse mas con la aplicacion efectiva de su legislacion en materia
ambiental.

Procedimientos de toma de decisiones: En el caso de México, esto se ha mejorado gracias a la
disponibilidad de informacién precisa y abundante. La CCA ha demostrado su capacidad para ser
una fuerte respetable de generaciéon de informacion ambiental. Particularmente en nuestro pais, el
flujo de datos relacionados con la esfera del medio ambiente se ha incrementado sustantivamente.
Esto ha permitido también garantizar un escrutinio puablico mas intenso en los asuntos ambientales.
Gracias a esto se han generado una amplia variedad de redes de organizaciones y de ciudadanos

preocupados por las condiciones ambientales de la region de América del Norte.

Creacion de servicios de verificacion de las irregularidades. Los informes del Secretariado
relacionados con el articulo 13 y los procedimientos de peticiones ciudadanas de los articulos 14 y
15 del ACAAN han demostrado su potencial para enfocar la atencion en ciertos asuntos y problemas
ambientales de preocupacion regional. Estos mecanismos han permitido auspiciar la transparencia y
la participaciéon ciudadana dentro en los asuntos ambientales en América del Norte, posibilitando al

publico en general el acceso directo a los procesos de toma de decisiones de la CCA.

No obstante, existen muchas quejas de los peticionarios respecto a la lentitud, complejidad,

burocratizacion y falta de imparcialidad en las decisiones del Consejo para aceptar la elaboraciéon de
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expedientes e informes de hechos. Las consultas publicas de la CCA han arrojado fuertes criticas
sobre la inclinacién de la Comision hacia el sector privado e incluso la privatizacion de la misma a
expensas del sector académico y social. Se ha cuestionado también la seleccion de los consultores y
el hecho de que la mayoria sean canadienses a expensas de mexicanos y estadounidenses. Por
tanto, estos procedimientos deberan ser analizados y mejorados para ganrantizar la total

independencia e imparcialidad de los mecanismos.

Incremento de las capacidades institucionales gubernamentales técnicas, administrativas y
legales. A pesar de las diferencias relativas a la diversidad de arreglos constitucionales,
ordenamientos juridicos y sistemas ambientales que se presentan en los tres paises socios de
América del Norte, se ha podido avanzar en la construccién de capacidad institucional y en la

armonizacion de ciertos procedimientos y regulaciones sobre medio ambiente.

La inclusion del tema ambiental en el TLCAN vy la creacion del ACAAN y la CCA han conducido a
una serie de avances para México en esta materia: en 1992 la creacion del INE y la CONABIO; los
cambios introducidos en 1996 a la LGEEPA; la Ley sobre Derechos Forestales de 1997 y la Ley
Sobre la Conservacién de las Especies del afio 2000. La aprobacién de otras leyes, sin embargo,

todavia esté pendiente.

En el mismo sentido, las secretarias, agencias, o departamentos del medio ambiente de los tres
paises se benefician del trabajo de recolecciébn y compilacién de informacion sobre politicas
ambientales llevada a cabo por la CCA y de su labor para mejorar la aplicacion de las normas
ambientales a través de ofrecer a las sociedades suficiente informacion y, de esta forma,

“empoderar” a los grupos sociales.

La funcién de la CCA de construir capacidades institucionales, esto es, edificar los vinculos
necesarios al nivel transnacional con el fin de mejorar la cooperacién entre los reguladores
nacionales y asi alcanzar una mejor aplicacion de las leyes, ha sido tal vez su mayor avance. Dicho

intercambio ha contribuido para crear el sentido de formacién de una comunidad profesional.

Incremento de las regulaciones para ayudar a disminuir la incertidumbre. EI TLCAN no es
precisamente un tratado ambiental, sino mas bien responde a intereses basicamente de indole
comercial. Su funcién es cuidar que el medio ambiente no se convierta en una barrera comercial
proteccionista. El temor inicial, especialmente de la parte mexicana, pero también en menor grado de
la canadiense, era que el tratado abriera las puertas para imponer medidas unilaterales y
extraterritoriales con propositos ambientales para legitimar de esta forma medidas comerciales

restrictivas.

Existen dos tipos de mandatos que le fueron otorgados a la CCA. El primero tiene que ver
basicamente con su funcién para promover la cooperaciébn en materia de impacto ambiental,

informacion, difusion, participacion ciudadana, reforzamiento en la aplicacion de la ley, armonizacion
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de leyes; el segundo tiene que ver con la funcién de litigar y formar opinion experta en casos de
conflictos ambientales. En el primero de sus objetivos la CCA ha alcanzado, como hemos visto,
logros importantes. No obstante, en el segundo se ha avanzado poco y ha sido objeto de fuertes
reclamos sobre la falta de capacidad para jugar un papel de actor independiente y significativo en la

resolucién de los conflictos.

Esta falla tiene que ver con la problematica de juzgar temas ambientales complejos en contextos
sociales diversos y no menos complicados. En este sentido, como lo ha sefialado la investigadora
Edit Antal, “la clave del derecho administrativo estd en encontrar cOmo asegurar un juicio
independiente, neutro o cientifico, y al mismo tiempo tomar en cuenta el mayor numero posible de
los intereses politicos legitimos”. El primero presupone el uso de la opiniéon experta mientras que el
segundo la participacién activa de todos los afectados y grupos de interés. ¢ CoOmo integrar el juicio
cientifico y el juicio social en un solo proceso? La Unién Europea resolvioé este problema integrando
el mayor numero de distintos intereses, incluidos aquellos actores con menor capacidad y

organizacion.

La esencia de este debate se ilustra muy bien con el caso de las peticiones ciudadanas
establecidas en los articulos 14 y 15 del acuerdo. Estos procedimientos, que ciertamente no
establecen sanciones, son de gran importancia por que son vistos potencialmente como pasos
previos a otros procesos que si pueden conducir a arbitraje y que conducen a sanciones
establecidas en la Quinta Parte del ACAAN, siempre y cuando existan evidencias de omisiones

sistematicas.

El objetivo practico del procedimiento es recabar informacion para ser presentada a la
consideracion del “tribunal de la opinién publica” y sometida a los reflectores internacionales. Dado
que se trata de un asunto de aplicacion de la ley interna, este mecanismo cumple también la funcién
de demostrar que no se produce la muy temida “competencia a la baja” de la regulacién ambiental

como consecuencia de la apertura comercial.

Uno de los dilemas irresolubles de la CCA ha sido, por tanto, la tension que existe entre sus
funciones de litigio y las de cooperacion. Por ello, existe un interesante debate hacia cuél de las dos
direcciones se deben de canalizar sus actividades futuras: fortalecer su papel de litigio en los
conflictos o reforzar la cooperacion y la construccion de capacidades institucionales. El riesgo que se
presenta es que al centrarse en la resolucién de conflictos ambientales puntuales la CCA seria juez y
parte, puesto que incluye a los tres secretarios de Medio Ambiente que tienen potencial para politizar

los conflictos e incluso fomentar la falta de credibilidad.

Nosotros pensamos que ambos objetivos no son excluyentes uno del otro, esto es, deben
continuar y profundizarse los esfuerzos para la elaboracién de proyectos cooperativos para la
conservacion del medio ambiente en beneficio de los ciudadanos pero, al mismo tiempo, es preciso

avanzar en la redefinicion de un mecanismo menos complicado y que cuente con independencia de
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los gobiernos que permita penalizar las conductas que lesionan el medio ambiente en la region de

América del Norte.

En resumen, aunque la institucionalizacion de las relaciones intergubernamentales entre México,
Estados Unidos y Canada ha promovido la colaboracion trilateral en el @mbito del medio ambiente y
gue dicho aumento en los niveles de institucionalizacién de las relaciones intergubernamentales ha
resultado en mayores posibilidades para la cooperacion entre las tres naciones, hay también una
serie de problemas que se presentan en torno a la operacion de la CCA, y que deben resolverse con
el fin de lograr un mejor equilibrio entre los asuntos ambientales y comerciales en la region. Dichas

preocupaciones pueden ser resumidas en tres principales aspectos:

1. La integracién inadecuada entre comercio y medio ambiente se expresa en la ausencia de
una coordinacién central del TLCAN en el interior de los gobiernos nacionales o un secretariado

tripartita capaz de garantizar un dialogo, la comunicacion y la confianza hacia la CCA.

2. No existe ninguna instancia para monitorear y evaluar los procesos ambientales y el desarrollo
sustentable de manera integral. Las instituciones del ACAAN solo llevan a cabo estudios en algunas
areas especificas, como son los recursos naturales, mayormente en la agricultura, conservacion de

la biodiversidad y turismo sustentable.

3. EI ACAAN no cuenta con los mecanismos, los recursos y compromisos politicos para asegurar

la implementacion de sus responsabilidades.

Estas criticas en realidad revelan que la propia estructura de las instituciones ambientales del
ACAAN es inapropiada para cumplir su mandato o, en otras palabras, que el problema proviene méas
bien del legado de la negociacién del TLCAN aunque también deben considerarse las dificultades en

su aplicacion.

En este sentido, la propuesta mas natural que debera de impulsarse en los préximos afos es la
bdasqueda de una renegociacion del acuerdo con el fin de subsanar las omisiones arriba
mencionadas. Debido a que fue aprobado como un tado internacional, los congresos de las tres
naciones de América del Norte deberan tener la suficiente voluntad para corregir estas deficiencias y

avanzar asi hacia una redefinicion del ACAAN.

Evidentemente esto no sera posible alcanzarse en el futuro cercano. Por tanto, seran necesarias
mientras tanto una serie de medidas para corregir algunos de estos problemas. La CCA debera
enfocar sus actividades y recursos en los afios que vienen para convertirse en una fuente de
reconocida reputacion en la construccion de conocimiento “duro” sobre asuntos del medio ambiente
en América del Norte y facilitar asi una mejor implementacion de las politicas publicas para la region.
En el mismo sentido, la CCA debera continuar y ampliar el uso de todos sus poderes especiales de
investigacion con el fin de llamar la atencién de problemas ambientales importantes que vayan
surgiendo.
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Por todo lo anterior podemos concluir que los resultados del ACAAN para nuestro pais han sido,
en términos generales, favorables. México se ha beneficiado de aspectos como mayor
transparencia, rendicién de cuentas y participacion ciudadana; formacion y capacitacion de cuadros;
aprovechamiento de informacion y estudios que se han recopilado y generado en abundancia;
mayores contactos con organismos y autoridades de los otros dos paises socios, dentro de un marco
institucional y calendarizado, entre otros.

Otro de los aspectos positivos ha sido haber motivado a los responsables de tres
administraciones gubernamentales consecutivas a manenerse en un mismo sentido en la blsqueda
de modernizar los instrumentos legales y administrativos en materia ambiental en nuestro pais,
impidiendo regresiones propias de nuestro sistema politico. También se ha habido avanzar en una
especie de perfeccionamiento de los mecanismos internos propios de la materia, en donde los
procedimientos administrativos y judiciales han ido corrigiendo sus fallas y deficiencias, facilitando,
tanto a la autoridad como a la ciudadania, el acceso a la justicia ambiental a la informacion veraz y
con mayor oportunidad.

Un asunto favorable adicional tiene que ver con la profesionalizacién de los que los grupos de
abogados ambientalistas internacionales que trabajan en los distintos sectores involucrados. Estos
especialistas cuentan ahora con mayor informacion y capacitacion, y se han convertido en fieles
transmisores de corrientes y pautas administrativas y legislativas internacionales. Dichos
profesionales tienden cada vez con mayor frecuencia a vincularse con miembros y asesores de las
contrapartes internacionales, lo que esta ayudando a unos y otros a retroalimentarse.

Finalmente, el ACAAN y la CCA han puesto a México en una vitrina internacional que ha
otorgado visibilidad a nuestro pais quien, como pais socio, es revisado regularmente, a la vez que ha
permitido construir a los mexicanos una cierta necesidad por ventilar los avances y complejidades de
nuestros procesos internos, todo lo cual, en mayor o menor medida, ha obligado a mantener un ritmo
y una imagen que favorecen los procesos democraticos y participativos en nuestra nacion.

Pero lo mas importante que ha logrado la institucionalizacién de la relacién ambiental es el
establecimiento de los medios para asegurar que la sociedad civil participe de modo significativo y
desde las primeras etapas en las evaluaciones ambientales de la agenda de libre comercio. De
hecho, de todas las quejas planteadas por la sociedad civil contra los acuerdos comerciales, la falta
de transparencia y participaciéon ciudadana sigue siendo tal vez las mas enérgicas. Esto se debera
traducir en los préximos afios en cambios profundos en las politicas y legislaciones ambientales en
beneficio de los ciudadanos de la region de América del Norte
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CUADROS

CUADRO 3

PETICIONES CIUDADANAS SOBRE LA APLICACION DE LA LEGISLACION AMBIENTAL

(ARTICULOS 14 Y 15 DEL ACAAN)

Peticiones activas

1. ALCA-
Iztapalapa 11
(SEM-
03-004)
17/06/2003
Parte: México

El peticionario alega que hay irregularidades de caracter ambiental en la
operacion por parte de la empresa ALCA, S.A. de C.V. (ALCA), una fabrica
de material para hacer calzado ubicada en la colonia Santa Isabel Industrial,
Delegacion Iztapalapa, México D.F., donde vive el denunciante. La peticion
afirma que ALCA esta omitiendo cumplir con el articulo 150 de la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente y el articulo
414, parrafo primero y del articulo 415 del Codigo Penal Federal de México.

2. Automoviles

de Quebec

(SEM-04-007)
3/11/2004

Parte: Canada

La peticionaria afirma que Canada, en particular la provincia de Quebec,
esta incurriendo en omisiones en la aplicacion efectiva de los articulos 96.1
y 96.2 del Reglamento sobre Calidad Atmosférica de Quebec y de los
articulos 19.1, 20 y 51 de la Ley sobre la Calidad del Medio Ambiente de
Quebec en relacion con las emisiones a la atmosfera de hidrocarburos,
monoxido de carbono y 6xidos de nitrégeno generados por vehiculos ligeros
modelos posteriores a 1985.

3. Centrales
carboeléctricas
(SEM-04-005)
20/09/2004
Parte: Estados
Unidos

Los peticionarios aseveran que Estados Unidos esta incurriendo en
omisiones en la aplicacién efectiva de la Ley de Agua Limpia, de caracter
federal, contra las centrales carboeléctricas por sus emisiones de mercurio
gue presuntamente estan degradando miles de rios, lagos y otros cuerpos
de agua en territorio estadounidense.

4,
Contaminacion
Ambiental en
Hermosillo 11
(SEM-05-003)
30/08/2005
Parte: México

Los peticionarios aseveran la presunta incapacidad y falla por parte de
México de emprender acciones para prevenir contaminacién del aire en
bienes y zonas de jurisdiccion estatal y municipal, para establecer y
mantener actualizado un Sistema Nacional de Informacion de la Calidad del
Aire; y para definir planes estatales y municipales de desarrollo urbano que
sefialen las zonas en que sean permitidas la instalacion de industrias
contaminantes.

5. Ex Hacienda

El Hospital
(SEM-06-001)
26/01/2006
Parte: México

El Peticionario asevera que México esta incurriendo en omisiones a la
aplicacion efectiva de ciertas disposiciones de su legislacion ambiental
respecto de un sitio contaminado con plomo, cromo, cadmio, niquel y
molibdeno, lo que presuntamente ha ocasionado dafios a la salud de los
habitantes de la comunidad de la Ex Hacienda El Hospital.

6. Explotacién
forestal en
Ontario (SEM-
02-001)
6/02/2002
Parte: Canada

Los peticionarios afirman que Canada esta incurriendo en omisiones en la
aplicacion efectiva de la seccidon 6(a) del Reglamento sobre Aves
Migratorias (MBR). De conformidad con la seccion 6(a) del MBR, es un
delito dafar, destruir o capturar nidos o huevos de aves migratorias sin el
permiso pertinente. Los peticionarios sostienen que la supuesta omision,
ademas del efecto nocivo para la poblacion de aves migratorias, tiene
consecuencias negativas para la diversidad bioldgica de la vida silvestre, el
turismo, el cumplimiento de las leyes, la competencia leal dentro del sector
forestal y las reservas madereras saludables.

7. Explotacién
forestal en

Ontario Il
(SEM-04-006)
12/10/2004
Parte: Canada

En atencion a una decision del Consejo de la CCA de abril de 2003, los
peticionarios presentaron informacion adicional relacionada con la peticion
Explotacion Forestal en Ontario en agosto de 2003. En su nueva peticion,
los peticionarios se centran en las UMF de los bosques Cochrane,
Shiningtree, Temagami y Wawa.
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8. Islas Los peticionarios aseveran que México estd incurriendo en la omision de la

Coronado aplicacion efectiva de disposiciones de su legislacion ambiental al permitir la
(SEM-05-002) construccion de una Terminal Regasificadora de Gas Natural Licuado en las
3/05/2005 Islas Coronado cercanas a la costa del estado de Baja California y a una
Parte: México colonia de reproduccion del ave marina considerada en riesgo. Aseveran

que la SEMARNAT incurrié en la omisién de la aplicacién efectiva de los
articulos 78 a 83 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y de Proteccién
al Ambiente y del articulo 5 de la Ley General de Vida Silvestre.

9. Lago de Los peticionarios aseveran que México esta incurriendo en omisiones en la
Chapala 11 aplicacién efectiva de su legislacién ambiental en el caso de la cuenca
(SEM-03-003) Lerma-Chapala-Santiago-Pacifico, teniendo como consecuencia el grave
23/05/2003 deterioro ambiental y desequilibrio hidrico de la cuenca misma, asi como el
Parte: México riesgo que el Lago de Chapala y el habitat de sus aves migratorias
desaparezcan.
10. Pulpay Los peticionarios han documentado presuntas violaciones a las
papel (SEM-02- regulaciones sobre contaminacion de las fabricas de pulpa en el centro y
003) este de Canada. Los denunciantes concluyen que Canada esta incurriendo
8/05/2002 en la omision de la aplicacion de su politica que busca asegurar el
Parte: Canada cumplimiento en el menor tiempo posible sin que se presenten reincidencias

en las violaciones, asi como su compromiso con una aplicacion justa,
predecible y congruente.

11. Technoparc Los peticionarios aseveran que Canada esta incurriendo en omisiones en la
de Montreal aplicacién efectiva de la Ley de Pesca en la ciudad de Montreal en relacién
(SEM-03-005) con las descargas al rio San Lorenzo de contaminantes toxicos por parte
14/08/2003 del sitio de Technoparc de esa ciudad. Los denunciantes aseguran que las
Parte: Canada descargas son un delito conforme a la seccién 36(3) de la Ley de Pesca,

gue prohibe el depésito de una sustancia nociva en el agua frecuentada por
peces 0 en cualquier lugar cuyas condiciones impliquen la posibilidad de
gue la sustancia llegue al agua.

Fuente: elaboracion del autor a partir de la informacién contenida en diversos documentos de la CCA,
incluida su pagina Web
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CUADRO 4

PETICIONES CIUDADANAS SOBRE LA APLICACION DE LA LEGISLACION AMBIENTAL

(ARTICULOS 14 Y 15 DEL ACAAN)

Expedientes de hechos

Aquanova
(SEM-98-006)
20/10/1998
Parte: México

El expediente de hechos
se dio a conocer a la
ciudadania el
23/06/2003

Los peticionarios argumentaron la existencia de diversas omisiones
en la aplicacion de la legislacion ambiental por parte de México
respecto al establecimiento y operacion de la empresa camaronicola
Granjas Aquanova, S.A., de C.V., en la Isla del Conde, Municipio de
San Blas, Nayarit, México. Los demandantes alegaron falta de
aplicacion efectiva de las disposiciones legales para la proteccion de
las selvas y bosques tropicales, especialmente algunas especies de
mangle y de aves migratorias; igualmenete, demandaron el
incumplimiento de los requerimientos en materia de impacto
ambiental.

Aves migratorias
(SEM-99-002)
19/11/1999
Parte: Estados Unidos

El expediente de hechos
se dio a conocer a la

Los peticionarios alegaron que el gobierno de Estados Unidos
incurrié en omisiones en la aplicacion de la seccién 703 de la Ley del
Tratado sobre Aves Migratorias, que prohibe matar aves migratorias
sin autorizacion. "por cualquier medio o de cualquier modo". Los
peticionarios sefialaron que "esta falta de aplicacién socava los
esfuerzos conjuntos de Canada, Estados Unidos y México para
conservar la biodiversidad, meta que la CCA reconoce de manera

ciudadania el explicita y ha adoptado recientemente mediante su programa
24/04/2003 Conservacion de la Biodiversidad de América del Norte".
BC Hydro Los peticionarios afirmaron que el gobierno de Canada estaba
(SEM-97-001) incurriendo en omisiones la aplicacion efectiva de la seccion 35(1) de
2/04/1997 la Ley de la Industria Pesquera, y en la imposicion de su autoridad,

Parte: Canada

El expediente de hechos
final se dio a conocer a
la ciudadania el
11/06/2000

segln la seccion 119.06 del la Ley del Consejo Nacional de Energia,
para asegurar la proteccion de los peces y su habitat en los rios de
Columbia Britanica contra dafios ambientales continuos y repetidos
causados por presas hidroeléctricas.

BC minino
(SEM-98-004)
29/06/1998
Parte: Canada

El expediente de hechos
final se dio a conocer a

Los peticionarios identificaron la omision general de la seccion 36(3)
de la Ley sobre Pesca para proteger a los peces y a su habitat de los
impactos ambientales destructivos originados por la industria minera
de Columbia Britanica. Los demandantes argumentaron que “uno de
los factores principales que contribuyen a la omisién por parte de
Canadéa en la aplicacion de la legislacion en contra de la industria
minera de Columbia Britanica, son los recortes drasticos en los

la ciudadania recursos y el personal responsable de la aplicacion de la legislacion
12/08/2003 en Environment Canada”.
Cozumel Los peticionarios aseveraron que en el caso de la evaluacion del
(SEM-96-001 proyecto denominado "Construccion y operacién de una terminal
17/01/1996 portuaria, de uso publico para cruceros turisticos en la Isla Cozumel,

Parte: México

El expediente de hechos
final se dio a conocer a
la ciudadania
(24/10/1997)

Estado de Quintana Roo, México", existieron omisiones en la
aplicacién efectiva de la legislacion ambiental vigente por parte de
las autoridades competentes, ya que falté la aplicacion de la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente y de su
Reglamento en materia de Impacto Ambiental, asi como del
Instructivo para desarrollar y presentar la Manifestacion de Impacto
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Ambiental en la Modalidad General.

Metales y Derivados
(SEM-98-007)
23/10/1998
Parte: México

El expediente de hechos
final se dio a conocer a

Los peticionarios sefialaron que México no aplicaba efectivamente
sus leyes ambientales en el caso de una fundidora de plomo
abandonada en Tijuana, Baja California, que presenta un alto riesgo
para la salud de las comunidades vecinas y el medio ambiente. Los
denunciantes afirman que la empresa New Frontier Trading
Corporation, mediante su filial Metales y Derivados, no repatrié a
Estados Unidos los residuos peligrosos que generd, segln lo exigen
la legislacion mexicana y el Acuerdo de La Paz. En la peticién se
afrma que México "no ha aplicado con efectividad sus leyes
ambientales por su incapacidad o falta de voluntad para proseguir
con los procesos penales contra el propietario mediante su
extradicion”.

la ciudadania
(11/02/2002)
Molymex Il
(SEM-00-005)
6/04/2000

Parte: México

El expediente de hechos
final se dio a conocer a
la ciudadania
(8/10/2004)

Los peticionarios alegaron que México habia incurrido en omisiones
en la aplicacién efectiva de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) en relacion con el
funcionamiento de la empresa Molymex, S.A. de C.V. en la poblacion
de Cumpas, Sonora, México, que se encarga de la produccion de
trioxido de molibdeno a partir de residuos generados en la fundicion
de cobre realizada por compafias nacionales y extranjeras,
presuntamente ocasionando dafios y perjuicios a la salud humana y
al habitat.

Rio Magdalena
(SEM-97-002)
15/03/1997
Parte: México

El expediente de hechos
final se dio a conocer a

Los peticionarios alegaron que las descargas residuales
provenientes de los Municipios de Imuris, Magdalena de Kino y
Santa Ana, en el estado mexicano de Sonora, estaban siendo
vertidas al rio Magdalena sin tratamiento previo. Lo anterior, de
acuerdo con los denunciantes, contraviene la legislacién ambiental
mexicana en materia de descarga de aguas residuales.

la ciudadania
(11/12/2003)
Rio Oldman 11 El peticionario aleg6é que el gobierno de Canada estaba incurriendo
(SEM-97-006) en omisiones en el cumplimiento y aplicacion de las secciones
4/10/1997 relativas a la proteccion del habitat de la Ley de Pesca y la Ley

Parte: Canada

El expediente de hechos
final se dio a conocer a

canadiense sobre evaluacion ambiental. El denunciante alegé
ademas, que “existen muy pocas acciones judiciales relativas a las
disposiciones del habitat de la Fisheries Act y que los procesos que
se efecttian, no se distribuyen de manera uniforme en todo el pais”.

la ciudadania
(11/08/2003)
Talaen BC Los peticionarios aseveraron que el Gobierno de Canada estaba
(SEM-00-004) violando los compromisos contraidos en virtud del ACAAN de aplicar
15/03/2000 sus leyes ambientales con efectividad y proporcionar niveles

Parte: Canada

El expediente de hechos
final se dio a conocer a

elevados de proteccion ambiental. Aseveraron que "las actividades
de explotacion forestal realizadas en Columbia Britanica violan
regular y sistematicamente la Ley de Pesca, que prohibe la
alteracion dafiina, perturbacién o destruccion del habitat de los

la ciudadania peces, asi como su seccién 36, que prohibe la deposicién de
(11/08/2003) sustancias nocivas en aguas frecuentadas por los peces”.
Tarahumara Los peticionarios denunciaron que México habia incurrido en
(SEM-00-006) omisiones en la aplicacion efectiva de su legislacion ambiental por la
9/06/2000 denegacién de justicia ambiental a pueblos indigenas en la Sierra

Parte: México

El expediente de hechos
final se dio a conocer a
la ciudadania
(9/01/2006)

Tarahumara en el Estado de Chihuahua. En particular argumentan
omisiones en la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental
relacionada con el proceso de denuncia popular, presuntos delitos
ambientales y otras supuestas violaciones respecto de los recursos
forestales y el medio ambiente en la Sierra Tarahumara.
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Fuente: elaboracién del autor a partir de la informacién contenida en diversos documentos de la
CCA, incluida su pagina Web.

CUADRO 5

INFORMES ESPECIALES DEL SECRETARIO DE LA CCA
(ARTICULO 13 DEL ACAAN)

Informe sobre la
muerte de aves
migratorias en la Presa
de Silva (1995)

El reporte fue preparado a solicitud de organizaciones no gubernamentales de
Estados Unidos y de México. El informe resefia la muerte masiva, durante el
invierno de 1994-95, de aves acuaticas migratorias en la Presa Silva en el
Estado de Guanajuato. El documento incluye recomendaciones para evitar
muertes masivas en el futuro y ofrece lecciones para la administracion de
habitat de aves en otras areas de América del Norte.

Rutas continentales de
los contaminantes
Hacia una agenda para
la  cooperacion en
materia de transporte a
grandes distancias de la
contaminacién
atmosférica en América
del Norte (1997)

El documento concluye que los contaminantes subcontinentales estan
dafiando la salud humana y el ambiente en América del Norte, por lo que se
requieren en lo inmediato reducciones considerables de los actuales niveles
de emisiones. Entre las principales fuentes de contaminantes continentales
estan las plantas generadoras de electricidad; el sector del transporte; los
combustibles fosiles usados en algunas industrias; los incineradores de
desechos municipales y médicos, y los productos quimicos empleados en la
agricultura. Se determin6 como primordial la necesidad de establecer uno o
varios mecanismos eficientes de colaboracién que tengan la autoridad,
experiencia y motivacion para asegurar que las rutas continentales de los
contaminantes sean una prioridad trinacional y como tal se mantengan.

Curso de vida
Agenda para la
conservacion del
habitat transfronterizo
de aves
migratorias de los altos
del rio San Pedro
(1999)

El informe expone varias acciones concretas orientadas a lograr un equilibrio
entre las actividades humanas y la preservacion de un importante habitat de
vida silvestre en los altos del rio San Pedro. El documento propone el fomento
de iniciativas de cooperacién que garanticen la salud de la cuenca
hidrogréfica, asi como la instrumentacion de nuevos mecanismos de manejo
tanto del habitat compartido como de los recursos naturales de los que éste
depende. Un creciente ndmero personas y organizaciones de los sectores
publico y privado se han reunido en busca de las mejores soluciones para la
cuenca, en uno de los habitats mas importantes para las aves canoras
migratorias y muchas otras especies de América del Norte.

Retos y oportunidades
ambientales en el
dinamico mercado de
electricidad de América
del Norte (2002)

El eje del informe es la cuestién de ¢cémo asegurar que los habitantes de
América del Norte dispongan de un suministro abundante de electricidad, a
precios accesibles, sin comprometer los objetivos ambientales y de salud? La
electricidad es vital para la economia del subcontinente, y es un prerrequisito
para la estabilidad econdmica y la prosperidad en el largo plazo. Pero también
es innegable que algunas formas de produccion, transmision y uso de la
electricidad pueden tener considerables efectos negativos en la salud humana
y los sistemas ecoldgicos que sustentan la vida, ambos elementos de vital
importancia para los habitantes de América del Norte.

El maiz y la
biodiversidad. Efectos
del maiz transgénico en
México (2004)

Los posibles efectos del maiz transgénico en las variedades tradicionales —o
criollas— de la planta en México han sido motivo de debate publico desde
hace ya varios afios. La principal preocupacion se relaciona con el flujo de
genes desde plantas genéticamente modificadas hacia el maiz mexicano y
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sus parientes silvestres o tradicionales. Tal flujo genético puede amenazar la
diversidad de las variedades naturales, grano con una amplia base genética
como resultado de miles de afios de desarrollo y adaptacién a tipos de suelo y
microclimas particulares. Ello resulta especialmente preocupante por la
importancia sociocultural y econémica de la agricultura tradicional del maiz, y
y debido a que México es el centro de origen de este importante cereal.

Fuente: elaboracién del autor a partir de la informacién contenida en diversos documentos de la
CCA, incluida su pagina Web
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CUADRO 6
Comité Consultivo Publico Conjunto de la CCA

Recomendaciones al Consejo

Recomendacion
Hacia un mercado de energia renovable en América del Norte

Nuevas orientaciones para la CCA

Revision del funcionamiento de la Resolucién del Consejo 00-09
Orientaciones futuras del ACAAN

Desarrollo de la capacidad y de las comunidades indigenas en la CCA
Prevencion y control de especies invasoras en América del Norte
Limitacion del alcance de los expedientes de hechos

El manejo ambientalmente adecuado y el rastreo de residuos peligrosos y
materiales reciclables peligrosos

Propuesta de Plan Operativo 2004-2006 de la CCA.

Segundo Simposio de América del Norte sobre Andlisis de los Efectos
Ambientales del Comercio

Busqueda de equilibrio entre los intereses de la ciudadania y los de los
inversionistas en la aplicacion del capitulo 11 del TLCAN

Innovacién en las actividades de financiamiento para el desarrollo
sustentable

Un impulso renovado de las negociaciones sobre evaluacion de impacto
ambiental transfronterizo

Borrador del Plan Programa y Presupuesto 2003-2005

La CCAy el Manejo del Agua Dulce en América del Norte

La CCAYy el capitulo 11 del TLCAN

Oportunidades de desarrollo de la capacidad en el programa MASQ
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002
26/04/2
002
8/03/20
02
7/03/20
02
6/03/20
02
5/03/20
02
4/03/20
02
30/11/2
001
29/11/2
001

23/11/2
001
30/10/2
001
29/10/2
001
30/07/2
001
28/06/2
001
4/04/20
01
28/03/2
001
27/03/2
001
10/07/2
000
9/07/20
00
8/07/20
00
7/07/20
00
6/07/20
00

2/05/20
00

21/04/2
000
20/10/1
999
11/10/1
999
17/09/1
999
30/05/1

Planes de trabajo sobre Expedientes de Hechos

Cooperacion y financiamiento del sector privado

Direccion ejecutiva de la Comisién para la Cooperacion Ambiental
La CCA de América del Norte y el capitulo 11 del TLCAN
Revision publica de los asuntos relativos a los articulos 14 y 15
FANCA

Salud infantil y medio ambiente en América del Norte

Segmento publico de la sesién del Consejo

Solicitud para una revision publica de los asuntos relacionados con la
aplicacion y el desarrollo ulterior

Programa Manejo Adecuado de las Sustancias Quimicas de la CCA
Peticiones Ciudadanas en términos de los Articulos 14 y 15 del ACAAN
Propuesta de Plan-Programa y Presupuesto 2002—-2004 de la CCA
Perfil del Programa de Trabajo 2002—2004 de la CCA

Cambio climatico

Barreras a la propagacion de enfermedades transmisibles

Acuerdo del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
Corredores de comercio y transporte de América del Norte

Version preliminar del Plan de planeacion, monitoreo y evaluacion de la
gl(;r? de Accion Regional de América del Norte (PARAN) sobre plomo
Salud infantil y medio ambiente

FANCA

Guia Mejoramiento del desempefio y el cumplimiento ambientales: 10
elementos de los sistemas de administracién ambiental eficientes

Version preliminar de la Guia: elementos para mejorar el desempefio y el
cumplimiento ambientales mediante sistemas de manejo ambiental
eficaces

Orientaciones estratégicas para la conservacion de la biodiversidad
Métodos para mejorar el segmento publico de la sesién del Consejo
Agenda de América del Norte para la accién

Fomento de la participacion de las comunidades indigenas en la CCA

Soluciones regionales a asuntos mundiales del milenio proximo
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999
29/05/1
999
28/05/1
999

27/05/1
999
26/05/1
999
18/05/1
999
8/05/19
99
26/03/1
999
25/03/1
999
8/12/19
98
7/12/19
98
6/12/19
98
4/12/19
98
3/12/19
98
28/09/1
998
1/05/19
98
28/04/1
998
24/01/1
998
23/01/1
998
13/12/1
997
12/12/1
997
11/12/1
997
3/10/19
97
3/12/19
96
2/12/19
96
25/11/1
996
24/111
996
23/1111
996
22/1111
996

Articulo 10(6) del ACAAN: cooperacién entre el Consejo de la CCA y la

CLC

Negociaciones para establecer un Acuerdo de América del Norte sobre

Evaluacion del Impacto Ambiental Transfronterizo (EIAT)

Borrador de un marco para la participacién ciudadana en la CCA

Fortalecimiento de la participacion de la ciudadania de América del Norte

Programa Manejo Adecuado de las Sustancias Quimicas de la CCA
Seguimiento de la Revision cuadrienal del ACAAN: Informe del CRI

Informe sobre Sistemas de Manejo Ambiental y el Cumplimiento

Version revisada de las Directrices del procedimiento de los articulos 14 y

15.
Director Ejecutivo de la CCA.

Cuestiones relativas a la aplicacién. Indicadores de cumplimiento
Articulo 10(6) del ACAAN
Programa y Presupuesto Anual 1999 de la CCA (segunda version)

Borrador de las directrices para la participacion publica de la CCA

Una agenda para la accion 1999-2001: Plan estratégico trienal para la

CCA
Director Ejecutivo de la CCA y puestos vacantes en el CCPC

Recomendaciones sobre mejorias al Informe anual 1997 de la CCA
FANCA

Propuesta de Programa Anual y Presupuesto 1998 de la CCA
Modificacion de las reglas de procedimiento del Comité

Evaluacion de los tres primeros afios del Acuerdo

Perspectivas relativas a la consulta del publico por parte de la CCA
Temas substanciales para la CCA

Eleccion de la Presidencia del CCPC

Carta De Excelencia de Practicas Ambientales

Término de Oficio para los Miembros del CCPC

Revision de los Lineamientos sobre los articulos 14 y 15 del ACAAN
FANCA

Programa Anual y Presupuesto Propuestos por la CCA para 1997
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96- 21/07/1 Exposiciones publicas en la reunion del Consejo

03 996

96- 19/07/1 Presupuesto del CCPC

02 996

96- 18/07/1 Revision de las directrices los articulos 14 y 15 del ACAAN
01 996

95- 10/12/1 Programa y presupuesto de la Comision de 1996

08 995

95- 9/12/19 Informe sobre la Presa de Silva

07 95

95- 8/12/19 Fondo de América del Norte para el Medio Ambiente

06 95

95- 24/08/1 Procedimientos para las peticiones ciudadanas de los los Articulos 14 y
05 995 15

95- 28/04/1 Guia sobre las peticiones relativas a expedientes de hechos
04 995

95- 25/01/1 Contribucion financiera de las Partes

03 995

95- 24/01/1 Observadores de las reuniones del CCPC

02 995

95- 23/01/1 Expansion al TLCAN

01 995

Fuente: elaboracién del autor a partir de la informacién contenida en diversos documentos de la

CCA, incluida su pagina Web.

CUADRO 7

Subvenciones para la cooperacion ambiental
(Proyectos financiados por la CCA)

Proyecto

Colaboracion México-EU sobre el rio
Santa Cruz: mejoramiento de la salud
humana y restablecimiento de los
corredores  riparianos, Meéxico-EU,
recibié C$ 40,000, Sonoran Institute

Desarrollo de la capacidad en
comunidades indigenas: planeacion
municipal sustentable en Maruata.
México-EU, recibi6 C $ 40,000, Boston
University, School of Public Health

Documentaciéon de dafios a la salud,
sustancias toxicas y derechos humanos

2003

Resumen
A través de un esfuerzo bilateral, los miembros de la comunidad de Lan Lazaro,
unieron esfuerzos para el monitoreo de indicadores de la salud ripariana y humana,
incluida la calidad del agua del rio asi como la calidad del agua en los pozos
domeésticos.

El proyecto consisti6 en desarrollar capacidades locales para la planeacién
municipal en la comunidad indigena de Pomaro, en Maruata, Michoacan. Se
traté de comprender en qué consisten las opciones, cuales son los mejores
intereses de la comunidad y cémo sacarl adelante proyectos productivos en
dicha comunidad.

Se ha sugerido que las altas tasas de leucemia que presentan varios
municipios de los estados de Puebla y Tlaxcala en México se deben a la
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en el rio Atoyac, México, recibio C$
40,000, Centro Fray Julian Garcés
Derechos Humanos y Desarrollo Local A.
C.

Impactos de la contaminacion
ambiental en las primeras naciones
Grassy Narrows y Wabauskang,
Canada, recibi6 C$ 40,000, Grassy
Narrows First Nation

Informacién y capacitacion ciudadana
para la sustentabilidad del rio Sonora,
México, recibi6 C$ 40,000, Red
Fronteriza de Salud y Ambiente, A.C.

Joévenes en tareas de monitoreo y
evaluacion ambiental en relacién con la
salud en la cuenca hidrolégica de
Yucatan, México, recibi6 C$ 40,000,
Cuerpos de Conservacién Mexicanos,
A.C.

Las instalaciones de ganaderia
intensiva, a examen, Canada, recibi6 C$
28,000, Environmental Defence Canada
Monitoreo  ambiental para la
regulacion ecolégica de la cuenca alta
del rio Atoyac, México, recibi6é C$
36,200, Instituto de la Naturaleza y la
Sociedad de Oaxaca, S.C. (INSO)
Monitoreo del agua y el aire con
participacion comunitaria en lowa,
Estados Unidos, recibié C$ 40,000, lowa
Citizens for Community Improvement
Proteccion de la salud humana
mediante manejo de cuenca
atmosférica a través de la evaluacion y
el monitoreo ambientales en el Valle
Bulkley y los distritos de los Lagos de
Columbia Britéanica, Canada, recibié C$
40,000, BC Lung Association (BCLA)
Proyecto de evaluacion de la salud
ambiental en la frontera, Estados
Unidos, recibié C$ 40,000, Physicians for
Social Responsibility

Proyecto de monitoreo comunitario
Brigada de la Cubeta en Nueva York,
Estados Unidos, recibi6 C$ 40,000,
Citizens' Environmental Coalition

Proyecto vecinal sobre demostracion de
practicas  benéficas de  manejo
ambiental, Canada, recibié C$ 40,000,
Oldman River Basin Water Quality
Initiative — ORBWQI

Reduccion de la contaminacion de la
cuenca del rio Yukon, Estados Unidos,
recibié C$ 40,000, Yukon River Inter-
Tribal Watershed Council

Reduccion de la exposicion al
mondxido de plomo en las comunidades
alfareras purépechas de Santa Fe de la
Laguna y Tzintzuntzan, Michoacén,
México, recibi6 C$ 40,000, Grupo
Interdisciplinario de Tecnologia Rural
Apropiada (GIRA), A.C.

Salud y saneamiento ambiental en
comunidades indigenas de Baja
California, México, recibi6 C$ 40,000,
Instituto de Culturas Nativas de Baja
California, A.C. (CUNA)

Proyecto
Consorcio de energia edlica de la

presencia de contaminantes téxicos en el rio Atoyac, por las descargas de
aguas residuales de parques industriales de la region. Este proyecto buscé
que las comunidades, respaldadas por asesorias técnicas de organismos
civiles e instituciones académicas, llevaran a cabo un monitoreo ambiental y
epidemioldgico en dicho rio.
Los ancianos de la tierra de las comunidades de las primeras naciones
Wabauskang y Grassy Narrows han sufrido la presencia de contaminantes
(mercurio en particular) en la carne de los animales en los pasados 30 afios. El
proyecto buscé generar un informe comunitario, un taller y un video para
otorgar a ambas comunidades las herramientas necesarias para monitorear y
realizar las acciones necesarias sobre este problema.
La Red Fronteriza de Salud y Ambiente se propuso promover la participacion
ciudadana y de las autoridades locales en la identificacion y evaluacién de
riesgos para la salud derivados de la problematica ambiental del rio, lo que
sirviera para emprender acciones de minimizacién de dichos riesgos y para el
mejoramiento ambiental de la regién.
Ante la grave amenaza de contaminacion del manto freatico en la zona de extraccion
y captacion de agua para consumo humano de la ciudad de Mérida, Yucatan, se
propusieron acciones de monitoreo y evaluacién ambiental por jévenes que habitan
en las comunidades asentadas en la cuenca hidrolégica. La informacion resultante
seria difundida por los mismos jévenes en la comunidad.

Este proyecto buscé ayudar a los grupos interesados, por medio de consultas
e investigacion, al desarrollo de programas comunitarios de muestreo del agua
para monitorear los efectos de las plantas agropecuarias locales.

Las sierras forestadas de los Valles Centrales de Oaxaca sufren han sufrido
serias amenazas por la deforestacion, la contaminacién, la desintegracion
social y productiva de sus pueblos y el crecimiento urbano desordenado. Este
proyecto incluy6 el monitoreo de la disponibilidad y calidad del agua.

Las Operaciones de Ganaderia Intensiva, han contaminado los sistemas
hidricos de lowa. El proyecto buscé habilitar a los ciudadanos locales para que
se ocupen de los problemas de contaminacion hidrica y atmosférica causados
por las OGI.

Durante décadas, el area del Valle Bulkley y los distritos de los Lagos en la
region central de Columbia Britanica ha sido objeto de deterioro en la calidad
ambiental por estas particulas finas (PM10 y PM2.5). El proyecto buscé formar
una alianza de trabajo comunitario con el fin de lograr avances en el uso de
monitoreo ambiental, evaluacion cientifica y participacion ciudadana para
reducir las concentraciones de particulas atmosféricas finas en el area.

Dada la importancia de los incipientes vinculos entre las enfermedades crénicas y el
medio ambiente en la frontera México-EU, el proyecto buscé desarrollar capacidades
en el personal de salud local en la regién fronteriza de Texas, buscando ampliarse al
personal homologo en otras partes de la frontera.
La "brigada de la cubeta" es una herramienta de monitoreo comunitario de la
atmoésfera que combina elementos de monitoreo ambiental con organizacién y
habilitacién comunitaria. La Coalicion Ambiental Ciudadana busco fortalecer la
capacidad de las comunidades en el monitoreo de aspectos de su medio
ambiente.
La Iniciativa intento aplicar Practicas Benéficas de Manejo, con componentes
estructurales y no estructurales, para mejorar la calidad de la escurrentia del
agua de tormenta de la cuenca en un barrio bien establecido en la ciudad de
Lethbridge.

El proyecto buscé evaluar y monitorear las fuentes de contaminacién que
afectan al rio Yukén, asi como mejorar la coordinacién entre las numerosas
tribus, primeras naciones y otras entidades gubernamentales, comunitarias y
no gubernamentales en la cuenca de dicho rio.

Un ejemplo extendido de intoxicacion por plomo lo representa el sector
productivo de la alfareria, donde dia con dia se utiliza el monoxido de plomo
para producir objetos vidriados a baja temperatura. Este proyecto trat6 de
evaluar y monitorear los resultados de un afio y medio de trabajo con
promotoras purépechas de Santa Fe de la Laguna, ademas de fortalecer la
sensibilizacién sobre los efectos del plomo en la salud y sobre el manejo
adecuado de esta sustancia en la produccion de alfareria tradicional.

Se tratd6 de un proyecto de habilitacion de los comités de salud de las
comunidades indigenas por medio de la participacién en evaluaciones y
monitoreo de cuestiones de salud y medio ambiente en sus comunidades,
para lograr una mejor comprensioén de la interrelaciéon ente ambos factores.

2002

Resumen
LakeWind es una instalacién de energia edlica de 20 MW ubicada en Ontario,
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comunidad de LakeWind, Canada,
recibié EU $25,000, Toronto Renewable
Energy Co-operative (TREC)

Creacion de mercados para productos
de energia renovable generados por la
agricultura, Estados Unidos, recibi6 EU
$14,700, Institute for Agriculture and
Trade Policy (IATP)

Creacion de capacidad en México para
evaluar opciones de politicas en materia
de energia renovable mediante el
dialogo entre diversos actores, México,
recibié EU $25,000, Center for Clean Air
Policy

Creacion de capacidad. Comunidades
en riesgo: facultar a las familias para
reducir costos mediante la mejor
eficiencia energética en el hogar,
Canada, Recibi6 EU $25,000,
Conservation Corps Newfoundland and
Labrador

Creacion de un mercado integrado de
América del Norte para certificados
comerciables de energia renovable,
Estados Unidos, recibi6 EU $25,000,
Center for Resource Solutions/CRS
Desarrollo  tecnoldgico, puesta en
marcha y difusion de secadores solares
para café en comunidades campesinas
de Chiapas, México, recibié EU $21,000,
Foro para el Desarrollo Sustentable
Energia para el futuro en zonas rurales
de México: produccién de estufas de
lefla de alto rendimiento, México,
recibi6 EU $25,000, Servicios
Ambientales de Oaxaca, A.C.

Energia sustentable para Teocelo,
Veracruz, México, recibié6 EU $25,000,
Centro de Derecho Ambiental e
Integracion Econémica del Sur A.C.
Fomento de la energia verde: Proyecto
piloto para establecer una norma
ecolégica  internacional para la
generacion hidroeléctrica a pequefia
escala, Canada-EU, recibio EU $25,000,
Low Impact Hydropower Institute (LIHI)
Fomento del desarrollo energético
sustentable en la regién fronteriza
Texas-México, Estados Unidos, recibio
EU $25,000, Environmental Defense
Iniciativa Binacional para la
Instalacion ~ de  Nuevas  Plantas
Termoeléctricas Sustentables en la
Region  Fronteriza  México-Estados
Unidos, EU-México, recibié EU $25,000,
Proyecto Fronterizo de Educacion
Ambiental, AC

Manejo y conservacion de lefia, una
alternativa para el ahorro de energia en
dos microrregiones de la sierra
Tarahumara, Meéxico, recibi6 EU
$25,000, Consultoria Técnica
Comunitaria A.C. (Contec)

Planeacion sobre energia comunitaria
con las Primeras Naciones de Columbia
Britanica, Canada, recibi6 EU $40,000,
BC Energy Aware Committee (EAC)
Programa Cool Shops, Canada, recibié
EU $25,000, Greenest City
Environmental Organization

Reglamentos  inteligentes:  ¢Cémo
volver verdes los reglamentos para
proteger el medio ambiente?, Canada,
recibi6 EU  $25,000, West Coast

de propiedad colectiva. Con este proyecto, se buscé que LakeWind
reprodujera el modelo de propiedad comunitaria de TREC y generara
beneficios ambientales importantes.

Esta iniciativa se propuso identificar mercados para la bio-mas con el fin de
explotar el potencial para turbinas de viento y otras energias renovables para
complementar el la conversion para las granjas y sus perspectivas de
desarrollo.

Aproximadamente 60 % de la electricidad en México es generada por
combustibles fésiles, o que produce una cantidad considerable de emisiones
que agravan los problemas ambientales locales y mundiales. El proyecto
planted evaluar aspectos esenciales para el establecimiento de un programa
piloto de créditos renovables comerciables y un fondo de inversién para la
generacion de energia limpia en el pais.

Este proyecto intentd dar un impulso a las acciones en favor del medio
ambiente en comunidades poco desarrolladas. En el mismo sentido, buscé
que la demanda de bienes y servicios aumentara la eficiencia energética con
el fin de dar un apoyo muy necesario a diversos grupos como contratistas,
restauradores, tiendas de equipo de computo locales, etcétera.

El proyecto buscé la colaboracién con ONGs de México y Estados Unidos,
promotores de energia renovable, inversionistas y reguladores a fin de sentar
las bases de un mercado en América del Norte para los certificados
comerciables de energia renovable (CER) y aumentar el desarrollo de las
fuentes de energia renovable en México.

El proceso de secado es una parte fundamental en la produccién de café. El
proyecto buscé mejorar este proceso para disminuir la carga de trabajo
(femenina en particular), mejorar la calidad del café y aumentar los ingresos
de las familias campesinas. Igualmente, se busc6 aprovechar la energia solar
como tecnologia alternativa para los campesinos chiapanecos.

Este proyecto buscé responder a la demanda de abastecimiento de energia
mediante fuentes locales, controladas por los mismos pobladores. El proyecto
tuvo también la intencion de disminuir las emisiones de gases invernaderos,
reducir la deforestacion y fomentar la recuperacion de areas deforestadas.

El proyecto se propuso generar una serie de reflexiones y recomendaciones
especificas sobre el marco juridico y, en general, sobre las politicas de energia
en México para proveer informacioén realista a ciudadanos y autoridades de
Estados Unidos y Canada.

Este proyecto buscé aprovechar las percepciones de la comunidad a fin de
identificar una norma “verde" confiable, basada en el impacto, para que los
proyectos de generacion hidroeléctrica de bajo impacto y de pequefia escala
en Estados Unidos y Canada sirvan como una norma piloto.

Algunos grupos civiles han propuesto requerimientos técnicos sustentables
para las nuevas plantas generadoras de electricidad a lo largo de la frontera
entre México y Estados Unidos. Esta iniciativa intent6 vincular a dichos grupos
civiles en la frontera entre Texas y México.

Con los planes de instalacién de nuevas plantas de generacién de energia
eléctrica en la regién fronteriza, las condiciones ambientales seran mas
severas para la calidad del aire y el agua. El proyecto pretendié lograr la
formacion de conciencia ambiental en la poblacion y persuadir a las
autoridades del uso de mejores tecnologias disponibles para el desarrollo de
infraestructura de generacion de energia eléctrica.

El deterioro ambiental de la Sierra Tarahumara se ha incrementado
principalmente por el acelerado proceso de deforestacion ocasionado
principalmente por la industria maderera y del papel. El presente proyecto
buscé documentar los patrones de uso de lefia en dos micro regiones de la
Baja y Alta Tarahumara conjuntamente con la implementacion de estufas
eficientes tipo LORENA.

El proyecto planteé llevar a cabo un estudio piloto del proceso de Planeacién
Energética Comunitaria en una comunidad de las Primeras Naciones con el fin
de aumentar la conciencia sobre los temas de planeacion energética y
ambiental para dichas comunidades.

Con este programa se intenté6 aumentar la demanda de eficiencia energética
entre los comerciantes minoristas, prestar servicios para facilitar el ahorro y la
aplicacién de la eficiencia, asi como fomentar que la ciudadania apoye los
negocios que ahorran energia para cuidar el aire.

El proyecto planed la elaboracién de un plan de accién cuyo objetivo es
eliminar las barreras para las construcciones ecolégicas y las comunidades
sustentables a través de un Manual de Reglamentos Inteligentes para ayudar
a los gobiernos locales a modificar sus reglamentos y procesos de desarrollo.
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Environmental Law Research Foundation
Renewable  Energy &  Energy
Efficiency Program, Estados Unidos,
recibi6 EU $25,000, FrontRange Earth
Force

Secadoras solares de café, Meéxico,
recibi6 EU  $25,000, Unién de
Comunidades Indigenas de la Regién del
Istmo (UCIRI)

Una colaboracion empresarial y de
beneficencia para el ahorro de energia,
Canada, recibi6 EU $25,000, Western
Valley Development Authority

Proyecto
Area de proteccion internacional Orca
Pass: campafia de difusién vy
participacion, Canada, recibi6 EU
$25,000, People for Puget Sound
Desarrollo de incentivos econémicos
para la conservacién de los recursos
marinos en dos Areas Protegidas
Marinas (APMs) de la peninsula de
Baja California, Meéxico, Estados
Unidos, recibié EU $25,000, Wildcoast
Desarrollo de la capacidad en nifios
agricultores y sus familias para atender
mejor los riesgos del medio ambiente
para la salud, Estados Unidos, recibié
EU $25,000 en 2001, Farmworker Health
and Safety Institute
En la ruta de la ballena gris:
vinculacion de iniciativas locales de
Areas Protegidas Marinas desde Baja
California hasta el mar de Bering,
Canada-EU-México, recibié EU $25,000,
Canadian Parks and Wilderness Society -
British Columbia Chapter
Estimulo a la participaciéon ciudadana
en el cuidado de la salud infantil y el
medio ambiente, México, recibié EU
$25,000, Transparencia, Sociedad Civil
Estrategia comunitaria para el manejo
pesquero y de turismo en el Area
Natural Protegida Parque Nacional
Arrecifes de Xcalak, México, recibié EU
$25,000, Amigos de Sian Ka'an A.C.
Fortalecimiento de la participacion
social para la conservacion del Area
Natural  Protegida  Arrecifes de
Cozumel, México, recibié EU $25,000,
Centro Mexicano de Derecho Ambiental,
A.C. (CEMDA)
lgaliqtuuq: Gestion comunitaria de un
santuario de la ballena de Groenlandia,
Canada, recibi6 EU $13,175, World
Wildlife Fund Canada
Iniciativa sobre Areas Protegidas
Marinas, Canadd, recibi6 EU $25,000,
Conservation Law Foundation, inc.
Operacion pozos: proyecto de nifios
vigilantes de las aguas subterréaneas,
Canada, recibi6 EU $25,000, Comité de
valorisation de la riviere Beauport
(CVRB)
Programa educativo aire limpio para la
salud: promocién de vinculos entre
calidad del aire y salud en los
programas escolares, Canada, recibié
EU $23,900, Eastern Charlotte Waterway
Inc.
Proyecto de incineraciéon en Alaska,
Canada, recibi6 EU $25,000, Alaska
Community Action on Toxics (ACAT)

Con este proyecto se apoyo a educadores de tres distritos escolares de la
zona metropolitana de Denver para poner en marcha un programa de
aprendizaje sobre eficiencia, ahorro y energia renovable mediante proyectos
interactivos y practicos.

Este proyecto propusé la utilizacién de secadoras solares como alternativa a
los métodos tradicionales de secado dentro del componente equipamiento de
las unidades de produccion y procesamiento del programa café sustentable de
la organizacion.

La iniciativa busco la colaboracion entre una organizacion comunitaria de
beneficencia no lucrativa y una fabrica comercial lucrativa para el ahorro de
energia mediante la recuperacion del calor residual en Cornwallis Park, Nueva
Escocia.

2001

Resumen

Las ballenas orca son ahora los mamiferos marinos mas contaminados del
mundo. La iniciativa se dio a la tarea de lograr que los ciudadanos y las
Primeras Naciones ayuden a definir las areas de Orca Pass que necesitan
proteccion especial.

Este proyecto buscé evaluar la viabilidad de la constitucion de una Area
Protegida Marina para mejorar las condiciones del comercio internacional
respecto de productos pesqueros provenientes de una ya establecida (Parque
Nacional Bahia de Loreto) y de otra en proceso de designacion (Parque
Nacional Bahia de Los Angeles), ambas en Baja California.

Este proyecto traté de sentar las bases para elaborar programas de
capacitacién apropiados para nifios agricultores e involucrar las familias de los
trabajadores de Florida, Nueva Jersey y Pennsylvania para el desarrollo,
instrumentacion y evaluacion de los programas.

La mayoria de las Areas Protegidas Marinas (APMs) no protegen lo suficiente
las especies marinas. Este proyecto intenté estimular la creacién de una red
de APM en la regién Baja California-Béring centrandose en la designacion de
cuatro nuevas APM vinculadas por la migracién de la ballena gris.

El objetivo de este proyecto fue incrementar la sensibilizacién de los
problemas que generan en nifios, mujeres embarazadas y otros miembros de
comunidades zapotecas la exposicion a plaguicidas y otros productos
agroguimicos.

El proyecto planteé un diagnoéstico de la pesqueria de la zona y una propuesta
para el manejo pesquero que incluyera las inquietudes del sector en la
comunidad de Xcalak para la implementacién de una estrategia de vigilancia
para los recursos pesqueros y el desarrollo turistico de la zona, en
coordinacion con la comunidad y con las autoridades correspondientes.

El proyecto se planeé con la finalidad de promover la participacién social de la
comunidad aledafia al area natural protegida. El logro mas grande fue el haber
dado a conocer a los participantes que existe un marco normativo que debe de
ser respetado y que existen una serie de instrumentos que los usuarios y
prestadores de servicios pueden utilizar para hacer valer la conservacion y
proteccion de sus recursos naturales.

La poblacion de Clyde River esta interesada en garantizar la supervivencia de
la ballena de Groenlandia. Este proyecto incrementé la capacidad de los
residentes locales y de las organizaciones competentes para resguardar la
vida silvestre local.

El proyecto busé la colaboracion bajo la premisa de que es esencial para el
éxito de cualquier iniciativa sobre APM contar con un proceso que fomente la
participacion de la ciudadania en la designacion y el desarrollo de una APM.
Nifios en edad escolar participaron en el monitoreo de la calidad del agua y en
actividades educativas relacionadas que concienticen y conduzcan la accién
ambiental (tanto para prevenir la contaminacién como para conservar el agua).

Este programa binacional en el golfo de Maine atendi6 las demandas de
informacién ambiental de la comunidad desarrollando en los nifios en edad
escolar la capacidad de poder acceder a esta informacién y transmitirla a sus
comunidades.

El proyecto tuvo como meta trabajar en la eliminacion de la produccion de
dioxinas en Alaska, con el fin de reducir los problemas de salud ocasionados
por estas sustancias entre la poblacion infantil y adulta del estado.
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Proyecto escuelas sanas, nifios sanos,
Estados Unidos, recibié EU $25,000,
Washington Toxics Coalition

Red nacional de derecho a Ila
informacion ambiental, Canada-EU-
México, recibi6 EU $25,000, Presencia
Ciudadana Mexicana, A.C.

Reduccion de exposicion y emisiones de
plomo en la comunidad de Santa Fe de
la Laguna, México, Recibié EU $25,000,
Grupo Interdisciplinario de Tecnologia
Rural Apropiada.

Salud ambiental, latinas en accion en la
colonia Chilpancingo: programa de
educacién ambiental y capacitacion
para la habilitacion, Estados Unidos,
recibi6 EU $25,000, Environmental
Health Coalition

Salud y Contaminacién, Canada, recibi6
EU $25,000, Université de Moncton,
Groupe de recherche Littoral et vie

Proyecto

¢Cémo poner en préctica la transicion
hacia un enfoque conservacionista en la
gestion de los bosques y la economia?,
Canada, recibié EU $25000, Sierra Club
of British Columbia

Conservacion de la biodiversidad en el
cultivo de café y otros productos
organicos en Chiapas, México, recibio
EU  $25000, Federacion Indigena
Ecoldgica de Chiapas

Construccion de una red de justicia
medioambiental con supervision
ciudadana, Estados Unidos, Recibi6 EU
$25000, Little Village Environmental
Justice Organization (LVEJO)

Cooperacion de América del Norte
para el café sustentable: mas alla del
nicho de mercado, Canada-Estados
Unidos-México, recibié EU $25000, Eco-
Research Chair of Environmental Law
and Policy, University of Victoria

Enriquecimiento de la capacidad
comunitaria para el manejo sustentable
de los bosques de la Sierra Madre de
Chihuahua, México, recibié EU $25,000,
Comision de Solidaridad y Defensa de los
Derechos Humanos, AC. (COSYDDHAC)

Foro virtual para el registro de
emisiones y  transferencias  de
contaminantes  (Emisiones  Espacio
Virtual), México, recibié EU $25,000,
Programa La Neta, S.C.

Fortalecimiento de la capacidad de los
trabajadores agricolas para vigilar los
riesgos de los plaguicidas, Estados
Unidos, recibié EU $25,000, Farmworker
Health and Safety Institute

Fortalecimiento del uso comunitario de
los datos de los RETC (Registros de
Emisiones y  Transferencias de
Contaminantes) de América del Norte,
Canada-Estados  Unidos, recibi6 EU
$25,000, Canadian Institute  for

Las metas de este proyecto fue incrementar el acceso ciudadano a la
informacién sobre el uso de plaguicidas en las escuelas de Washington
pugnando por una politica estatal que fomente el derecho a la informacién de
los ciudadanos.

El proyecto buscé consolidar el derecho a la informacién, asi como consolidar
sinergias importantes en un espacio de largo aliento para desarrollar lineas de
trabajo conjunto con organizaciones locales para promover iniciativas
especificas.

El objetivo principal del proyecto fue capacitar a las mujeres que trabajan en
alfareria, sobre temas de higiene laboral por medio de charlas sobre los
efectos del plomo en la salud y en el medio ambiente, asi como una serie de
actividades como talleres de esmaltado sin plomo o de salud con otras
instituciones.

Este proyecto buscé otorgar a los padres de la colonia Chilpancingo en la
Mesa de Otay, Tijuana, educacién sobre los problemas de salud ambiental
gue enfrentan sus hijos y los facultara para tomar medidas para reducir la
exposicién a esos contaminantes y participar en las discusiones ciudadanas
para reducir fuentes contaminantes.

El proyecto de investigacion con acciones realizadas en escuelas abord6
temas ambientales de modo integral. Los nifios participantes evaluaron su
propia salud, asi como la de personas, plantas y animales que los rodean.

2000

Resumen
Este proyecto se centré en buscar soluciones para proteger la biodiversidad y
los valores de los ecosistemas de la costa del centro y el norte de la Columbia
Britanica, en Canada.

El proyecto buscé desarrollar iniciativas de largo plazo, autosuficientes, que
integren todas las fases del proceso del cultivo del cafés (produccion,
certificacion, procesamiento y comercializacion).

La zona metropolitana de Chicago tiene uno de los niveles mas elevados en
seis contaminantes atmosféricos peligrosos. Este proyecto permitié el uso y la
interpretaciéon de datos y los de fuentes secundarias, como los Registros de
Emisiones y Transferencias de Contaminantes (RETC).

El proyecto de investigacion multisectorial buscé traducirse en una definicién
de trabajo de "café sustentable”, la identificacion de oportunidades para el
etiquetado colectivo y las estructuras de organizacion y juridicas necesarias
para la colaboraciéon. El proceso en general impulsé el intercambio de
informacién y para el desarrollo de estrategias de colaboracién de los
interesados.

Los objetivos del proyecto fueron la asistencia técnica y capacitacion
profesional de los cuadros directivos y las bases campesinas que participan en
los trabajo de manejo de los recursos naturales. A través del proyecto se
buscaron reforzar los procesos comunitarios de apropiacion tecnolégica para
el manejo de los recursos naturales; canalizar recursos directos a las
comunidades para proyectos productivos y se avanz6 en los cambios de
politica publica.

La Neta es una red electronica de organizaciones no gubernamentales de
México y otros paises. Este subsidio contribuy6é a consolidar su programa de
Registro de Emisiones y Transferencias de Contaminantes con el fin de
fomentara su utilizacion.

Este proyecto propicié el desarrollo de la capacidad entre los agricultores para
que pudieran controlar y defender condiciones de trabajo méas seguras y
saludables. Esto con el fin de beneficiar en dltima instancia no sélo a la
comunidad agricola, sino a consumidores, pequefios agricultores y hasta el
medio ambiente.

El proyecto buscoé la reunién de organizaciones de Canada, EU y México que
han impulsado decididamente los RETC para contribuir a formular un registro
quimico y el desarrollo de un programa de difusién. El registro se basé en el
modelo elaborado por el Fondo de Defensa Ambiental de Estados Unidos. Los
socios del proyecto aplicaron las lecciones aprendidas de este proceso (en
particular las relacionados con el fortalecimiento del uso comunitario de los
RETC) en sus propios ambitos.
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Environmental Law and Policy (CIELAP)

Fortalecimiento del uso sustentable y la
comercializacion de los productos
forestales no madereros de los trépicos
himedos mexicanos, México, recibié EU
$25,000, Methodus Consultora, S.C.

Jornada del milenio: viaje hacia las
tierras de crianza del caribl, Canada,
recibi6 EU $18,000, Porcupine Caribou
Management Borrad

Programa de ecoturismo en la
comunidad indigena de Nuevo San
Juan Parangaricutiro, Michoacéan,
Meéxico, recibi6 EU $24,000, Comunidad
de Nuevo San Juan Parangaricutiro

Proyecto de intercambio de guias de
América del Norte. Fortalecimiento de
las comunidades mediante el turismo
sustentable, Canada-Estados Unidos-
Meéxico, recibio EU $25,000,
Saskatchewan Wetland Conservation
Corporation

Proyecto de produccion limpia entre
las comunidades de la cuenca de los
Grandes Lagos, Canada, recibi6 EU
$25,000 en 2000, Union Saint-Laurent,
Grands Lacs

Proyecto de turismo con lobos en
Nuevo México, Estados Unidos, recibi6
EU $20,000, Southwest Environmental
Center

RETC (Registro de Emisiones y
Transferencias de Contaminantes): un
ejercicio comunitario, México, recibi6
EU $20000, Enlace Ecoldgico, A.C.,
Agua Prieta

Sudeste de Houston: comunidades mas
limpias para una mejor salud, Estados
Unidos, recibié EU $25,000, Mothers for
Clean Air

Proyecto
Acreditacion internacional de
Certimex, México, recibié EU $42,000,
Certimex
Campafa de informacion y
concientizacion  sobre lugares de
desecho de mercurio, Canad4, recibié
EU $20,000, Société pour vaincre la
pollution
Conservacion ambiental y desarrollo
integral de Pueblos Mancomunados,
Meéxico, recibié EU $50,000, Proyectos
Productivos Sierra Norte de Oaxaca A.C.
Conservacion de habitats para las aves
en el occidente de Meéxico, Estados
Unidos, recibi6 EU $34,000, Manomet
Observatory for Conservation Sciences

Conservacion del Rio San Pedro en
México, Estados Unidos, recibi6 EU
$65,000, The Nature Conservancy -
Northern Mexico Office

De las orcas a los pescadores de ostion:
una campafia comunitaria para

Este proyecto aumentar6 la capacidad de las comunidades para comerciar sus
productos, en particular las fibras de ixtle y pita, asi como palmeras
ornamentales. También contribuy6 con un esfuerzo permanente para poner en
practica estrategias regionales de manejo de recursos naturales y documentar
lecciones aprendidas en el desarrollo de productos forestales no madereros.

Los pueblos nativos de 17 comunidades de los territorios del norte de Alaska,
Yukén y los Territorios del Noroeste dependen de la manada de los caribles
para su existencia fisica y cultural. La Jornada del Milenio, que tuvo lugar en
agosto de 2000, es un proyecto que arrojé luces sobre su dificil situacion.

El proyecto consisti6 en la capacitacion de 14 jovenes en lo relacionado a
ordenamiento turistico y educacion ambiental. El éxito mas importante del
proyecto estuvo en la apropiacion que tuvo la comunidad y en la aceptacion
por parte de las autoridades en considerarlo como proyecto prioritario.

El proyecto de acercamiento entre los guias de ecoturismo buscé que éstos
participaran activamente en labores locales de ecoturismo y se constituyera un
foro para compartir informacién sobre los sitios, técnicas para ofrecer el
servicio, ideas para resolver problemas y datos adicionales sobre los recursos
naturales.

El proyecto se centré en la eliminacién de las sustancias toxicas producto de la
manufactura y disposicién de vehiculos, durante la cual se despiden grandes
cantidades de mercurio, cadmio y dioxinas al medio ambiente. Busé mejorar
las préacticas de disposicion asi como estimular a los fabricantes de autos a
que disefien vehiculos que no comprendan las sustancias téxicas de mayor
preocupacion.

El proyecto buscé dar un incentivo econémico a los vendedores de articulos
de caza para que apoyen la conservacion de los lobos: se les proporcion6
capacitacion, asesoria en materia de comercializacién y otros apoyos para que
incorporaran a sus servicios viajes de turismo relacionado con los lobos.

Se plane6 aplicar una encuesta tipo RETC a las empresas maquiladoras de
Agua Prieta y Nogales y discutir la informacion que se obtuviera con las
comunidades de ambas poblaciones para evaluar la utilizacion de la misma
junto con autoridades e industrias.

Este proyecto buscé capacitar a los miembros de la comunidad para hacer
frente a sus problemas de contaminaciéon mediante diversas actividades, como
el monitoreo de la calidad del aire y un mayor acceso a otra informacion
ambiental.

1999

Resumen

Los objetivos del proyecto fueron desarrollar e instrumentar sistemas de
calidad acordes a la Guia ISO 65 y que Certimex acreditara ante los
organismos I1SO 65 e IFOAM.

El proyecto consistié en una campafia de informacién y sensibilizacion dirigida
a la poblacién canadiense y a las comunidades cercanas a los sitios de
confinamiento del mercurio proveniente de las fabricas de cloro canadienses.

El objetivo central del proyecto fue promover la conservacion de la
biodiversidad en las areas naturales de Pueblos Mancomunados y la Sierra
Norte, a través de una actividad ecoturistica con control comunitario.

Este proyecto buscé mejorar la capacidad técnica de los cientificos y
organizaciones locales para enfrentar con éxito los problemas de conservacion
y manejo de habitats, asi como para establecer vinculos institucionales en la
busqueda de beneficios de largo plazo para las aves, la fauna que habita la
zonay los humedales.

Este proyecto intento reflejar las metas conjuntas de salvaguardar la parte alta
del rio San Pedro dentro de una nueva area protegida en Sonora. El
documento con las lecciones aprendidas se difundié por toda la regién y, de
manera amplia, en México.

Se propuso el establecimiento de una APM en la regiéon transfronteriza
Estados Unidos-Canada comprendida entre el Estrecho de Haro y el Pasaje
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proteger los  recursos  marinos
transfronterizos, Canada, recibi6 EU
$48,000, People for Puget Sound
Desarrollo comunitario y
sensibilizacion publica en la Laguna
Madre de Tamaulipas, Estados Unidos,
recibié EU $40,000, Pronatura Noreste

Desarrollo de un protocolo para
efectuar consultas provechosas con las
comunidades indigenas canadienses
sobre la gestién forestal, Canada, recibi6
EU  $50,000, National Aboriginal
Forestry Association

Foro virtual sobre el registro de
emisiones y  transferencias  de
contaminantes, Canada-Estados Unidos-
México, recibi6 EU $46,500, Programa
La Neta, S.C.

Gestion comunitaria del derecho a la
informacion  ambiental en Baja
California, Canada-EU-México, recibio
EU $25,000 en 1999, Proyecto Fronterizo
de Educacién Ambiental

Hacia un manejo transfronterizo del
sumidero del rio Flathead, Canada,
recibi6 EU $55,000, East Kootenay
Environmental Society

Hacia una mayor participacion
comunitaria en Meéxico, EU-Canada,
recibié EU $38,000, Environmental Law
Alliance Worldwide in collaboration with
Instituto de Derecho Ambiental

Iniciativa para las areas protegidas del
Golfo de Maine, Estados Unidos,
Canada, recibi6 EU $48,000 en 1999,
Conservation Law Foundation
Integracién de estudios sobre aves y
actividades de restauracién en la
cuenca Mono, Estados Unidos, recibio
EU $19,000 en 1999, Mono Lake
Committee

La iniciativa de las comunidades eco-
eficientes (Fase 1), recibié EU $35,000,
Pembina Institute

Normatividad para el manejo de
recursos naturales, México, recibi6 EU
$30,000, Grupo de Estudios Ambientales,
A.C.

Planeacion basada en el ecosistema de
las islas Queen Charlotte, Haida Gwaii,
Canada, recibi6 EU $36,000, Gowgaia
Institute Society

Preservacion del habitat de fauna que
vive en cavidades de los &rboles,
Canada, Recibi6 EU$6500 en 1999,
Mixedwood Forest Research & Advisory
Committee (MFRAC)

Programa para el conocimiento y uso
sustentable de la diversidad bioldgica
de Oaxaca, México, recibié EU $50,000,
Estudios Rurales y Asesoria Campesina,
A.C.

Programa transfronterizo de educacién
media sobre calidad del aire, Canada,
recibi6 EU $40,000, RE Sources for
Sustainable Communities

Promocion de la diversidad bioldgica a
través de la certificacion sustentable,
recibi6 EU  $6,500, Institute for
Agriculture and Trade Policy (IATP)
Promocion del café de sombra dentro
de la zona de amortiguamiento de la
reserva de la biosfera El Triunfo,
Estados Unidos, recibi6 EU $35,000,

Boundary. Se buscé involucrar a ciudadanos, grupos comunitarios, Primeras
Naciones, dependencias gubernamentales, cientificos, asi como a intereses
pesqueros y econémicos

Los objetivo del proyecto fuer disefiar una estrategia de planeacién
participativa a través de un Plan Comunitario de Manejo de Recursos
Naturales y la procuracion del poder de autogestion de las comunidades de
pescadores con el fin de construir un futuro exitoso con base en la generacién
de una visiéon comun de desarrollo.

Este proyecto buscé elaborar un marco protocolario que permitiera realizar
consultas provechosas con las comunidades indigenas de Canada en relaciéon
con la gestion de los bosques y contribuir para dar orientacién a compafiias
forestales, dependencias de gobierno y organizaciones no gubernamentales
gue trabajan con comunidades indigenas en la gestién de los bosques.

El proyecto nacié de la necesidad de que México contara con un registro que
diera cuenta de la contaminacion industrial y del manejo de las sustancias
peligrosas, tal como se busca con el RETC. Con dicho registro podriamos
conocer las emisiones téxicas al aire, agua y suelo que afectan a las
comunidades.

Este Proyecto conllevo el compromiso de PFEA por gestionar y canalizar la
demanda social del derecho a la informacion sobre contaminantes en Baja
California, procurando una constante participacion con otros grupos
ambientalistas en el proceso de desarrollo de un marco institucional y local a
nivel municipal y estatal a este respecto.

El proyecto fue elaborado para garantizar que los planes de manejo local y
regional para la zona consideren la importancia ecoldgica transfronteriza del
rio Flathead.

En 1998 el Environmental Law Alliance Worldwide (E-LAW), la West Coast
Environmental Law Association (WCELA) y el Instituto de Derecho Ambiental
trabajaron juntos, con el apoyo del FANCA, para elaborar la Guia de
Participacion Ciudadana en los Asuntos Ambientales en México, Estados
Unidos y Canada.

La CLF elabor6 una estrategia para la defensa tradicional y el desarrollo de la
capacidad. Se abogd por la aplicacion de la subejercida autoridad para la
conservacion del habitat dentro de los sistemas de manejo estatal y federal de
Estados Unidos.

El proyecto buscé la colaboracion de dependencias, organizaciones no
gubernamentales (ONG) y residentes comunitarios para recaudar fondos y
realizar el trabajo de forjar relaciones de trabajo y fomentar una mayor
comprension de la restauracion desde una perspectiva de ecosistema.

La Iniciativa proporcioné orientacion, informacion detallada y las herramientas
necesarias para identificar, disefiar e instrumentar acciones para mejorar la
sustentabilidad municipal y reducir las emisiones de gases de invernadero.

El proyecto buscé analizar el grado de articulacion entre las normatividad local
y federal en la regiéon montafiosa del estado de Guerrero, México.

Los objetivos del proyecto fueron aminorar el ritmo y grado de tala hasta un
nivel que respetara los limites ecoldgicos y sustentara el bienestar de los
hébitats forestales mediante didlogo y negociacion.

Este proyecto estudié la forma en la que las especies que utilizan las
cavidades de éarboles muertos para vivir son afectadas por las actividades
forestales. Plante6 también la publicacién de un informe y la primera versién
de una pagina de Internet sobre el estudio, asi como sobre manejo forestal en
Manitoba y en otros lugares.

El proyecto buscé fortalecer e impulsar los mecanismos comunitarios de
manejo regional y resguardo de los recursos naturales, mediante el
establecimiento de una zona extensa bajo resguardo comunitario y la creacion
de un fondo comunitario ambiental que ayudara a consolidar las ofertas de
prestacion de servicios ambientales.

El objetivo de Cascadia AIrNET fue que los estudiantes aprendieran sobre la
calidad del aire en la regién transfronteriza en la que habitan; participaran en
la recoleccion de datos reales y motivarlos a aplicar los conocimientos
adquiridos a proyectos comunitarios para mejorar la calidad del aire.

El proyecto tuvo dos objetivos principales: analizar los problemas de falta de
coordinacion entre las dependencias certificadoras y el alto costo de la
certificacion, asi como sugerir posibles enfoques a la reduccién de los costos
de inspecci6n mediante una mejor coordinacién.

El proyect6 traté de lograr el fortalecimiento institucional para reforzar las
organizaciones independientes de agricultores; establecer programas de
financiamiento y crédito para proporcionar recursos que las cooperativas
requieren y proporcionar informacion de mercado y expertos para exportar con
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Conservation International

Promocion mercantil del uso de
materiales y servicios ecolégicos para la
construccion, Canada-EU, recibi6 EU
$25,000, Société de développement
communautaire de Montreal
Restauracion comunitaria marismas en
la zona canadiense del golfo de Maine,
Canada, recibi6 EU $55,000, Ecology
Action Centre

Un café por la causa: hacia el
desarrollo del comercio justo en
América del Norte, Canada-Estados
Unidos, recibié EU $38,000, Equiterre

Proyecto
Agua limpia, comunidades saludables:
gestion comunitaria del tratamiento de
aguas residuales en el centro y sur de
México, Meéxico, recibi6 C$ 46,200,
Espacio de Salud, A.C.
Apropiacion  tecnoldgica para el
manejo sustentable de los recursos
naturales, recibié C$ 81,620, Comision
de Solidaridad y Defensa de los Derechos
Humanos, A.C.
Areas importantes para la
conservacion de las aves (Aicas), fase I,
Estados Unidos, recibi6 C$ 60,060,
National Audubon Society (NAS)

Capacitacion de guias naturalistas en
areas protegidas de la Peninsula de
Yucatan, Meéxico, recibi6 C$ 9,000,
Pronatura Peninsula de Yucatan, A.C.

Certificacion y  comercializacién:
jardines forestales agricolas organicos y
productos forestales maderables y no
maderables, Canada, recibié C$ 78,000,
Falls Brook Centre

Comunidades para la conservacion en
el noroeste del Lago Superior, Canada,
recibié C$ 10,000, Nature Conservancy -
Chicago/Great Lakes

Conservacion y restauracion
econémica y ecolégica basada en la
comunidad, recibié C$ 10,000, Alberta
Wilderness Association

Curso rapido de biologia para la
conservacion, Canada, recibié C$ 17,
000, Friends of Kananaskis Country

De Yellowstone a Yukén: planes de
conservacion para el afio 2000, Canada-
Estados Unidos, recibi6 C$ 75,000,
Canadian Parks and Wilderness Society
Fondo transamérica de aves
migratorias: conservacion a través de
programas  comunitarios, Canada,
recibi6 C$ 10,000, Saskatchewan
Wetland Conservation Corporation

Proyecto carib(, Canada, recibi6 C$
9,000, Friends of Yukon Rivers

Estudio comparativo de industrias en
EU/México: identificacion de riesgos
potenciales EU-México, recibi6 C$
72,380, Environmental Health Coalition

Evaluacion del impacto de las préacticas
agricolas sobre las aves en los estados

eficacia.

El Groupe-ressources en Eco-design (GRED) promueve la vivienda ecoldgica
a través de sus acciones en varios ambitos, incluyendo politicas
gubernamentales, practicas industriales y preferencias del consumidor.

El resultado de la conclusién exitosa de este proyecto fue la primera
restauracion activa de marismas en la Bahia de Fundy en la zona canadiense
del golfo de Maine.

El objetivo de este proyecto fue contribuir a duplicar el nimero de puntos de
venta de café justo en Canada y Estados Unidos y aumentar en un 50% las
ventas de café justo proveniente de México en los mercados canadiense y
estadounidense en un afio.

1998

Resumen

Las comunidades de cinco regiones del centro y sur de México solicitaron
apoyo de Espacio de Salud para construir bafios secos. El proyecto buscé
servir de modelo para zonas donde hay escasez de agua o donde, si bien el
agua no es escasa, el costo de mantener la infraestructura actual impulsa a la
busqueda de otras alternativas.

El objetivo de este proyecto fue que la comunidad hiciera propios
conocimientos y habilidades a fin de que los habitantes de la regién puedan
asumir el control de los recursos locales y los aprovechen en forma
sustentable.

El programa Aicas involucra a ciudadanos y comunidades como guardianes y
defensores de éareas locales y ha estimulado acciones legislativas para
proteger habitats vitales, y ha llevado a la conservacién de miles de acres.

El proyecto buscé reafirmar al ecoturismo como una oportunidad de
instruccién tanto para los residentes locales, como para los visitantes, asi
como una fuente de ingresos para las comunidades que habitan dentro o
cerca de las areas naturales protegidas.

En colaboracion con varias organizaciones, este proyecto buscé el desarrollo
e instrumentacion de un sistema de certificacion para productos no
maderables. Se estudiaron los lazos entre los sistemas de certificacion
existentes para productos agricolas y forestales, a fin de armonizar los criterios
necesarios.

Este proyecto de colaboracion intengd fortalecer la capacidad de los
propietarios y administradores de tierra locales para conservar zonas de
biodiversidad de alta prioridad dentro de sus comunidades, tomando en
consideracion sus prioridades socio-econémicas.

El proyecto plante6 que las comunidades locales fortalecieran su capacidad
para mantener una economia sana y diversa, al tiempo que protegen la base
de su sustento: una tierra saludable y bien manejada.

El proyecto plante6 la realizaciéon de un video para presentar los conceptos
basicos de la biologia para la conservacion, con el fin de ser utilizado en
escuelas, centros de interpretacion y grupos comunitarios para crear
conciencia y apoyo.

Consistié en un proyecto de tres afios para producir planes de conservacion y
programas de instrumentacion regionales. Estos planes serviran para delinear
un sistema transfronterizo de reservas y corredores para la vida silvestre
entrelazados y proporcionaran estrategias diversas.

El proyecto planteé la cooperacion entre la SWCC y organizaciones
mexicanas para desarrollar un marco estratégico para la proteccién del habitat
de las aves migratorias y para apoyar proyectos comunitarios bajo los
auspicios de este fondo.

Un proyecto busco reunir a ecologistas, artistas y al pueblo Gwich'in para dar a
conocer mejor a dicho pueblo, asi como la especie de caribl en la que basan
su subsistencia.

Un grupo de ONGs de la frontera trabajaron en conjunto para identificar el uso
de sustancias téxicas en tres maquiladoras para llevar a cabo un dialogo con
los representantes de las mismas y reducir dichas emisiones.

El proyecto llevé a cabo encuestas entre propietariospara evaluar las practicas
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de Chihuahua y Durango, Estados
Unidos, recibié C$ 30,800, Colorado Bird
Observatory

Evaluacion del sector de productos no
maderables en Estados Unidos, Estados
Unidos, recibi6 C$ 10,000, The Pacific
Forest Trust

Fomento a la diversidad biolégica a
través de la certificacion y el comercio
justo, Estados Unidos-México, recibié C$
10,000, Institute for Agriculture and
Trade Policy

Formacién para la sustentabilidad en
la reserva de la biosfera de Sierra
Gorda, Meéxico, recibi6 C$ 77,000,
Grupo Ecolégico Sierra Gorda

Gestion ecoldgica de pesquerias en la
Bahia de Fundy: estableciendo las
reglas, Canada, recibi6 C$ 90,000,
Conservation Council of New Brunswick

La AMIO, una opcién para la
promocién de productos organicos
certificados, México, recibio C$ 70,840,
Asociacién Mexicana de Inspectores
Organicos, A.C. (AMIO)

La cria de iguanas: una estrategia para
su proteccién y conservacion, México,
recibi6 C$ 10,000, Ecologia, Desarrollo y
Medio Ambiente

Mercados verdes herbolarios, recibid
C$ 100,000, Ecologia y Desarrollo de
Tlaxcalay Puebla, A.C.

Mesa redonda sobre el agua en la
frontera, Estados Unidos-México, recibio
C$ 50,820, Texas Center for Policy
Studies

Plan de conservacion de la parte baja
del delta del Rio Colorado: proyecto
binacional de difusion, Estados Unidos-
México, Recibi6 C$ 41580 en 1998,
Defenders of Wildlife

Proyecto de conservacion de areas
importantes para aves en las provincias
atlanticas, Canadd, recibi6é C$ 58,000,
Canadian Nature Federation

Proyecto de ecoturismo de Sonora,
Estados Unidos-México, recibi6 C$
87,780, Southeastern Arizona Bird
Observatory

Proyecto de pesticidas de los
trabajadores agricolas migratorios, EU-
Meéxico, recibié C$ 72,380, Farmworker
Health and Safety Institute

Soluciones comunitarias a la
contaminaciéon por toxicos (apoyo
adicional), Canada, recibi6 C$ 10,000,
Sierra Club of Canada

Un café por la causa, Canada, recibié C$
9,700, Equiterre (ASEED)

Un camino hacia la sustentabilidad: las
micro-empresas sociales y ecoldgicas en
manos de mujeres pobres, Meéxico,

de pastoreo y su efecto sobre las poblaciones de aves migratorias, y el interés
de los propietarios por participar en un programa de conservacion

El proyecto plante6 el establecimiento de una red nacional permanente en
Internet para poner al alcance del publico fuentes de informacion sobre
actividades de desarrollo y gestién de productos no maderables en Estados
Unidos.

Este proyecto proporciond a los cafeticultores que utilizan métodos agricolas
que favorecen la cubierta forestal y la conservacion de suelos, acceso a
canales especializados de comercio justo a fin de que puedan recibir precios
mayores y mas estables a cambio de sus actividades de conservacion.

Se trat6 de una campafia intensiva de educacién ambiental enfocada a 20 mil
nifilos de 200 escuelas, organizaciones comunitarias y medios de difusion para
tratar de inculcar el valor de la sustentabilidad.

Este proyecto respondi6 al interés actual por la gestibn comunitaria de
recursos e intentd involucrar a los pescadores en el desarrollo y la eventual
ratificacion de un plan de manejo basado en principios ecologicos.

La AMIO trabaj6 para superar los obstaculos de falta de certificadores
nacionales a través del entrenamiento de inspectores mexicanos para llevar a
cabo inspecciones para agencias certificadoras de México y de otros paises.

Se plante6 el establecimiento de un ‘“iguanario" formado por un centro
reproductivo y unidades familiares mas pequefias para contribuir al abasto
para el consumo local y el comercio, asi como para restaurar las poblaciones
silvestres.

El proyecto buscé fortalecer la capacidad de grupos de pequefios productores
en Tlaxcala y Puebla para producir la cantidad y calidad necesarias a fin de
asegurar su acceso a los mercados norteamericanos..

El proyecto apoyé a los residentes locales de ambos lados de la frontera en
sus esfuerzos por entender los problemas actuales de abastecimiento y uso
del agua.

Este proyecto buscé impulsar estrategias cientificas de conservacién ante
instituciones locales, regionales y binacionales que tienen jurisdiccion sobre el
agua del Rio Colorado.

La Canadian Nature Federation (CNF) trabajé en colaboracién con Aicas
provinciales y con comunidades locales para desarrollar e instrumentar
estrategias de conservacién para ocho Aicas prioritarias.

El proyecto aprovechd el creciente mercado para el ecoturismo y el interés por
las aves para establecer una serie de "rutas de aves" en Sonora, a fin de
atraer una parte de los miles de observadores de aves que visitan el sureste
de Arizona cada afio.

Este proyecto propuso que la investigacion que se requiere se lleve a cabo por
los trabajadores agricolas y sus organizaciones y se vinculara a programas de
educacion popular que fortalezcan la capacidad de los trabajadores.

Se trat6 de buscar y encontrar soluciones al legado de contaminacion téxica y
explorar potenciales soluciones a los mismos. Los fondos adicionales deberian
servir para ampliar el video documental del proyecto a un formato de una hora.

Tuvo por objeto fomentar el comercio justo del café organico, en la region
indigena del Istmo de Tehuantepec, México.

El proyecto apoyara el desarrollo de micro-empresas sustentables dirigidas por
mujeres (composteo, plantas ornamentales, plantas medicinales, papel
reciclado y produccién y procesamiento de cultivos organicos). Su meta es el
desarrollo sustentable integrado y las micro-empresas estan disefiadas de
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recibi6 C$ 42,350, Coordinadora
Interregional Feminista Rural
Comaletzin, A.C.

Proyecto
Un modelo comunitario para la
evaluacion de la salud de una cuenca,
Canadd, recibi6 C$ 9,800, Friends of
Second Marsh
Accion Juridica para el Desarrollo
Sostenible, México, recibié C$ 22,240,
Instituto  Tecnolégico y de Estudios
Superiores de Monterrey
Apoyo a 15 ejidos para el
mejoramiento del manejo forestal y la
certificacion, México, recibié C$ 97,300,
Unién Nacional de Organizaciones de
Foresteria Comunal, A.C.
Areas Importantes de Aves,
conservacion de habitats avicolas
basada en la comunidad, Estados
Unidos, recibi6 C$ 90,350, National
Audubon Society
Auto-suficiencia para las comunidades
indigenas de Baja California, México,
recibié C$ 83,400, Instituto de Culturas
Nativas de Baja California, A.C. (CUNA)

Comercializacion e intercambio
directos para el manejo sustentable de
recursos, Canada-México, recibié C$
80,000, National Farmers Union/Union
de Organizaciones Campesinas
Componente publico del proyecto de
restauracion de la region del rio
Colorado, Estados Unidos, recibi6 C$
9,730, Pacific Institute for Studies in
Development

Comunidades minoritarias y Chester
Springs en accién, Canada, recibié C$
10,000, Environmental Center for New
Canadians

Comunidades y medio ambiente
sustentables, Estados Unidos, recibié C$
34,750, Flathead Economic Policy Center
Conformacion de estandares nacionales
para  mercados  alternativos y
sustentables en México, México, recibié
C$ 45,870, Invertir, A.C.

Conservacion  de  energia para
complementar el sistema hibrido de la
comunidad de Xcalak, Quintana Roo,
Estados Unidos-México, recibi6 C$
97,300, New Mexico State University
Cultivo orgéanico y comercializacion de
plantas medicinales, recibi6 C$ 20,850,
Ecologia y Desarrollo de Tlaxcala y
Puebla, A.C.

Desarrollo de normas regionales para
la gestion forestal, Canada, recibi6 C$
90,000, Forest Stewardship Council
Eco-produccion artesanal, manejo y
uso sustentable del bosque en dos
comunidades de la regién purépecha,
Meéxico, recibié C$ 83,400, GIRA, A.C.

El reto de la reduccién y eliminacién
del mercurio, Canada-México, recibié
C$ 10,000, Pollution Probe

Grupo de apoyo Eco-Disefio, Canada,
recibi6 C$ 80,000, Société de
développement communautaire de
Montréal (SODECM)

Implementacién de una bomba de agua

modo que se apoyen mutuamente; por ejemplo, varios de los productos se
venderan en el area de ecoturismo.

1997

Resumen

Un grupo comunitario entrené voluntarios para vigilar la calidad el agua
usando especies invertebradas de la cuenca como indicadores, con la
esperanza de crear conciencia y fomentar la toma de responsabilidad.

El proyecto intenté resolver problemas ambientales en Monterrey, México,
mediante la supervision de las practicas regionales para el cumplimiento de la
ley y a través del establecimiento de una clinica de servicios legales.

Tuvo por objeto que se cumplieran los criterios del Forest Stewardship Council
(FSC) y de otras organizaciones internacionales que certifican productos
forestales. Esta asociacién de organizaciones de foresteria comunal auxiliara
a algunos de sus miembros y les ayudara en la certificacion y comercializacion
de sus productos

Este proyecto desarrollé planes de conservacion a través de una red de AlAs
identificada en Nueva York, un estado rico en diversidad de hébitats,
incluyendo aquéllos que requieren importantes poblaciones de aves
migratorias neo-tropicales para su sobrevivencia.

Tuvo por objeto fortalecer las alternativas de desarrollo sustentable basadas
en las propias experiencias y conocimientos, de las comunidades que
desarrollaran a lo largo de este proyecto, con el fin de que las comunidades
indigenas establecieran empresas que preservaran sus recursos naturales y
su identidad cultural.

La meta de los agricultores del proyecto era el establecimiento de lazos
comerciales directos entre sus organizaciones, de modo que los pequefios y
medianos agricultores tuvieran acceso mas directo a los consumidores. El
proyecto estuvo basado en un modelo de desarrollo sustentable para el
fortalecimiento de la capacidad organizacional.

Organizaciones de ambos lados de la frontera abordaron asuntos relacionados
con el uso del agua en la region superior del golfo y delta del rio Colorado. Su
objetivo fue incrementar la cooperacién binacional para lograr la recuperacion
del ecosistema y el uso sostenible del agua.

El proyecto permiti6 a los miembros de una minoria étnica de la ciudad de
Toronto, asi como a nuevos canadienses, adoptar una seccion de los
pantanos de Chester Springs a fin de vigilar y mejorar el habitat de la zona.

Esta subvencién, centrada en la restauracion y la administracién de 100 acres
de bosgues, tom6 en cuenta esfuerzos desarrollados con anterioridad para
encontrar puntos de coincidencia respecto a los problemas de sustentabilidad.
Este proyecto foment6é el establecimiento de vinculos entre comerciantes
mayoristas y productores rurales a fin de que puedan trabajar en conjunto con
miras a introducir productos organicos y tradicionales al mercado mexicano.

La iniciativa intentdé resolver los problemas de instalacion de tecnologia
ambiental eficiente sin desarrollar la capacidad de las comunidades e
instituciones locales para su administracién y servir como modelo para la
integracion de actividades de eficiencia energética y apoyo institucional en
proyectos comunitarios.

Esta subvencién ayudé al grupo y a sus socios a desarrollar productos y
normas y a explorar posibles canales de comercializacion, procesos de
certificacion y reglamentaciones, tanto a nivel nacional como internacional.

Este proyecto intento fortalecer el sistema de certificacion del FSC en Canada
y contribuira a una mayor presencia del FSC en Norte América, mediante el
apoyo a esfuerzos regionales para el desarrollo de normas.

La gestion forestal sustentable es esencial para las comunidades cuya
sobrevivencia depende de los productos maderables. También deben
considerar la sustentabilidad de sus procesos de producciéon y de sus
mercados. El proyecto buscé integrar estos componentes a fin de mejorar la
proteccion del bosque.

Se apoy0 la participacion de representantes de la comunidad cientifica y de
organismos no gubernamentales de México en el Simposio sobre Mercurio
organizado por Pollution Probe en mayo de 1997.

El proyecto buscé la diseminacion de la informacion por medio de un periédico
comunitario y de una pagina en Internet para exhibir productos y materiales
afines al medio ambiente, asi como interiores y acabados ecolégicos.

El proyecto incluyé un equipo interdisciplinario que trabajé con la comunidad
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de mar impulsada por oleaje para el
desarrollo de pesquerias y la gestion
costera en comunidades rurales,
Meéxico, recibié C$ 80,000, UNAM
Incrementando la participacion publica
en la toma de decisiones ambientales en
México, Canada-EU, recibié C$ 90,350,
Environmental Law Alliance Worldwide,
Instituto de Derecho y Educacién
Ambiental

Investigacion, propagacion,
transformacion, capacitacion y
divulgacion de cactaceas y otras plantas
suculentas de México, México, recibid
C$ 55,600, Cante, A.C.

Iniciativa de las comunidades eco-
eficientes: facilitar la reduccion de las
emisiones de gases de invernadero en
comunidades pequefias y medianas,
Canad4, C$ 75,000, Pembina Institute

La Reserva natural de mariposas
Helliwells, Canada, recibié C$ 40,000,
Latin American Environment Group-
Mundo Verde

Nuevas herramientas para apoyar
decisiones sobre el medio ambiente,
Canada-EU-México, recibi6 C$ 3,950,
North  American  Consortium  for
Community-based Biodiversity
Conservation

Operacion  SWIM  (Sub-Watershed
Investigative ~ Monitoring), Canada,
recibié C$ 53,000, Clean Annapolis River
Project

Perspectivas  indigenas para la
prevencién de la desertificacion,
México, recibio C$ 7,590, Instituto de
Culturas Nativas de Baja California
Produccion 'y comercializacién de
productos  forestales  certificados,
Canada-Estados Unidos-México, recibié
C$ 83,400, Rainforest Alliance
Programas de manejo forestal
sustentables en comunidades de la
Reserva Mariposa Monarca, México,
recibié C$ 62,550, Alianza de Ejidos y
Comunidades Reserva Mariposa
Monarca, A.C.

Promocion del cultivo orgénico del café
usando como medio la radio
comunitaria, México, recibié C$ 31,280,
Consejo Consultivo de la Radiodifusora
XECTZ

Proyecto de desarrollo integral agricola
de familias indigenas de la selva
Lacandona, México, recibié C$ 48,650,
Unién de Ejidos 'Agua azul'

Proyecto de energia, Estados Unidos,
recibio C$ 97,300, Pace Energy Project

Proyecto microempresarial de
construccion de humedales, México,
recibié C$ 76,450, Drylands Institute
Proyectos de restauracion de afluentes
en los arroyos Bretrand y Fishtrap,
Canadéa-EU, recibié C$ 97,300, Nooksack
Salmon Enhancement Association /
Bertrand Creek Enhancement Committee
Recursos-Rios y afluentes de Quebec,
Canada, recibi6 C$ 50,000, Union
québécoise pour la conservation de la
nature

Vinculando comunidades, humedales y
aves  migratorias, Canada-Estados

costera de Cacalotepec, situada en la costa del estado de Oaxaca, en la
elaboracion de un modelo comunitario para la gestion costera sustentable.

Este proyecto buscé ayudar a diseminar la informacién relativa los derechos
sobre la toma de decisiones en materia ambiental y a promover la
participacion publica eficaz. Organizaciones de los tres paises colaboraron
para aprovechar las lecciones obtenidas sobre participacion publica en
Canada y Estados Unidos.

Este proyecto traté de combinar la investigaciéon y documentacion sobre
plantas suculentas con capacitacion para su propagacién y transformacién a
fin de incrementar tanto el conocimiento sobre las mismas, como los
beneficios econdmicos para los habitantes de la region.

En esta fase del proyecto, 10 municipalidades recibieron apoyo, asesoria,
informacién detallada y herramientas para identificar, disefiar e implementar
acciones efectivas para reducir las emisiones de gases de invernadero.

El lugar propuesto en este proyecto para la reserva natural de mariposas es
una zona degradada y descuidada en la parte baja de la cuenca del Rio Don.
El lugar fue seleccionado por miembros de la comunidad latinoamericana de
Toronto para iniciar un proyecto de restauracion y responsabilidad con
respecto al medio ambiente.

La meta principal del proyecto consisti6 en mejorar el acceso de las
comunidades a la informacion disponible en las instituciones académicas, asi
como lograr que el trabajo académico se oriente méas hacia las necesidades
de la comunidad.

Con este proyecto, el Clean Annapolis River Project (CARP) trat6 de encontrar
las fuentes que ocasionan esta contaminacion, a fin de resolver el problema.

El proyecto ayudé a coordinar las aportaciones de las comunidades indigenas
de Baja California a fin de asegurar que su perspectiva fuera bien
representada durante la Conferencia sobre Prevencion de la Desertificacion y
de Productos no Maderables.

Este proyecto proporcioné ayuda técnica directa a operaciones forestales
comunitarias para la comercializacion de productos obtenidos por medio de
practicas ecoldgica y socialmente sustentables de operaciones certificadas en
forma independiente.

El proyecto apoy6é a las comunidades de la Reserva de la Biosfera de la
Mariposa Monarca en sus esfuerzos por desarrollar estrategias de gestion
sustentable de los bosques y de desarrollo regional.

El proyuecto permité llevar a cabo una serie de programas relacionados con el
desarrollo sustentable y el cultivo organico, complementados con sesiones de
capacitacion, folletos y manuales, que ayudé a los productores a llevar a cabo
la transicién de la agricultura tradicional a la orgéanica.

Gracias a este proyecto, 150 familias recibieron capacitacion y apoyo para
combinar la auto-suficiencia agricola con la producciéon orgénica de café.
También se utilizaron métodos organicos para el control de plagas del café
comunes en la zona.

El proyecto llevé a cabo investigaciones de la tribu y evalué las opciones para
obtener energia renovable en su territorio (como energia eélica, biomasa e
hidroelectricidad a pequefia escala).

Esta iniciativa buscé enfrentar la problematica de las aguas residuales y la
falta de oportunidades econémicas en la frontera mediante el desarrollo de
empresas que utilizan efluentes.

Las organizaciones que colaboraron en este proyecto estimularon la
participacion directa de la comunidad contribuye para mejorar tangiblemente
los arroyos y los bancos de peces, asi como incrementar la toma de
conciencia del publico.

Este proyecto ayud6 los grupos comunitarios a compartir su experiencia y sus
recursos y a beneficiarse de la experiencia de organizaciones mas sdlidas. Lo
anterior con el fin de ponerlos en contacto con una red de grupos comunitarios
existente en Internet.

La meta del proyecto consistié en fortalecer la conciencia y la capacidad de
grupos comunitarios locales adyacentes a las zonas de la Western
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Unidos, recibi6 C$ 85,000, Wetlands Hemisphere Shorebird Reserve Network (WHSRN).
International - the Americas

Fuente: elaboracién del autor a partir de la informacién contenida en diversos documentos de la
CCA, incluida su pagina Web.

LISTA DE ACRONIMOS

ACAAN: Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte
ALC: Acuerdo de Libre Comercio Canada-Estados Unidos

BM: Banco Mundial

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

CCA: Comision para la Cooperacion Ambiental de América del Norte
CCG: Comité Consultivo Gubernamental de la CCA

CCN: Comité Consultivo Nacional de la CCA

CCPC: Comité Consultivo Publico Conjunto de la CCCA

CEPAL: Comisién Econdémica para América Latina.
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CLC: Comision de Libre Comercio del TLCAN
COCEF: Comision de Cooperacion Ecolégica Fronteriza
CONABIO: Comision para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad de México.

CRED: Comité de Revisiéon y Evaluacion del Decenio del funcionamiento de la CCA.

EPA: Environmental Protection Agency (Agencia de Proteccién Ambiental de Estados Unidos).

FANCA: Fondo de América del Norte para la Cooperacion Ambiental

FMI: Fondo Monetario Internacional

GATT: Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, por sus siglas en inglés.
IED: Inversion Extranjera Directa

INEGI: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.

LGEEPA: Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente de México.
OEA: Organizacién de Estados Americanos

OMC: Organizacion Mundial de Comercio.

ONGs: Organismos No Gubernamentales.

PROFEPA: Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente de México.

RTEC: Registro de Transferencias y Emisiones de Contaminantes

SEMARNAT: Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales de México

TLCAN: Tratado de Libre Comercio de América del Norte
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