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E L 1° D E E N E R O D E 1994 E N T R Ó E N V I G O R el Tratado de L i b r e Comerc io de 

A m é r i c a de l N o r t e ( T L C A N ) , el cual ha sido considerado p o r algunos ana­
listas como el m á s "ambienta l " de los tratados comerciales (Esty, 1993; 50) . 
Ese mi smo a ñ o conc luyó la Ronda Uruguay del A c u e r d o General sobre 
Aranceles Aduaneros y Comerc io ( G A T T ) , de la que re su l tó la c reac ión de 
la O r g a n i z a c i ó n M u n d i a l de Comerc io ( O M C ) y del C o m i t é sobre Comer­
cio y M e d i o A m b i e n t e . 

El ambienta l se ha considerado tradic ionalmente u n tema n o comercial 
e incluso se ha visto como una amenaza a los pr inc ip ios fundamentales de las 
instituciones internacionales de comercio. Sin embargo, los negociadores de 
comercio internacional finalmente han aceptado inc lu i r lo en la agenda de tra­
tados y acuerdos. ¿ C ó m o se explica esta aparente cont rad icc ión? 

E n este ar t ícu lo se argumenta que para entender el proceso p o r el cual 
el tema de la p r o t e c c i ó n ambienta l entra en la agenda de l comercio inter­
nacional no es suficiente centrarse en los objetivos de la po l í t i ca ambiental 
n i en los aspectos de la pol í t ica comercia l que hacen esto posible. Para po­
der explicar este v íncu lo es necesario ofrecer u n anál is i s de los procesos de 
pol í t ica in te rna , e s p e c í f i c a m e n t e en aquellos pa í s e s que t i enen poder so­
bre la de f in ic ión de la agenda de comerc io in te rnac iona l y la instrumenta­
c ión de tratados comerciales. 

E l debate en t o r n o al v ínculo entre p r o t e c c i ó n al m e d i o ambiente y l i -
bera l i zac ión comerc ia l se puede resumir de la siguiente manera. Por una 
parte, la c o m u n i d a d comercia l in ternac iona l ha a rgumentado que éste es 
u n tema que responde a intereses l eg í t imos de p r o t e c c i ó n ambienta l de or­
ganizaciones n o gubernamentales pero desafortunadamente t a m b i é n ha 
sido aprovechado p o r grupos proteccionistas que lo m a n i p u l a n con otros 
p r o p ó s i t o s ; el g ran pe l igro está en que i n t r o d u c i r condiciones al respecto 
en tratados comerciales puede presentar u n a nueva f o r m a de proteccionis­
m o y erosionar los logros alcanzados en los ú l t imos 50 a ñ o s . Por su parte, la 
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c o m u n i d a d ambienta l ha presentado el a rgumento de que la l ibera l izac ión 
y los tratados comerciales deb i l i t an la s o b e r a n í a de u n pa í s y su capacidad 
para lograr objetivos ambientales nacionales. Seña lan que el incorporar una 
d i m e n s i ó n ambiental es fundamenta l para evitar que las reglas del comercio 
internac iona l l leven a una "carrera hacia abajo" en cuanto a los e s t á n d a r e s 
de p r o t e c c i ó n ambienta l nacional . Para estas organizaciones los tratados 
comerciales t a m b i é n h a n sido u n poderoso in s t rumento para lograr que se 
preste a t e n c i ó n y se destinen recursos a la p r o t e c c i ó n del m e d i o ambiente 
local , nacional e in ternac iona l . 

Estos diferentes puntos de vista reflejan u n confl icto entre dos objet i­
vos pol í t icos t a m b i é n diferentes. Para poder entender c ó m o han l legado a 
vincularse ambos temas y cuá l puede ser su evo luc ión en los foros regiona­
les y multi laterales de comerc io , es necesario analizar esta re l ac ión como 
u n prob lema de competencia pol í t ica , en donde los interesados en hacer 
avanzar los p r o p ó s i t o s de la po l í t i ca ambienta l , p o r una parte, y los que se 
e m p e ñ a n en pro fund izar la l ibera l izac ión de la pol í t ica comercia l , p o r la 
otra, buscan lograr una p o s i c i ó n de p r i o r i d a d en las agendas de los gobier­
nos nacionales. 

L a naturaleza po l í t i ca de l p r o b l e m a radica, en el á m b i t o nacional , en 
el hecho de que grupos con diversos intereses ambientales y no ambienta­
les se han aliado para buscar nuevas vías para ejercer p r e s i ó n sobre sus go­
biernos y lograr u n sinergia entre pol í t icas . Así, las demandas ambientales 
en la agenda comerc ia l c o m p i t e n con las demandas tradicionales de gru­
pos comerciales que buscan ya sea u n a mayor l ibera l izac ión o u n a mayor 
p r o t e c c i ó n . Estas demandas ambientales h a n sido asumidas p o r diferentes 
agentes pol í t icos que h a n encontrado en éste u n tema fácil de vender ante 
su electorado o sus bases de apoyo. La c o n f r o n t a c i ó n de intereses se ha 
vuelto u n p r o b l e m a para los gobiernos nacionales en el p lano internacio­
nal cuando éstos h a n entrado en negociaciones comerciales. 

La p r e s i ó n po l í t i ca que h a n ejercido los grupos ambientalistas n o ha 
modi f i cado la esencia de las inst i tuciones comerciales internacionales n i su 
mi s ión . Sin embargo, l o que sí se observa es el riesgo de que las inst i tucio­
nes de comerc io se saturen con cuestiones que n o es tán estrictamente rela­
cionados con su mater ia , lo cual p o d r í a desencadenar u n a nueva ola de 
medidas proteccionistas. Esto es algo que preocupa a la c o m u n i d a d comer­
cial in te rnac iona l , pues p o d r í a revert ir los logros alcanzados hasta el d í a de 
hoy en cuanto a la l ibera l i zac ión de los flujos mundiales de comerc io , así 
como a las nuevas á r e a s de invers ión , servicios y p r o p i e d a d inte lectual . Es­
to t a m b i é n d e b e r í a preocupar a los grupos ambientalistas, pues escoger la 
vía comercia l puede d i l u i r la efectividad de su p r o p i a agenda de protec­
c ión ambienta l . 
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En suma, al v incular comerc io y med io ambiente en la agenda de polí­
tica comerc ia l , los grupos ambientalistas pueden lograr que las dos agen­
das se estanquen en u n conf l ic to que puede llevar a u n atol ladero m á s que 
a u n acuerdo que p e r m i t a alcanzar los objetivos propios de ambas áreas 
de pol í t ica . 

L A I N C U R S I Ó N D E L T E M A A M B I E N T A L E N L A A G E N D A M U L T I L A T E R A L 

D E C O M E R C I O : E L CASO D E L G A T T 

La d e c i s i ó n de l G A T T de 1991, sobre el embargo impuesto p o r los Estados 
Unidos a las exportaciones mexicanas de a tún , y las disposiciones ambien­
tales conten idas e n e l T L C A N son dos casos que nos p e r m i t e n expl icar el 
establecimiento de l v ínculo d irecto del tema ambienta l c o n las agendas de 
n e g o c i a c i ó n y de trabajo de instituciones comerciales regionales y mul t i l a ­
terales, a través de l anál is i s de procesos pol í t icos nacionales. 

El embargo atunero 

Antes de la d é c a d a de los noventa, las preocupaciones ambientales ocupa­
ban u n lugar marg ina l en la agenda del comerc io in ternac iona l . Pero el 
embargo impuesto p o r los Estados Unidos a las exportaciones mexicanas 
de a t ú n e n 1991 llevó al G A T T a adoptar u n a postura con respecto a la for­
ma en que la p r o t e c c i ó n ambienta l p o d r í a f o r m a r parte de la agenda del 
comercio in te rnac iona l . C o m o se explica a c o n t i n u a c i ó n , esta dec i s ión re­
sultó ser u n h i t o en el debate sobre la re l ac ión comercio-medio ambiente . 1 

E n 1990 M é x i c o sol ic i tó al G A T T la revisión de l embargo, pues conside­
ró que era u n problema de acceso a mercados y, como tal, el G A T T era el foro 
apropiado para encontrar u n a so luc ión . Por su parte , los Estados Unidos 
presentaron u n a de f in ic ión di ferente del p r o b l e m a y a r g u m e n t a r o n que su 
ley nac ional ambienta l (la Ley de P r o t e c c i ó n a M a m í f e r o s Mar inos de 
1972) p r e v e í a el uso de medidas restrictivas al comerc io para lograr u n ob­

je t ivo a m b i e n t a l . 2 As imismo, esta ley prevé su ap l i c ac ión extra terr i tor ia l y 

1 Para un análisis detallado del embargo impuesto por los Estados Unidos a las exporta­
ciones mexicanas de atún, véase Constance (1995), De la Mora (1995) y Trachtman (1992). 

2 En 1972 el Congreso de los Estados Unidos aprobó esta ley cuyo objetivo era proteger 
la vida de mamíferos marinos en el Océano Pacífico oriental tropical, y que fue resultado del 
trabajo de O N G ambientalistas como Friends of the Earth, The Marine Mammal Fund y Green­
peace. Esta ley ha sido modificada en varias ocasiones (1981, 1988, 1991 y 1992), con el fin de 
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el uso uni lateral de sanciones comerciales. Dado que, de acuerdo con los es­
tándares establecidos en dicha ley, los barcos atuneros mexicanos rebasa­
ban los l ímites permisibles de captura de delf ín asociada a la pesca de a t ú n 
en el Pací f ico or ienta l t ropica l , las exportaciones de a t ú n mexicano a los 
Estados U n i d o s quedaban prohibidas . Esta med ida fue apoyada p o r las em­
presas procesadoras de a tún , como Starkist Seafood y He inz , que h a b í a n 
transferido sus operaciones al Pacíf ico occidental , en d o n d e esta ley n o se 
aplicaba. E l embargo a las exportaciones de a t ú n mexicano y de pa í se s co­
mo Ecuador, P a n a m á , V a n u a t u y Venezuela les reservaba a estas empresas 
el mercado m á s redituable . 

E n este caso se d i o u n a convergencia entre grupos con intereses com­
pletamente dispares. Para los grupos ambientalistas este embargo era la 
forma de lograr su meta de p r o t e c c i ó n al del f ín , en tanto que a las empre­
sas estadounidenses procesadoras de a tún les otorgaba la p r o t e c c i ó n de su 
mercado frente a la competencia de importaciones de a t ú n de alta calidad 
a precios competitivos. Así, aun cuando las empresas atuneras no p e r s e g u í a n 
la p r o t e c c i ó n de la vida de los deflines, d i e r o n su apoyo y e jerc ieron pres ión 
ante el Congreso y el gob ierno de los Estados Unidos , pues as í conven ía a 
sus intereses comerciales. Por su parte, por med io de este embargo, orga­
nizaciones n o gubernamentales ( O N G ) ambientalistas como el Ear th Is land 
Institute a d q u i r i e r o n u n a gran fuerza pol í t ica y capacidad de in f luenc ia an­
te la sociedad y el gob ierno de los Estados Unidos Si b i e n sus objetivos eran 
totalmente dispares, el embargo le p e r m i t í a a cada u n o alcanzar su objet i­
vo ú l t imo . De a h í que la c o m u n i d a d comercia l in te rnac iona l vea con rece­
lo el uso de sanciones comerciales para lograr objetivos ambientales, pues 
este caso muestra c ó m o d icho vínculo puede resultar en u n a fo rma disfraza­
da de pro tecc ion i smo. 3 

La ap l i cac ión de la ley sobre la p r o t e c c i ó n de m a m í f e r o s marinos se 
p r e s e n t ó como u n a amenaza a los pr inc ip ios fundamentales de u n sistema 
de comerc io in te rnac iona l abierto, y puso en. tela de j u i c i o la seriedad de 
los Estados U n i d o s con respecto a los compromisos adquir idos como resul­
tado de su pertenencia al G A T T . Por su parte, los que apoyaban la aplica­
c ión de esta ley p e r c i b í a n en la l ibera l izac ión comerc ia l u n a amenaza a la 
s o b e r a n í a de los Estados Unidos y a la capacidad de l Estado para i m p o n e r 
sus propios e s t á n d a r e s ambientales; su p r i o r i d a d era u n r é g i m e n de pro­
tecc ión ambienta l aun a costa de i m p o n e r barreras al comercio . E n suma, 

establecer una cuota de índices de mortalidad incidental de delfines asociada a la pesca de atún 
aleta amarilla en la zona. 

3 Para un análisis de alianzas de conveniencia de grupos ambientalistas con otros grupos 
de interés, véase Vogel (1995). 
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la disputa a t ú n / d e l f í n r e p r e s e n t ó u n d i lema entre la c o n s e c u c i ó n de u n a 
meta ambienta l nacional-la p r o t e c c i ó n al d e l f í n - y los compromisos inter­
nacionales comerciales de los Estados Unidos - e l apego a las reglas que r i ­
gen la o p e r a c i ó n del r é g i m e n del comercio internac iona l . 

La disputa en el seno del GATT 

L a p r i m e r a serie de consultas bilaterales entre M é x i c o y los Estados Unidos 
en el seno de l GATT se llevó a cabo el 19 de d ic iembre de 1990. Sin embar­
go, dado que las partes n o l legaron a acuerdo alguno, el 25 de enero de 
1991 M é x i c o sol icitó al Consejo del GATT el establecimiento de u n panel . 
És te se r e u n i ó en mayo de 1991. En él M é x i c o y los Estados U n i d o s presen­
ta ron sus posturas con base en los ar t ículos I ( trato de n a c i ó n m á s favoreci­
da ) , I I I ( trato nac iona l ) , X I ( e l iminac ión de restricciones cuantitativas) y 
X X (excepciones generales). 

M é x i c o r e h u s ó aceptar el ca rác ter ambienta l de l embargo comercia l y 
p i d i ó al GATT una dec i s ión en t o r n o a: 1) la ap l i cac ión de l embargo a sus 
exportaciones de a tún ; 2) el embargo secundario a las exportaciones de 
a t ú n de aquellos p a í s e s a los que M é x i c o exportaba a t ú n , y 3) el requis i to 
de colocar a sus productos etiquetas con la leyenda "no contiene carne de del­
f ín" . E s p e c í f i c a m e n t e , M é x i c o a r g u m e n t ó que el embargo atunero respon­
d í a no a u n interés de p r o t e c c i ó n ambienta l sino al p r o p ó s i t o de proteger 
a la i n d u s t r i a procesadora de a t ú n de los Estados U n i d o s . A s i m i s m o , las 
acciones de los Estados Unidos eran inconsistentes c o n e l GATT, pues no 
exis t ían disposiciones en él que p e r m i t i e r a n a una parte aplicar sus leyes 
nacionales m á s al lá de sus fronteras, aun si el p r o p ó s i t o era salvaguardar la 
vida an imal (ar t ículo X X ) . De acuerdo con la p o s i c i ó n de M é x i c o , con este 
embargo los Estados Unidos violaban la p r o h i b i c i ó n de establecer restric­
ciones cuantitativas (ar t ículo X I ) , d i scr iminaban en contra de l a t ú n pesca­
d o en u n a r e g i ó n e spec í f i ca al ex ig ir u n m é t o d o de p r o d u c c i ó n t a m b i é n 
específ ico (art ículo X I I I ) , iban en contra del p r i n c i p i o de trato nacional (ar­
t ículo I I I ) y de los requisitos de marcado de or igen (ar t ículo I X ) . 

Para M é x i c o , el caso ten ía implicaciones que iban m á s a l lá de sus ex­
portaciones de a t ú n . De hecho, el mercado de los Estados U n i d o s n o era el 
p r i n c i p a l destino para el a t ú n pescado p o r la flota mexicana; só lo entre 10 
y 15% de la p r o d u c c i ó n tota l se exportaba a los Estados U n i d o s E n p r i m e r a 
instancia, el riesgo estaba en el establecimiento d e l embargo secundario 
que defacto c e r r ó los mercados europeos a la e x p o r t a c i ó n de a t ú n mexica­
n o , y de mayor trascendencia a ú n era la pos ib i l idad de que d i c h o embargo 
sentara u n precedente para que en u n f u t u r o ONG ambientalistas y sectores 
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con intereses proteccionistas encontraran nuevas á r e a s para i m p e d i r el ac­
ceso de productos mexicanos al mercado de los Estados Unidos . La causa 
ambienta l amenazaba con convertirse en el nuevo in s t rumento de protec­
ción comerc ia l . 

E l gob ierno de Bush n o favorecía la ap l i c ac ión de sanciones comercia­
les para el logro de objetivos ambientales; sin embargo, la naturaleza frag­
mentada y porosa del sistema pol í t ico estadounidense h a c í a imposible 
evadir la dec i s ión de la corte federal que h a b í a exig ido el embargo de 
acuerdo con las disposiciones de la Ley de P r o t e c c i ó n a M a m í f e r o s M a r i ­
nos. E l gob ie rno de Bush se enfrentaba a u n a serie de presiones pol í t icas 
internas. P r i m e r o , en mayo de 1991, esperaba obtener del Congreso e l / a s í 
track para poder negociar acuerdos comerciales internacionales . 4 

Esta au tor i zac ión era indispensable para negociar el T L C A N , así como 
para c o n t i n u a r con la de la Ronda Uruguay de l G A T T . Dado que el asunto 
ambienta l se presentaba como u n o de los principales obs tácu lo s para la 
o b t e n c i ó n d e l / a s í track, era indispensable responder a los intereses de u n a 
activa y fortalecida c o m u n i d a d ambientalista. Segundo, varios miembros 
clave d e l Congreso de los Estados Unidos se h a b í a n c o m p r o m e t i d o con es­
ta c o m u n i d a d y estaban dispuestos a luchar p o r inst i tucional izar el v ínculo 
comercio-medio ambiente en la agenda de l comerc io internac ional . Re­
presentantes como Richard Gephardt (D-Missouri ) , l íder del Partido De­
m ó c r a t a , y senadores como H e n r y W a x m a n (D-Cal i fornia ) , Barbara Boxer 
(D-Cali fornia) y Joseph B iden (D-Massachusetts) t e n í a n la capacidad de 
condic ionar la rat i f icación de los acuerdos de la Ronda Uruguay a exigen­
cias ambientales m á s serias, si el gob ierno aceptaba la dec i s ión del panel 
del G A T T e impos ib i l i taba a los Estados U n i d o s para aplicar su legis lac ión 
en la mater ia , la Ley de P r o t e c c i ó n a M a m í f e r o s Mar inos . 

E n agosto de 1991, el panel del G A T T p u b l i c ó su reporte sobre el em­
bargo a tunero . És te co inc id ió con las negociaciones comerciales del T L C A N 
y de la Ronda Uruguay. La dec i s ión fue favorable a M é x i c o . E l panel en­
c o n t r ó que el embargo iba en contra del a r t í cu lo X I y n o era justif icable se-

4 En los Estados Unidos la Constitución confiere al Poder Legislativo la facultad para de­
sarrollar la política comercial. Dado lo complicado de que 435 representantes y 100 senado­
res negocien un acuerdo comercial, el Congreso de los Estados Unidos creó la figura 
denominada fast track, por la cual el mismo Congreso le confiere al Ejecutivo la facultad de 
negociar acuerdos comerciales internacionales. A lo largo de las negociaciones el Ejecutivo, a 
través de su representante comercial, mantiene consultas constantes con el Congreso. El ob­
jetivo de esta figura es facilitar el proceso de negociaciones de los Estados Unidos con sus so­
cios comerciales. Una vez negociado un tratado comercial, es sometido al Congreso para su 
ratificación. Para un estudio detallado sobre el tema, véase Pastor (1980). 
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g ú n el a r t ícu lo X X . E n el reporte se r e c h a z ó la ap l i cac ión uni la tera l de me­
didas restrictivas al comerc io , pues era u n a f o r m a de aplicar u n a legisla­
c i ó n ambienta l nacional . As imismo, el panel se opuso a la a p l i c a c i ó n de 
leyes nacionales m á s al lá de su j u r i s d i c c i ó n , por las consecuencias que el lo 
p o d í a traer para la v iab i l idad misma del GATT (GATT, 1991). 

Consecuencias inesperadas de la decisión del GATT 

L a dec i s ión del panel fue m u y m a l rec ibida en los Estados U n i d o s y l i teral­
mente c r e ó u n caos po l í t i co para los miembros de la c o m u n i d a d comercia l 
in ternac iona l . E n los Estados Unidos los grupos ambientalistas atacaron al 
GATT s e ñ a l á n d o l o c o m o u n a ins t i tuc ión que p r e t e n d í a despojar al gobier­
n o de ese pa í s de su s o b e r a n í a y de su capacidad para legislar y d e f i n i r sus 
propios objetivos ambientales. Bajo esta lóg ica , el GATT n o t e n í a au tor idad 
a lguna para evitar la a p l i c a c i ó n de la l eg i s lac ión ambienta l nacional . 

El gobierno de Bush se en f ren tó a u n difícil e n t o r n o pol í t ico i n t e r n o , en 
d o n d e la c o m u n i d a d ambientalista h a b í a logrado establecer fuertes v ínculos 
c o n miembros clave del Congreso, quienes a su vez e x i g í a n establecer una 
re l ac ión f o r m a l entre comercio y m e d i o ambiente, aun si esto representaba 
i r en contra de los compromisos de los Estados Unidos con respecto al GATT. 
De hecho, unos meses d e s p u é s de la p u b l i c a c i ó n del reporte de l panel , en 
1992, el presidente Bush rec ib ió u n a carta firmada p o r 62 senadores y re­
presentantes del Congreso en la que le solicitaban ignorar d i cho reporte 
(Estados Unidos , Senado, 1992). E l gob ierno de Bush se vio obl igado a de­
fender la ap l i cac ión de l embargo atunero. L a r e p r e s e n t a c i ó n estadouniden­
se just i f icó d icho embargo en el a r t ícu lo I I I de l GATT, que establece trato 
igua l para productos nacionales e importados , y en el a r t ícu lo X I , que per­
m i t e el uso de restricciones cuantitativas para productos pesqueros. 

I r ó n i c a m e n t e , esta d e c i s i ó n que p r e t e n d í a mantener el tema ambien­
ta l fuera del á m b i t o de la po l í t i ca comerc ia l t e r m i n ó p o r ser e l catalizador 
para su i n c o r p o r a c i ó n en la agenda de l GATT. A l m i s m o t i e m p o que se emi­
t ió el reporte de l panel , la Ronda Uruguay estaba en la fase final de una 
n e g o c i a c i ó n que h a b í a in ic i ado en 1985. Los ataques de la c o m u n i d a d am­
bientalista se de jaron sentir sobre el GATT, la Ronda Uruguay y, de manera 
m á s amplia , sobre las reglas de u n r é g i m e n comerc ia l abierto y liberaliza-
d o r (Esty, 1994) . 5 

5 Grupos ambientalistas en los Estados Unidos llevaron a cabo una campaña publicitaria 
a través de carteles e inserciones periodísticas en la que al G A T T se le llamó "Gattzilla" y se le 
presentó como un dinosaurio destruyendo salvaguardas ambientalista y la soberanía de las na-
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Las críticas al G A T T se centraron en su falta de sensibilidad pol í t ica pa­
ra con las preocupaciones ambientales. Grupos ambientalistas argumenta­
r o n que el G A T T y otras negociaciones comerciales internacionales, c o m o 
el T L C A N , s o m e t í a n la validez de medidas ambientales y de seguridad nacio­
nal a las necesidades del comercio (Bernabe-Riefkohl, 1995; 220). 

E l embargo atunero y la dec i s ión del G A T T d i e r o n a la comunidad am­
biental , sobre todo en los Estados Unidos , y a sus aliados polít icos protec­
cionistas una ventana de o p o r t u n i d a d para hacer al sistema de comercio 
internac ional y sus instituciones responsables de los objetivos de la pol í t ica 
ambiental . De hecho, en noviembre de 1991 el senador Max Baucus (D-
Montana) propuso modificaciones al G A T T para p e r m i t i r a los Estados U n i ­
dos llevar a cabo acciones extraterritoriales para la p r o t e c c i ó n de delfines y 
del m e d i o ambiente en general, sin enfrentarse a las l imitaciones impuestas 
por el organismo de comercio internacional (Estados Unidos , Senado, 1991). 
U n o de los puntos m á s controvertidos de la dec i s ión del panel, y que c a u s ó 
mayor desagrado entre los grupos ambientalistas, fue el cuestionamiento 
del G A T T al derecho de u n pa í s a proteger recursos naturales m á s allá de sus 
fronteras ut i l izando medidas restrictivas al comercio . Esta dec i s ión l imi taba 
de manera f o r m a l las ambiciones de grupos ambientalistas de i m p o n e r sus 
valores y objetivos de p r o t e c c i ó n ambienta l en terceros pa í ses . 

L a c a m p a ñ a ambienta l i m p i d i ó a los negociadores comerciales en el 
G A T T ignorar las demandas de grupos ambientalistas, en el sentido de estable­
cer u n claro v ínculo entre comercio y m e d i o ambiente ; en el fondo exis t ían 
problemas fundamentales de carác ter po l í t i co . C o n respecto a la s o b e r a n í a 
nac ional , se ind icó que las reglas de l G A T T n o d e b í a n l i m i t a r la capacidad 
de u n Estado para de terminar sus propias po l í t i ca s y objetivos ambientales. 
E n cuanto a la par t i c ipac ión pol í t ica , se a r g u m e n t ó que el acceso de la so­
ciedad civi l a los procesos de t o m a de decisiones pol í t icas era indispensa­
ble para garantizar la l e g i t i m i d a d de este t i p o de instituciones. E l proceso 
de s o l u c i ó n de disputas del G A T T fue cr i t icado p o r su carác ter conf idencia l 
y p o r sus procesos a n t i d e m o c r á t i c o s (Mayer y H o c h , 1993). De la formula­
c ión de pol í t icas , se ind icó que la comerc ia l só lo regula productos m i e n ­
tras que la po l í t i ca ambienta l regula m é t o d o s y procesos de p r o d u c c i ó n ; ai 

ciones (The Financial Times, 21 de julio de 1994). Por su parte, Fair Trade Campaign, una or­
ganización con intereses proteccionistas en los Estados Unidos, pagó anuncios en periódicos 
de cobertura nacional como The New York Times y The Washington Post en los que se acusaba al 
G A T T de estar preparando un "asalto a la democracia", dado que de las negociaciones de la 
Ronda Uruguay resultaría una transferencia de la soberanía nacional sobre estándares am­
bientalista, de salud y seguridad a las manos de burócratas sin representatividad en el G A T T 

(Inside U.S. Trade, 24 de abril de 1992, p. 14). 
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abr i r u n a e c o n o m í a al comerc io se es tán i g n o r a n d o los procesos, en conse­
cuencia , el comercio impl icaba u n a e r o s i ó n de los avances en mater ia de 
regulaciones de p r o t e c c i ó n ambienta l . 

E l p rob lema para la burocracia de l G A T T y para los negociadores co­
merciales de paí ses miembros radicaba en que ignorar p o r completo estas 
crít icas acarreaba el riesgo de u n a seria o p o s i c i ó n en el Congreso de los Es­
tados U n i d o s con respecto a la a p r o b a c i ó n de los acuerdos de la Ronda 
Uruguay . Sin dicha a p r o b a c i ó n los logros resu l tar ían irrelevantes, dado 
que los Estados Unidos son el mercado m á s grande de l m u n d o y la p r i m e ­
ra potencia comercial . E n este sentido, el p o d e r d e f i n i r el f u t u r o mi smo de 
la o r g a n i z a c i ó n d io u n p o d e r po l í t i co sin precedente al g rupo de p r e s i ó n 
ambientalista , y le p e r m i t i ó encontrar aliados en agentes pol í t icos que po­
d í a n m a n i p u l a r este asunto para responder a los intereses de sus bases de 
apoyo tanto ambientalistas c o m o aquellas que buscaban la p r o t e c c i ó n a 
través de la etiqueta ambienta l . 

La inclusión del tema de la protección ambiental en la agenda del GATT 

L a Ronda Uruguay r e p r e s e n t ó u n a buena o p o r t u n i d a d para grupos am­
bientalistas nacionales, con v o c a c i ó n in ternac iona l , de i n f l u i r para que se 
m o d i f i c a r a n las reglas que daban sustento a u n sistema de comercio inter­
nac iona l abierto. Charnovitz (1995) a rgumenta que exi s t ían dos a l ternat i­
vas para v incular las disposiciones ambientales con la agenda de comerc io 
in te rnac iona l . La p r i m e r a era la i n c o r p o r a c i ó n directa, en donde ambas 
á r e a s s e r í an parte de u n m i s m o acuerdo. Esta alternativa hub iera c o m p l i ­
cado las negociaciones mult i laterales de comerc io y exig ido p ro longar las 
que se h a b í a n in ic iado en 1985. 6 

L a segunda o p c i ó n era la v í a para le la , que p e r m i t i r í a a ins t i tuc iones 
especializadas administrar dos acuerdos diferentes con la pos ibi l idad de es­
tablecer vínculos entre éstos y de esa f o r m a resolver posibles conflictos. D u ­
rante la Ronda Uruguay n i n g u n a de las dos opciones se concre tó , aunque si­
se h i c i e r o n evidentes las tensiones existentes entre los objetivos de pol í t ica 
ambienta l y de pol í t ica comercia l , sobre todo en las negociaciones comer­
ciales en el seno del GATT y de l TLCAN, c o m o se explica m á s adelante. 

Para enfrentar estos ataques, el Secretariado de l GATT llevó a cabo una 
serie de estudios sobre po l í t i ca comerc ia l y p r o t e c c i ó n ambienta l que for-

6 Cuando se emitió el reporte del panel sobre el embargo atunero, en agosto de 1991, la 
Ronda Uruguay estaba en su fase final; para febrero de 1992, se tenía prevista la conclusión 
de las negociaciones. 
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m a r ó n parte del reporte anual de l m i s m o G A T T , Comercio Internacional 1990¬
1991. E l p u n t o de par t ida de l G A T T en este debate era que "las pol í t icas co­
merciales no son el me jor i n s t r u m e n t o para tratar temas ambientales" , 
porque e l comercio en sí m i s m o n o puede considerarse la causa ú n i c a y d i ­
recta de los problemas en ese campo (Anderson y Blackhurst , 1992; 19) . E l 
G A T T sostuvo que la l ibera l izac ión comerc ia l n o es incompat ib le c o n la p ro­
tecc ión de l medio ambiente , pues la " e x p a n s i ó n del comercio puede ayu­
dar a resolver problemas ambientales al p e r m i t i r a cada pa í s destinar para 
ello u n a mayor p r o p o r c i ó n de sus presupuestos nacionales" ( G A T T , 1993; 
81) . Dado que la o r g a n i z a c i ó n consideraba el A c u e r d o como u n ins tru­
m e n t o de crec imiento e c o n ó m i c o y de desarrol lo, la e l iminac ión de barre­
ras al comercio era u n a buena manera de ayudar a cada pa í s a proteger su 
m e d i o ambiente. 

E n noviembre de 1991, el G A T T c o n v o c ó a su g rupo de trabajo sobre 
medidas ambientales y comerc io i n t e r n a c i o n a l . 7 És te fue creado en 1971 
pero nunca se h a b í a presentado la necesidad de convocarlo. E l m o t i v o apa­
rente fue poner l ímites a la d i s cus ión , a fin de evitar que el tema ambienta l 
se volviera u n prob lema en la a p r o b a c i ó n final de los acuerdos de la Ronda 
Uruguay en el Congreso de los Estados Unidos . Así , el G A T T estaba tratando 
de tener u n mayor cont ro l al respecto y reducir los ataques de la c o m u n i d a d 
ambientalista. Por experiencias previas, se t e m í a que el tema en c u e s t i ó n 
se tornara u n e lemento para m a n i p u l a r la agenda comercia l y para p r o m o ­
ver objetivos meramente proteccionistas. 

E n 1994, el G A T T emi t ió u n a nueva dec i s ión , esta vez sobre el embargo 
secundario del a t ú n impuesto p o r los Estados U n i d o s a terceros p a í s e s que 
se lo compraban a pa í s e s embargados c o m o M é x i c o . E n d icha o c a s i ó n , la 
inst i tución fue m á s cuidadosa en su reporte a fin de n o generar mayor opo­
s ic ión de los grupos ambientalistas. Sin embargo, su razonamiento n o fue 
sustancialmente di ferente de l p r i m e r caso, pues el G A T T mantuvo su posi­
c ión de que el uso de medidas comerciales para alcanzar u n a meta ambien­
tal era inconsistente con las reglas d e l A c u e r d o ( G A T T , 1994). 

E l caso de l panel A t ú n I I de f in ió u n cambio en la f o r m a en la que el 
G A T T in te rpre tó la re l ac ión comercio-medio ambiente . Esto se expl ica p o r 
los siguientes factores. P r i m e r o , la burocracia de l G A T T o p t ó p o r i n c l u i r el 

7 La agenda de estudio de este grupo cubrió tres aspectos: la relación del G A T T con 
acuerdos ambientalistas internacionales, la transparencia en el proceso de elaboración de po­
líticas, y los posibles efectos comerciales de requisitos de "ecoetiquetado" y empaquetado am­
biental ( G A T T , 1992). La conclusión del grupo fue que el G A T T contenía las disposiciones 
necesarias para resolver estas cuestiones, por lo que no era necesario introducir otras nuevas 
para la protección del medio ambiente. 
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tema en los acuerdos de la Ronda Uruguay precisamente como una mane­
ra de contrarrestar los ataques de la c o m u n i d a d ambientalista. Ésta consi­
deraba que incorporar el tema ambiental en la agenda del GATT era "la 
etapa m á s reciente en una p r o g r e s i ó n na tura l " de u n nuevo conjunto de 
asuntos c o m o derechos de prop iedad intelectual , inversión y leyes de com­
petencia (Estados Unidos , Senado, 1992; 67) . Segundo, el i n c l u i r este tema 
r e s p o n d i ó al interés del GATT de garantizar su l eg i t imidad entre grupos am­
bientalistas y sus aliados en diferentes sectores, en part icular en los Estados 
Unidos . Dichos grupos h a b í a n demostrado que p o d í a n contar con el apoyo 
de agentes pol í t icos en instituciones clave para la f o r m u l a c i ó n de la pol í t ica 
comercia l , como lo es el Congreso estadounidense. En efecto, hacia el final 
de las negociaciones comerciales multi laterales de la Ronda Uruguay, 14 
ONG ambientalistas se d i r i g i e r o n al C o m i t é de Finanzas del Senado para so­
l ic i tar u n a revisión de los objetivos de la n e g o c i a c i ó n de los Estados Unidos 
y el establecimiento de l ímites a la pol í t ica comercial basados en pr ior ida­
des de p r o t e c c i ó n ambiental (Inside U.S. Trade, 30 de j u l i o de 1993; 12). 

C o m o resultado de la Ronda Uruguay, la i n c o r p o r a c i ó n del tema am­
bienta l en la agenda del GATT llevó a ciertos cambios en su estructura y 
f u n c i ó n ; dichos cambios consistieron en una e x p a n s i ó n , no en una e r o s i ó n 
d e l nuevo sistema GATT/OMC. En t é rminos generales, la fo rma en la que el 
tema ambienta l se in tegró en los acuerdos de la Ronda Uruguay tenía m u y 
poco que ver con las preocupaciones iniciales de los grupos ambientalistas 
sobre s o b e r a n í a y una mayor par t i c ipac ión ciudadana en los procesos de 
t o m a de decisiones en materia de pol í t ica comercia l y regu lac ión de los 
procesos de p r o d u c c i ó n . En lo que toca a resultados institucionales, la ex­
p a n s i ó n de las funciones de l GATT y ahora de la OMC puede medirse a tra­
vés de ciertas característ icas de la inst i tución. En cuanto a la estructura de 
l a o r g a n i z a c i ó n , se c r e ó el C o m i t é de Comerc io y M e d i o Ambiente . Su 
mandato es otorgar mayor c o n s i d e r a c i ó n a la agenda del g rupo de trabajo 
de comerc io y med io ambiente y hacer recomendaciones al Consejo de la 
OMC. C o n respecto a las reglas, las consideraciones ambientales fueron dis­
cutidas en re l ac ión con las que el GATT y ahora la OMC han establecido, es 
decir , subsidios, normas técnicas , medidas sanitarias y fitosanitarias, subsi­
dios a la agr icul tura y su l ibera l izac ión , y so luc ión de controversias. 

Los grupos ambientalistas en varios pa í se s , pero sobre todo en los Esta­
dos Unidos , de jaron sentir su o p o s i c i ó n a estas modificaciones, pues no 
r e s p o n d í a n a sus intereses relativos al cambio de procesos. La c o m u n i d a d 
ambiental is ta estaba insatisfecha porque consideraba que la nueva OMC 
p o d r í a l i m i t a r la capacidad de l Congreso de los Estados Unidos para esta­
blecer e s t á n d a r e s ambientales en el á m b i t o nacional de acuerdo con prefe­
rencias d o m é s t i c a s . 
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El v ínculo comercio-medio ambiente, sin embargo, sí fue suficiente pa­
ra lograr que el Congreso estadounidense aprobara los acuerdos finales de 
la Ronda Uruguay a fines de 1994. 

D E M A N D A S A M B I E N T A L E S E N N E G O C I A C I O N E S C O M E R C I A L E S R E G I O N A L E S : 

E L T L C A N 

El del T L C A N es o t r o caso en donde la i n c o r p o r a c i ó n de disposiciones so­
bre p r o t e c c i ó n ambienta l se d i o como resultado de la p r e s i ó n pol í t ica que 
e jercieron grupos ambientalistas y n o ambientalistas sobre sus gobiernos, 
pero especialmente sobre aquellos agentes pol í t icos con capacidad para 
aprobar la i n s t r u m e n t a c i ó n del Tratado y de p e r m i t i r su entrada en vigor. 

Cuando se p ropus i e ron las negociaciones del T L C A N en j u n i o de 1990, 
los gobiernos de C a n a d á , los Estados Unidos y M é x i c o n o ten ían entre sus 
objetivos el de i n c l u i r disposiciones ambientales. El tema de la p r o t e c c i ó n 
ambiental se consideraba completamente ajeno a la agenda de la pol í t ica 
comerc ia l . 8 Sin embargo, O N G ambientalistas estadounidenses, y especial­
mente a lo largo de la f rontera México-Es tados Unidos , v i e ron en esta ne­
goc i ac ión una o p o r t u n i d a d de oro para atraer la a t e n c i ó n hacia la r e g i ó n y 
hacia el asunto de la p r o t e c c i ó n ambienta l . 9 El T L C A N les abr ió una ventana 
de o p o r t u n i d a d para elevar su agenda de p r o t e c c i ó n ambienta l a u n nive l 
pol í t ico nunca antes alcanzado. Su relevancia se der ivó precisamente de la 
re lac ión directa que se trató de establecer con una n e g o c i a c i ó n que ten ía 
p r i o r i d a d en las agendas de po l í t i ca i n t e r n a de los pa í se s involucrados. 

La deci s ión de l G A T T en t o r n o al embargo atunero de 1991 h a b í a contr i ­
b u i d o a endurecer los ataques de las organizaciones ambientalistas contra 
iniciativas de l ibera l izac ión comercia l , y h a b í a sensibilizado a la o p i n i ó n 
púb l i ca con respecto al conf l i c to entre l ibre comercio y e s t á n d a r e s de pro­
tección ambienta l . T a n t o M é x i c o como los Estados U n i d o s buscaron que 
la agenda comercia l n o se contaminara con otros temas. E l riesgo era el so-
bresaturar dicha agenda, l o que p o d í a p o n e r en pel igro la n e g o c i a c i ó n y el 
Tratado mismo. A d e m á s , estos temas t rad ic iona lmente se h a b í a n aborda-

8 Aunque algunos grupos en los tres países exigían la incorporación de asuntos como 
protección ambiental, estándares laborales, derechos humanos, narcotráfico y democracia en 
la agenda de negociaciones del T L C A N , los gobiernos consideraron que éste no era el foro 
adecuado para tratarlos. 

9 La incorporación del tema en la agenda formal del T L C A N se dio en un momento en 
que las políticas ambiental y comercial competían por alcanzar un lugar prioritario en la 
agenda de política interna, especialmente en los Estados Unidos (Vig y Kraft, 1997). 
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d o de manera bilateral en los foros pertinentes. N o obstante la opos ic ión 
i n i c i a l de los gobiernos, el tema ambienta l obtuvo u n lugar en el texto final 
de l T L C A N . L a pregunta que surge es: ¿hasta q u é p u n t o puede considerarse 
és ta una derrota , y c ó m o podemos explicar que este v ínculo se haya dado 
d e n t r o de la n e g o c i a c i ó n misma del Tratado? Para explicar a este vínculo 
se requiere analizar los procesos de pol í t ica i n t e r n a en donde las deman­
das de los grupos ambientalistas c o m p i t i e r o n con los objetivos de los nego­
ciadores comerciales y buscaron alterarlos para hacerlos m á s acordes con 
sus pr ior idades ; su poder se derivó de su capacidad para ejercer p re s ión so­
bre legisladores, quienes i n t e n t a r o n condic ionar la a p r o b a c i ó n del Trata­
d o a su conten ido ambiental . 

Las organizaciones ambientalistas 

A l igual que en el caso de l embargo atunero , en el de la industr ia maquila­
dora grupos ambientalistas de los tres pa í se s a r g u m e n t a r o n que era nece­
sario hacer expl íc i to el v ínculo comercio-medio ambiente , apelando a las 
mismas preocupaciones que permearon aquel debate, esto es, la s o b e r a n í a 
nac iona l para decidir acerca de instancias y niveles de p r o t e c c i ó n ambien­
ta l , pa r t i c ipac ión púb l i ca en la toma de decisiones, y r e g u l a c i ó n de proce­
sos de p r o d u c c i ó n . 

E n u n p r i n c i p i o , e l cont ingente ambienta l de los tres pa í se s logró pre­
sentar u n frente uni f icado para presionar a fin de que se incluyeran sus ob­
jet ivos en la agenda de l TLCAN. Sin embargo, aunque sí lograron construir 
las redes pol í t icas en el á m b i t o nacional , necesarias para condic ionar la 
rat i f icac ión de l Tratado a la c o n s i d e r a c i ó n del aspecto ambiental , la diver­
gencia en cuanto a puntos de vista, perspectivas, objetivos y filosofía econó­
mica llevó a una f r a g m e n t a c i ó n de l m o v i m i e n t o . 1 0 

E l trabajo realizado p o r las ONG de la zona f ronter iza México-Es tados 
U n i d o s fue el catalizador que v inculó el asunto ambienta l al TLCAN. 1 1 Estas 
organizaciones t en ían cierta experiencia en mater ia de pol í t ica ambiental , 
s in embargo la c o n e x i ó n comercio-medio ambiente les era completamente 

1 0 Algunos grupos ambientalistas no iban a dar su apoyo al T L C A N , pues por principio se 
oponían al comercio (Daly, 1993). 

1 1 Estos grupos se organizaron en coaliciones binacionales que se dividieron a medida 
que avanzó el proceso de negociación. Las alianzas principales estuvieron representadas por 
el Southeast Network for the Environment and Envircmmerdal Justice, de un lado, y del otro, por el 
Southeast Voting Network, el Border Ecology Project, el Arizona Toxic Information, el Border Environ¬
mental Education Project, el Civic Committee ofEcological Information y los grupos reunidos en el 
Texas Center for Policy Studies. 



348 L u z M A R Í A DE L A M O R A Í 7 X L I - 2 

nueva. Consideraban que el establecimiento de la industr ia maqui ladora a 
lo largo de la f rontera era evidencia suficiente para que u n tratado de l ibre 
comercio entre M é x i c o y los Estados Unidos requir iera forzosamente de 
u n componente ambienta l (NWF, 1991; 5 ) . 1 2 E l v incular los impactos am­
bientales de la o p e r a c i ó n de la industr ia maqui ladora a la n e g o c i a c i ó n de l 
Tratado le d i o fuerza a su a rgumento de que, sin disposiciones al respecto, 
cualquier beneficio e c o n ó m i c o ser ía m i n i m i z a d o p o r las devastadoras con­
secuencias para el m e d i o ambiente . Para evitar que se repi t iera en mayor 
escala lo que consideraban el desastre ambienta l de la industr ia maquila­
dora a lo largo de la f rontera México-Es tados Unidos , era indispensable 
formalizar esta re l ac ión en el texto del Tratado (NWF, 1991). Para los gru­
pos ambientalistas de la f rontera , M é x i c o tenía el potencia l para convertir­
se en u n " p a r a í s o de la c o n t a m i n a c i ó n " , pues u n tratado comercia l con los 
Estados Unidos a t raer í a a su t e r r i t o r i o a las empresas m á s altamente conta­
minantes, las que, así , p o d r í a n reducir los costos asociados con el cumpl i ­
miento de las regulaciones que en la materia r igen en los Estados Unidos 
Su so luc ión era la a r m o n i z a c i ó n de medidas m á s estrictas sobre p r o t e c c i ó n 
a m b i e n t a l . 1 3 Estos grupos encont ra ron aliados en sectores productivos que 
por razones de competencia se o p o n í a n a una i n t e g r a c i ó n e c o n ó m i c a con 
M é x i c o (Magraw, 1994; 16; Pastor, 1993; 50) . 

Más al lá de la f rontera , la par t i c ipac ión de grupos ambientalistas refle­
j ó p r inc ipa lmente dos tendencias; una moderada, en la que el concepto de 
l ibre comerc io era compat ib le con la p r o t e c c i ó n ambienta l , y otra radical , 
en donde los objetivos de p r o t e c c i ó n ambienta l y de l ibera l izac ión comer­
cial eran contradictor ios entre sí. 

Para algunas organizaciones ambientalistas moderadas, con incorpo­
rar disposiciones ambientales a la pol í t ica comercia l , e s p e c í f i c a m e n t e al 
TLCAN, n o se p r e t e n d í a emplear medidas restrictivas al comercio con pro-

1 2 En agosto de 1991, el Community Nutrítion Institute señaló en un estudio que en au­
sencia de "serias medidas para [protegerlo], el T L C A N simplemente aceleraría la destrucción 
del medio ambiente como ha ocurrido bajo el régimen maquilador" ( C N I , 1991; 10). Por su 
parte, e! Border Ecoiogy Project de Arizona llevó a cabo un estudio en el que encontró que, 
en el periodo 1969-1989, 95% de las plantas maquiladoras no procesaban o devolvían a su lu­
gar de origen los desperidicios generados (Nader, 1993; 7-8). 

1 3 Estas O N G intentaron maximizar sus objetivos al exigir una vinculación entre comer­
cio y medio ambiente en las negociaciones del T L C A N , así como incorporar regulaciones y 
programas relativos a contaminación de aguas subterráneas, desechos peligrosos, cambios de 
uso de suelo, derrame de pesticidas, carencia de plantas para tratamiento de desechos y pro­
blemas de salud pública (Menz, 1994). Sus propuestas reflejaban una preocupación más am­
plia por la manera en que las actividades comerciales, incluyendo producción, distribución, 
comercialización y transporte, podrían afectar la calidad del medio ambiente a lo largo de la 
frontera México-Estados Unidos. 
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pós i tos proteccionistas . 1 4 El objetivo era encontrar formas en que la libera-
l izac ión comercia l y u n mayor comercio entre M é x i c o y los Estados Unidos 
n o obstaculizaran la ap l icac ión de las pol í t icas ambientales nacionales co­
m o , s e g ú n su razonamiento, ya lo h a b í a demostrado la dec i s ión del GATT 
sobre el embargo a las exportaciones mexicanas de a tún . Si las sanciones 
comerciales eran necesarias para lograr el objetivo ambienta l , su aplica­
c i ó n estaba plenamente justif icada. Tales argumentos se pueden resumir 
de la siguiente manera. Pr imero , en lo que toca a la s o b e r a n í a , v incular co­
merc io con med io ambiente en el TUCAN era la ú n i c a manera de salvaguar­
dar el progreso alcanzado en materia de p r o t e c c i ó n ambienta l , de ah í la 
necesidad de i n c l u i r disposiciones que p e r m i t i e r a n defender la s o b e r a n í a y 
as í garantizar la ap l i cac ión de e s t ándare s nacionales a ese respecto. Segun­
do , aunque estas organizaciones no propugnab an u n a agenda proteccio­
nista, sí estaban a favor de que se llegara a una a r m o n i z a c i ó n de e s t ándare s 
ambientales m á s estrictos; de ese m o d o se h a c í a f rente a las preocupacio­
nes p o r la ap l i cac ión y el c u m p l i m i e n t o de la r e g u l a c i ó n ambiental , y se 
evitaba que, p o r cuestiones de compet i t iv idad , se relajaran los e s t ándare s 
(Charnovitz , 1993). Asimismo, dichos grupos e x i g í a n que el TLCAN incluye­
ra disposiciones para asegurar el c u m p l i m i e n t o de las leyes ambientales 
de cada p a í s , e i m p e d i r que las diferencias regulatorias actuaran como u n 
incent ivo para la r e u b i c a c i ó n de plantas. Este objetivo co inc id í a plenamen­
te con los intereses de sindicatos y sectores product ivos que t emían que del 
Tra tado resultara la p é r d i d a de empleos y u n a mayor competencia exter­
na. Tercero , para garantizar que una po l í t i ca de l ibre comerc io no afectara 
l o alcanzado en materia de pol í t ica ambienta l , era necesario abr i r las nego­
ciaciones y la operat iv idad de l TLCAN a la p a r t i c i p a c i ó n de sectores de la so­
ciedad interesados. 1 5 

Otros grupos ambientalistas m á s radicales e n c o n t r a r o n fuertes aliados 
e n grupos proteccionistas , 1 6 sindicatos y asociaciones civiles que rechaza-

1 4 En los Estados Unidos, las O N G ambientalistas moderadas, que no se oponían a la idea 
del libre comercio, incluyó a la National WiMüfe Federation, World Wildlife Fund, Environmental De­

fense Fund, Natural Resources Defense Council, National Audubon Society y la Nature Conservancy. En 

México, 20 O N G , encabezadas por el Instituto Autónomo de Investigación Ecológica, Pronatura 
y la Fundación para la Educación Ambiental, también mostraron una actitud moderada. 

1 5 De aquí surgió la idea de crear una comisión ambiental para América del Norte en 
donde la sociedad civil tuviera un papel activo en el proceso de toma de decisiones, incluyen­
do las de política comercial, si se consideraba que éstas podían afectar la política ambiental. 

1 6 El grupo ambiental encontró apoyo en la American Manufacturers' Association, que no 
buscaba garantizar la protección ambiental pero temía la apertura de la frontera a productos 
mexicanos cuyos costos, por mano de obra, eran bajos. Asimismo, la Florida Fruit and Vegetable 
Association se convirtió en aliado de las O N G ambientalistas por motivos comerciales, pues temía 
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ban en p r i n c i p i o la idea de u n tratado comercia l para A m é r i c a del Norte ; 
así establecieron v ínculos con grupos que sí i n t e n t a r o n man ipu la r la cues­
tión ambienta l para art icular su opos i c ión al Tratado p o r motivos que iban 
m á s a l lá de la mera p r o t e c c i ó n del med io a m b i e n t e . 1 7 Por e jemplo, la 
alianza de conveniencia que se d io entre la A m e r i c a n Federat ion o f Labor 
and Congress o f Indus t r i a l Organizations (AFL-CIO) y grupos ambientalistas 
como el Sierra Club contrasta con el confl icto de intereses entre ambos con 
mot ivo de la i n t r o d u c c i ó n de leyes ambientales en los Estados Unidos du­
rante los a ñ o s setenta y ochenta, cuando el sector laboral consideraba que 
dichas regulaciones eran una carga excesiva para sus industrias y una amena­
za a la o p e r a c i ó n de plantas y, en consecuencia, a los empleos (McCormick, 
1989). Durante las negociaciones del TLCAN estas diferencias quedaron en 
segundo plano, pues, aunque las motivaciones eran tota lmente diferentes, 
el objet ivo sí co inc id ía : i m p e d i r la n e g o c i a c i ó n e i m p l a n t a c i ó n del Trata­
do. Para las ONG ambientalistas m á s radicales, a menos de que se cambia­
ran sus objetivos y pr inc ip ios bás icos , el TLCAN n o d e b e r í a echarse a andar, 
debido a sus implicaciones para el med io ambiente y, de manera m á s am­
plia , para la sociedad y la cul tura de cada pa í s . E n esencia, su argumento 
era que la p r o t e c c i ó n ambienta l y el comerc io eran incompatibles , p o r lo 
que este ú l t imo d e b í a res tr ingirse . 1 8 

L o mismo para las organizaciones ambientalistas moderadas que para 
las radicales, la falta de transparencia y la conf idenc ia l idad de las negocia­
ciones de l TLCAN h a c í a n indispensable u n espacio para ellas en dichas ne­
gociaciones. S ó l o así se p o d í a garantizar que sus preocupaciones fueran 
escuchadas. Dado que n o h a b í a manera de que la sociedad civi l part icipara 
d irectamente en esas plát icas , era imposible saber c ó m o el trabajo de los 
negociadores comerciales iba a afectar la tarea de p r o t e c c i ó n ambiental ; 

que la entrada de frutas y legumbres mexicanas sería una fuerte competencia para los produc­
tores de Florida. De hecho, en 1996, esta asociación presentó un caso de dumping en contra 
de las importaciones de tomate mexicano, que era mucho más competitivo y había logrado pe­
netrar en el mercado con gran éxito (Inside U.S. Trade, 22 de febrero de 1991, pp. 9-10). 

1 7 En los Estados Unidos, los grupos radicales que rechazaban la política de íiberaliza-
ción comercial y el establecimiento de cualquier tipo de acuerdo de libre comercio con Mé­
xico fueron el Citizens' Trade Campaign, Greenpeace, Friends of the Earth, Earth Island Institute, 
Sierra Club, International Wildlife Coalition, Environmenal Action, el sindicato AFL-CIO y la Alliance 
for Responsible Trade, entre los principales. En México, este tipo de organizaciones estuvieron 
concentradas en la Red Mexicana de Acción Frente al Libre Comercio. Para un análisis de­
tallado del papel de las O N G durante las negociaciones del T L C A N , véase Audley (1995) y 
Gallardo (1993). 

1 8 Estos grupos proponían la aplicación de sanciones comerciales o medidas unilaterales 
de restricción al comercio para que el Estado mantuviera su capacidad de hacer cumplir la le­
gislación ambiental nacional (Daly, 1993). 
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de ah í la necesidad de i n c l u i r a actores pol í t icos conocedores de la pol í t ica 
ambienta l (Johnson y Beaulieu, 1996; 9 ) . 1 9 

Para los gobiernos de los tres pa í ses fue difícil aceptar y just i f icar la i n ­
clus ión de temas ambientales en la agenda de l Tratado . Desde el p u n t o de 
vista de la pol í t ica comercia l , el tema de la p r o t e c c i ó n ambienta l en rela­
c ión con la pol í t ica comercia l estaba de f in ido como u n a f o r m a para disfra­
zar medidas proteccionistas, tal y como lo h a b í a demostrado el embargo 
atunero. Por el lo, la p r i m e r a alternativa fue tratar de atender las demandas 
ambientales en f o r m a paralela; as í se estar ía respondiendo a las preocupa­
ciones de la c o m u n i d a d ambienta l y sus aliados, pero t a m b i é n se estar ía 
proteg iendo la in tegr idad de l T L C A N como u n mecanismo para promover 
el comercio y la invers ión. 

El gobierno de Bush 

E n los Estados Unidos , p o r razones e c o n ó m i c a s e i d e o l ó g i c a s , el gobierno 
de Bush estaba d iv id ido en t o r n o a las demandas de los grupos ambienta­
listas f rente a la n e g o c i a c i ó n del T L C A N . E n u n p r i n c i p i o , el gobierno se 
r e h u s ó a reconocer el v ínculo entre comercio y m e d i o ambiente (Audley, 
1993; 193). L a c o m u n i d a d comercia l que apoyaba al T L C A N se o p o n í a a es­
tablecer esta re l ac ión , pues era vista como una f o r m a de restr icción al co­
mercio . E n u n a p r i m e r a etapa se in tentó canalizar la cues t ión por u n a vía 
paralela. Sin embargo, en los procesos pol í t icos internos h u b o fuertes pre­
siones p o r parte n o só lo de grupos ambientalistas sino t a m b i é n y m á s a ú n 
de legisladores y b u r ó c r a t a s que ex ig í an establecer este v ínculo . Las O N G 
ambientalistas f u e r o n capaces de ganar para sí el apoyo de congresistas de 
los Estados Unidos , sobre todo entre aquellos que estaban indecisos con 
respecto a u n tratado comercia l con M é x i c o . 

Diversas O N G convencieron a u n b u e n n ú m e r o de congresistas de la 
necesidad de evitar que de u n tratado comercia l con M é x i c o resultara el 
deter ioro de los e s t á n d a r e s ambientales y la p o l í t i c a m e n t e costosa reubica­
c ión de plantas industriales, lo que r e d u n d a r í a en la p é r d i d a de empleos y 
recesiones en sus respectivos distritos. En la m e d i d a en que estas organiza­
ciones f u e r o n capaces de movi l izar a las bases de apoyo y al electorado de 
congresistas de los Estados Unidos para exigir que se considerara el asunto 

1 9 Este conflicto puede entenderse como el reflejo de un "choque de culturas", en don­
de la política comercial se caracteriza por estar orientada hacia el logro de un objetivo en 
condiciones de confidencialidad, en tanto que la política ambiental está abierta a la participa­
ción pública en sus procesos de formulación (Esty, 1993, p. 47). 
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de la p r o t e c c i ó n ambiental en u n tratado de l ibre comercio con M é x i c o , 
esos congresistas se v ieron obligados a responder a tales demandas. De n o 
hacerlo , u n o de los precios que t e n d r í a n que pagar era el de no ser reelec­
tos e n e l siguiente ciclo electoral o el perder el apoyo e c o n ó m i c o de sus se­
guidores, indispensable para llevar a cabo sus c a m p a ñ a s . 

Las redes pol í t icas que las O N G ambientalistas construyeron con miem­
bros d e l Congreso estaban empezando a func ionar . Por e jemplo, en no­
v iembre de 1990, los representantes D o n a l d Pease (D-Ohio) y T e r r y Bruce 
(D-I l l ino i s ) , apoyados por 37 miembros de l Part ido D e m ó c r a t a , enviaron 
una carta al presidente Bush en donde condic ionaban su apoyo a la autori­
zac ión de l fast track a una "carta social" que estableciera salvaguardas al res­
pecto en la ap l i cac ión del T L C A N {Inside U.S. Trade, 16 de noviembre de 
1990; 5-6). La representante Marcy Katpur (D-Ohio) se u n i ó a los dos p r i ­
meros y, ut i l i zando el a rgumento de la compet i t iv idad elaborado por las 
O N G ambientalistas, j u n t o s le ex ig ieron al presidente Bush una seria consi­
d e r a c i ó n de las cuestiones ambientales en u n tratado comercial con Méxi­
co. T e m í a n que una ap l icac ión laxa de las leyes ambientales mexicanas 
llevara al cierre de plantas en sus distritos para su r e u b i c a c i ó n en M é x i c o , 
lo que r e p r e s e n t a r í a desempleo y r e c e s i ó n en sus comunidades . 2 0 Por su 
parte, el representante Richard Gephardt (D-Missouri) escr ibió una carta 
t a m b i é n d i r ig ida al presidente Bush en la que condic ionaba su apoyo a la 
a p r o b a c i ó n del fast track a la manera en la que los aspectos de p r o t e c c i ó n 
ambienta l fueran manejados p o r el gob ierno (Inside U.S. Trade. Special Re¬
port, 29 de marzo de 1991; S I ) . Otros congresistas abiertos al mov imiento 
ambienta l t a m b i é n e jercieron p r e s i ó n . Así , el 27 de febrero de 1991 el re­
presentante R o n Wyden (D-Oregon) envió u n a carta al presidente Bush 
ofrec iendo su apoyo al T L C A N , pero c o n d i c i o n a n d o su voto aprobator io del 
fast track a "una c o n s i d e r a c i ó n suficiente de las preocupaciones ambienta­
les" (Inside U.S. Trade, 22 de febrero de 1991; 5 ) . Asimismo, en marzo de 
1991, l ídere s de l Congreso le sol ic i taron al presidente Bush u n "p lan de ac­
c i ó n " en e l que se explicara c ó m o iban a tratarse los temas ambiental , labo­
ral y de salud en el marco del Tratado. Poderosos miembros del Congreso, 
como el senador L l o y d Bentsen (D-Texas) y el representante Dan Rosten-
kowski (D-I l l ino i s ) , ambos aliados de l T L C A N , ex ig ieron este plan pues te­
m í a n que, de n o ser presentado, el gob ie rno n o o b t e n d r í a la autor izac ión 
del fast track. Esto s ignif icaría la derro ta ant ic ipada del Tratado. 

2 0 En los Estados Unidos, los senadores Frank Lautenberg (D-Nueva Jersey) y Donald 
Riegle (D-Michigan) también utilizaron los argumentos de competitividad y armonización pa-
rajustificar su exigencia de incluir disposiciones ambientalistas en el T L C A N (Inside U.S. Trade, 
8 de febrero de 1991, p. 5). 
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Cabe destacar que varios congresistas como Marcy Kaptur (D-Ohio) re­
presentaban distritos con u n a fuerte presencia sindical y en donde las 
industrias automotr iz y de l acero h a b í a n pasado p o r u n a p r o f u n d a rees­
t ructurac ión durante los a ñ o s setenta, de la que resu l tó desempleo en 
ciertas zonas y la d e s a p a r i c i ó n de algunas comunidades . De a h í que el elec­
torado de estas regiones se opusiera a u n tratado comerc ia l con M é x i c o , 
pues desde su p u n t o de vista p o d r í a representar la p é r d i d a de empleo. E l 
apoyar una agenda ambienta l era ideal , ya que una o p o s i c i ó n al T L C A N en 
té rminos ambientales era m u c h o m á s viable y menos costosa p o l í t i c a m e n t e 
que si se so s t en ía con argumentos acerca de la p r o t e c c i ó n de intereses la­
borales. P o d r í a n ser acusados de defender intereses especiales y se menos­
c a b a r í a la l e g i t i m i d a d de su p o s i c i ó n ante la o p i n i ó n p ú b l i c a (The New York 
Times, 14 de abr i l de 1991; E20) . 

El gobierno de Salinas 

E n su segundo i n f o r m e de gobierno , el entonces presidente Salinas decla­
r ó que u n a n e g o c i a c i ó n comercia l con los Estados U n i d o s " n o incluir ía 
n i n g ú n tema aparte de l o estrictamente comerc ia l " ( M é x i c o , 1990; 1102). 
Para el gobierno de Salinas, la n e g o c i a c i ó n del Tra tado era de vital impor­
tancia ya que representaba la c o n t i n u i d a d del p rograma de reformas eco­
n ó m i c a s internas puesto en prác t i ca desde mediados de los ochenta. La 
n e g o c i a c i ó n de u n tratado comercia l con el socio m á s i m p o r t a n t e de Méxi­
co era, sin duda alguna, la me jor f o r m a para garantizar el éx i to de la estra­
tegia exportadora y el acceso de los productos mexicanos al mercado de 
los Estados Unidos (Del Castillo y Vega, 1995). 

A l p r o p o n e r M é x i c o d icha n e g o c i a c i ó n en 1990, lo que se buscaba era 
la e l iminac ión de barreras al comercio de bienes y servicios, atraer inver­
s ión extranjera directa, a s í como el establecimiento de reglas claras que 
pud ie ran garantizar la transparencia y ce r t idumbre en las actividades de 
comercio e invers ión en la r e g i ó n . De a h í que no se considerara que el 
tema ambienta l pud ie ra f o r m a r parte de la agenda de n e g o c i a c i ó n del 
T L C A N . Más a ú n , exis t ía la convicc ión de que del establecimiento de u n 
v ínculo d irecto entre comerc io y med io ambiente só lo p o d í a derivarse la 
creac ión de nuevos obs táculos a aqué l , lo que resultaba totalmente contradi­
c tor io con el objetivo de negociar u n tratado de esta naturaleza. E l gobier­
n o mexicano se o p o n í a a i n c o r p o r a r disposiciones ambientales e insistía en 
tratar d icho asunto de manera paralela. 

La p o s i c i ó n de l gob ie rno de M é x i c o era que la p r o t e c c i ó n ambienta l 
se lograba a través de u n sostenido crec imiento e c o n ó m i c o y eso iba a con-
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seguirse por med io de u n i n s t r u m e n t o como el T U C A N . A fin de mantener 
ambas á rea s desvinculadas, se l levó a cabo u n a c a m p a ñ a de p u b l i c i d a d 
or ientada a "educar" a la c o m u n i d a d ambientalista de los Estados U n i d o s 
sobre los logros de M é x i c o a ese respecto, los cuales se h a b í a n obten ido sin 
necesidad de establecer v ínculos con la po l í t i ca comercia l o de r e c u r r i r a 
sanciones comerciales. 

M é x i c o r e s p o n d i ó a las presiones pol í t icas de la c o m u n i d a d ambienta­
lista en los tres pa í ses y llevó a cabo varias acciones con el fin de demostrar 
su compromiso con la p r o t e c c i ó n del m e d i o ambiente , así como la aplica­
c ión efectiva de su legis lación ambiental . E l 17 de marzo de 1991 se o r d e n ó 
la clausura de la re f iner ía de Azcapotzalco. El presupuesto de la entonces 
S e c r e t a r í a de Desarrollo U r b a n o y E c o l o g í a (Sedue) se i n c r e m e n t ó y se 
crearon dos nuevas agencias: la P r o c u r a d u r í a Federal de Protecc ión A m ­
bienta l y el Ins t i tuto Nacional de E c o l o g í a (Russell, 1994; 2 3 5 ) . 2 1 T a m b i é n 
se o r i e n t a r o n ciertas acciones hacia el m e j o r a m i e n t o de las condiciones de 
la f r o n t e r a México-Es tados Unidos , ya que el grueso de la movi l ización am­
bientalista se inició en esa á r e a . E n febrero de 1992, los presidentes Bush y 
Salinas presentaron el Plan A m b i e n t a l In tegra l para la f rontera México-Es­
tados U n i d o s (1992-1994), c o n el que se c o m p r o m e t í a u n apoyo financie­
r o , e n respuesta a la presencia de activismo pol í t i co derivado del T L C A N . E l 
p l a n fue d i s e ñ a d o de tal m o d o que p o d í a ser ins t rumentado aun sin la 
a p r o b a c i ó n final del Tratado (Atkeson, 1992; 147). 

C o n esta serie de acciones, tanto el gob ie rno de l presidente Bush co­
m o el d e l presidente Salinas i n t e n t a r o n satisfacer las demandas de los gru­
pos ambientalistas y, m á s a ú n , p rop ic i a r u n c l ima pol í t ico en ambos pa í s e s 
favorable a la a p r o b a c i ó n de l T r a t a d o . 2 2 

La inclusión del tema ambiental en la agenda del TLCAN 

La vía paralela n o fue suficiente para satisfacer las demandas de una c o m u ­
n i d a d ambienta l que ya h a b í a logrado movi l izar a importantes grupos pol í­
t i cos . 2 3 Congresistas de los Estados U n i d o s insist ieron en la necesidad de 

2 1 Entre 1989 y 1992, el presupuesto de la Sedue pasó de cuatro a 68 millones de dólares 
(Russell, 1994, p. 235). 

2 2 En México, el Senado tenía la responsabilidad de aprobar el T L C A N y , dado que 95% 
de los senadores pertenecían al Partido Revolucionario Institucional, existía la certeza de que 
sería aprobado sin problema. 

2 3 En agosto de 1991, el Sierra Club, Friends ofthe Earth y el Public Citizen demandaron al 
gobierno del presidente Bush por violaciones al Acta Nacional de Política Ambiental, la cual 
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establecer grupos de trabajo que se ocuparan espec í f i camente de las cuestio­
nes ambientales del Tratado. Por e jemplo, en la C á m a r a , R ichard Gephardt 
(D-Missouri) , qu ien era b i e n conocido p o r sus tendencias proteccionistas, 
utilizó la "bandera ambienta l " como u n ins t rumento para fortalecer su base 
de apoyo p o l í t i c o e n t r e s indicatos , g rupos ambiental i s tas y sectores que 
se o p o n í a n al acercamiento de los Estados Unidos con M é x i c o . Diversas or­
ganizaciones c o n t i n u a r o n pres ionando para que los aspectos ambientales 
relacionados con el comerc io fueran parte de las negociaciones, en vez de 
tratárseles de manera paralela (Inside U.S. Trade, 5 de a b r i l de 1991; 8 ) . Por 
su parte, la burocracia ambienta l vio en esta movi l izac ión u n a o p o r t u n i d a d 
para empujar su prop ia agenda y obtener u n a mayor a t e n c i ó n pol í t ica del 
Congreso y de l gobierno , as í como f í n a n c i a m i e n t o para sus proyectos. Por 
p r i m e r a vez en la his tor ia de una n e g o c i a c i ó n comercia l , la Agencia de 
Pro tecc ión A m b i e n t a l de los Estados Unidos tenía p a r t i c i p a c i ó n a través 
de su a d m i n i s t r a d o r , e n este caso, W i l l i a m Rei l ly (Inside U.S. Trade, 5 de 
abr i l de 1991; 8 ) . As imismo, en agosto de 1991, la of ic ina de l representan­
te comercial de los Estados Unidos n o m b r ó a cinco miembros de organiza­
ciones ambientalistas c o m o asesores para varias á rea s de la n e g o c i a c i ó n . 2 4 

Si b ien esta invitación a part ic ipar en las negociaciones fue u n a respuesta a 
la pre s ión pol í t ica , t a m b i é n fue u n a manera de ejercer u n mayor c o n t r o l 
sobre la f o r m a que p o d í a tomar u n a re l ac ión m á s f o r m a l entre comercio y 
medio ambiente . 

La Tercera R e u n i ó n Min i s te r i a l llevada a cabo en Zacatecas en octubre 
de 1991 fue clave para la rede f in ic ión de l tema ambienta l en la agenda de 
n e g o c i a c i ó n . La representante comerc ia l de los Estados Unidos , Carla 
Hi l l s , i n f o r m ó al equ ipo negociador mexicano que la cue s t ión ambienta l 
era "esencial para p o d e r garantizar la a p r o b a c i ó n de l Tra tado en el Con­
greso" ( M u m m e , 1994; 96) . Para las partes era claro que "e l f u t u r o del 
acuerdo comercia l s e r í a dec id ido en W a s h i n g t o n " y que los factores políti­
cos determinantes estaban d e n t r o de l sistema pol í t i co de los Estados U n i ­
dos y par t icu larmente en el Congreso (Heredia , 1994; 24) . Las presiones a 
las que se enfrentaban los negociadores comerciales h a c í a n i n m i n e n t e la 
necesidad de formal izar de alguna manera este v íncu lo . 

Asimismo, p o r esas fechas la c o m u n i d a d ambientalista obtuvo u n a co­
pia del b o r r a d o r de l texto de l T L C A N , la cual fue filtrada p o r u n negociador 

exige presentar un estudio sobre el impacto ambiental de cierto tipo de políticas. Esta de­
manda no prosperó. 

2 4 Los asesores fueron miembros de las siguientes O N G ambientalistas: National Audubon 
Society, National Wildlife Federation, Nature Conservancy y Natural Resources Defense Council (Inside 
U.S. Trade, 23 de agosto de 1991, p. 20). 



356 L u z M A R Í A D E L A M O R A MXU-2 

canadiense a la ONG A c t i o n C a n a d á Network . E n dicho borrador n o estaban 
plasmadas las demandas de p r o t e c c i ó n ambienta l como lo ex ig í a d icha co­
m u n i d a d . Esto levantó u n a ola de críticas y le d io mayor poder a estos gru­
pos f rente al Congreso estadounidense. 

E l d i lema para los gobiernos fue c ó m o de f in i r el ambienta l como u n 
tema comercial consistente con la agenda de n e g o c i a c i ó n del Tratado y 
con el objetivo de e l iminar barreras al comercio de bienes y servicios y al 
f lu jo de capital en la r e g i ó n . En este p u n t o , M é x i c o y los Estados Unidos se 
e n c o n t r a r o n ante u n a disyuntiva; para crear el c l ima pol í t ico p r o p i c i o a la 
a p r o b a c i ó n del T L C A N en el Congreso de los Estados Unidos era indispen­
sable i n c l u i r disposiciones ambientales en el texto; sin embargo, para Mé­
xico tal inc lus ión a b r í a la pos ib i l idad de inst i tucional izar nuevas formas de 
proteccionismo, lo que resultaba cont rad ic tor io con los objetivos de la ne­
g o c i a c i ó n . Para resolver este d i l ema iba a ser necesario r e d e f m i r las de­
mandas ambientalistas y adecuarlas a los objetivos del Tratado. S ó l o así los 
gobiernos iban a poder alejarse del debate sobre los aspectos de s o b e r a n í a , 
ap l i cac ión de leg i s lac ión ambienta l y pa r t i c ipac ión púb l i ca , y mantenerse 
en las á rea s técnicas del comercio . 

E n j u n i o de 1992, dos meses antes de la c o n c l u s i ó n de las negociacio­
nes de l TLCAN, se inic ió la d i s cu s ión para de f in i r la manera de " i n c l u i r en 
el texto de l Tratado disposiciones ambientales que permi t i e ran salvar u n o 
de los obs tácu lo s pol í t icos m á s serios que éste enfrentaba" (Inside U.S. Tra¬
de, 12 de j u n i o de 1992; 1 9 ) . 2 5 Así, la d i s cus ión se cent ró en cuatro puntos 
principales : 1) el derecho a l i m i t a r el comerc io a productos regulados p o r 
tratados ambientales in ternac iona le s ; 2 6 2) el derecho a restr ingir el acceso 
a productos que n o c u m p l a n con e s t á n d a r e s nacionales ambientales, labo­
rales y de salud, con base en evidencia c i en t í f i c a ; 2 7 3) trabajar para p r o m o ­
ver mejoras en los e s t á n d a r e s ambientales, de salud y de segur idad , 2 8 y 
4) trabajar para me jorar la a p l i c a c i ó n de dichos e s t á n d a r e s en el á m b i t o 
nacional (Inside U.S. Trade, SpecialReport, 27 de marzo de 1993; S-7). 

2 5 Las negociaciones del T L C A N se dieron por concluidas en la ciudad de Washington, 
D.C., el 12 de agosto de 1992. 

2 6 Éste es el caso de tratados ambientalistas internacionales como el Protocolo de Mon¬
treal, que prohibe el comercio internacional de clorofluorocarbonos, o como la Convención 
Internacional sobre el Comercio de Especies en Vías de Extinción, la cual prohibe este tipo 
de comercio entre países. 

2 7 Esta disposición se refería a productos y no a procesos, como lo habían exigido los 
grupos ambientalistas. Asimismo, se fundamentó en el principio de trato nacional que se 
otorga a productos similares, ya sean nacionales o extranjeros. 

2 8 La propuesta no requería una armonización de estándares más estrictos, tal como lo 
exigían algunos grupos ambientalistas. Con esta disposición se buscaba responder a las preo­
cupaciones en cuanto a competitividad y aplicación de regulaciones nacionales. 
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Como resultado, ciertos aspectos ambientales se i n c o r p o r a r o n a las re­
glas para la l ibera l izac ión del comerc io y la invers ión entre los tres pa í se s . 
E n el texto del Tratado e s tán contenidas disposiciones ambientales en lo 
que toca a normas técnicas , medidas sanitarias y fitosanitarias, invers ión y 
so luc ión de controversias. E n el p r e á m b u l o de l TLCAN se s e ñ a l a el desarro­
l l o sustentable como una de sus metas. Se r e c o n o c i ó u n v ínculo entre 
acuerdos ambientales internacionales y tratados comerciales, y se hizo ex­
pl íc i ta la prevalencia de los pr imeros sobre el TLCAN. 2 9 El cap í tu lo 7 (sobre 
medidas sanitarias y fitosanitarias) y el c ap í tu lo 9 (sobre normas técnicas 
de comercio) reconocen la capacidad de cada una de las partes para esta­
blecer los niveles de p r o t e c c i ó n que consideren necesarios, s iempre que 
es tén basados en evidencia científ ica, y hacen u n l lamado a me jorar los n i ­
veles de p r o t e c c i ó n ambienta l . C o n el lo se r e p o n d í a a las preocupaciones 
de la c o m u n i d a d ambienta l relativas a la s o b e r a n í a . E l c a p í t u l o 11 (sobre 
invers ión) establece de manera expl íc i ta que las partes n o p o d r á n reduc i r 
sus e s t ándare s de p r o t e c c i ó n ambienta l como una f o r m a de atraer inver­
s ión (art ículo 1114). C o n el lo se buscaba satisfacer las demandas de sindi­
catos que t e m í a n una r e u b i c a c i ó n de plantas a zonas c o n u n a ap l i cac ión 
laxa de la leg i s lac ión a m b i e n t a l . 3 0 Por otra parte, el cap t í tu lo 20 (ar t ículos 
2005 y 2015) prevé la pos ib i l idad de atender disputas comerciales relacio­
nadas con la p r o t e c c i ó n ambienta l d e n t r o de l mecanismo de s o l u c i ó n de 
controversias. 

A u n q u e las disposiciones del Tratado i n c o r p o r a r o n algunas de las 
perspectivas y preocupaciones de la c o m u n i d a d ambientalista, éstas só lo 
f u e r o n satisfactorias para las organizaciones m á s moderadas; para los gru­
pos m á s radicales f u e r o n completamente inaceptables. E n esencia, al i n ­
corporar el tema de la p r o t e c c i ó n ambienta l en el Tratado , se mantuvo su 
m i s i ó n y objetivos sin cambios sustanciales, y se evitó crear instrumentos 
que p u d i e r a n ser manipulados con p r o p ó s i t o s proteccionistas. Para los crí­
ticos del TLCAN, el asunto de l m e d i o ambiente só lo fue u n a sombra a todo 
lo largo de las negociaciones y su resultado q u e d ó m u y lejos de los objeti­
vos de la c o m u n i d a d ambiental ista (Charnovitz , 1994; 68) . 

2 9 Aun cuando estos acuerdos ambientales prevén sanciones comerciales, el hecho de 
que se hayan convenido de manera consensuada por la vía diplomática, y no de manera uni­
lateral como en el caso del embargo atunero, reduce enormemente la tensión con el sistema 
de comercio internacional. 

3 0 Estas preocupaciones eran infundadas pues, de acuerdo con estudios realizados para 
empresas de países de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico, los 
costos de cumplir con regulaciones ambientalista son de alrededor de 2% (Lash, 1994; Levin-
son, 1993). Existe otro tipo de consideraciones que llevan a una empresa a la reubicación de 
sus plantas. 



358 L u z M A R Í A D E L A M O R A Í 7 X L I - 2 

Las disposiciones ambientales del Tratado f u e r o n calificadas como los 
elementos que se r e q u e r í a n para que éste fuera satisfactorio con respecto a 
las demandas pol í t icas internas a las que cada gobierno estaba sujeto. Pero 
m á s impor tan te a ú n fue el hecho de que dichas disposiciones p e r m i t i e r o n 
a los gobiernos de los tres p a í s e s mostrar que sí h a b í a n sido receptivos a ta­
les demandas. Esto d io l e g i t i m i d a d al proceso de n e g o c i a c i ó n , al objetivo 
de u n a mayor in tegrac ión reg iona l y al Tratado mismo. E n agosto de 1992, 
una vez concluidas las negociaciones, el presidente Bush s e ñ a l ó : "És ta es la 
pr imera vez que u n tratado comercia l ha i n c l u i d o disposiciones estrictas 
para el beneficio de l m e d i o ambiente . E l TLCAN mantiene los elevados es­
tándares ambientales, de salud y seguridad [ . . . ] va m á s al lá e insta a las tres 
partes a buscar los niveles de pro tecc ión m á s estrictos" (Estados Unidos , pre­
sidente Bush, 1992). Estos elementos ambientales del TLCAN hic ie ron posible 
que siete ONG ambientalistas en los Estados Unidos y 20 en M é x i c o le die­
ran su apoyo. Así se e l i m i n ó u n o de los obs t ácu lo s pol í t icos m á s serios para 
la rat i f icación de l Tratado en el Congreso de los Estados U n i d o s , e l 17 de 
noviembre de 1993, y para su entrada en vigor, e l I o de enero de 1994. 

Creación de instituciones ambientales paralelas 

La p r e s i ó n ejercida p o r grupos ambientalistas y p o r diferentes agentes po­
líticos durante t o d o el proceso de n e g o c i a c i ó n de l TLCAN llevó a ciertos lo­
gros de pol í t ica ambienta l . Ent re éstos cabe mencionar : 1) el A c u e r d o de 
C o o p e r a c i ó n A m b i e n t a l para A m é r i c a de l Nor te , 2) la c r e a c i ó n de la Co­
mis ión A m b i e n t a l para A m é r i c a de l N o r t e , 3) el establecimiento de l Banco 
de Desarrol lo para A m é r i c a de l Nor te y 4) la C o m i s i ó n para la Coopera­
ción A m b i e n t a l Fronteriza . L o relevante de la c r e a c i ó n de estas inst i tucio­
nes es que f u e r o n resultado de la presencia y p r i o r i d a d que a d q u i r i ó la 
pol í t ica ambienta l , al v inculár se le con la n e g o c i a c i ó n y, de manera m á s 
trascendente, con la pos ib i l idad misma de implanta r el T r a t a d o . 3 1 

U n a vez m á s , la c r e a c i ó n de estas instituciones fue p r o d u c t o de la diná­
mica pol í t ica i n t e r n a de los Estados U n i d o s La victor ia de B i l l C l i n t o n en 
las elecciones presidenciales de nov iembre de 1992 a l te ró el panorama po­
lítico y le abr ió una puerta a los grupos ambientalistas y sindicatos que ha­
b í a n respaldado su candidatura . E n octubre de 1992 C l i n t o n p r o n u n c i ó u n 
discurso en la Univers idad de Carol ina de l N o r t e en el que d i o su apoyo al 

3 1 Para un análisis del Acuerdo de Cooperación Ambiental y de la Comisión Ambiental 
para América del Norte, véase Barba (1993), Carmona (1994), Esty (1993), Gallardo (1993), 
Lallas (1993) yParlberg (1996). 
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T L C A N , pero en el que t a m b i é n p r o m e t i ó que, si resultaba electo, t r aba j a r í a 
para i n t r o d u c i r cambios sustanciales en las á r e a s de m e d i o ambiente y tra­
bajo. Esto o b l i g ó a una nueva r o n d a de negociaciones y, aunque el texto 
d e l Tra tado no fue reabierto, la c o m u n i d a d ambientalista l o g r ó el desarro­
l l o de instituciones para la p r o t e c c i ó n de l m e d i o ambiente en A m é r i c a de l 
N o r t e , y e s p e c í f i c a m e n t e en la f ronte ra M é x i c o - E s t a d o s Unidos . E n suma, 
la rat i f icac ión del T L C A N en el Congreso estadounidense fue presa de las 
pol í t icas electorales, y d i o u n a m p l i o m a r g e n de a c c i ó n a grupos laborales 
y ambientalistas para d e f i n i r la agenda de la po l í t i ca comercial . 

La n e g o c i a c i ó n del A c u e r d o de C o o p e r a c i ó n A m b i e n t a l para A m é r i c a 
de l Nor te se llevó a cabo entre marzo y agosto de 1993. E n ella participa­
r o n negociadores comerciales y ambientales de los tres pa í se s . E n esta oca­
s ión se vio reflejada una vez m á s la divis ión y el conf l ic to de intereses entre 
las diferentes O N G ambientalistas. Este acuerdo garantiza que cada pa í s 
apl ique su leg i s lac ión en la mater ia . S ó l o dos disposiciones establecen u n 
v ínculo d i recto con el T L C A N : la a p l i c a c i ó n de sanciones comerciales y la 
r e l ac ión c o n la C o m i s i ó n de Comerc io de l Tra tado . A u n cuando el recurso 
a las sanciones resultaba comple tamente cont ra r io a la idea de u n tratado 
de l ibre comerc io , p o l í t i c a m e n t e éstas eran vitales para responder a las de­
mandas de los grupos ambientalistas, en el sentido de que esta n e g o c i a c i ó n 
tuviera los "dientes" necesarios para garantizar la ap l i cac ión de las leyes 
respectivas. En la prác t i ca , el sancionar a u n socio comercia l iba a ser m á s 
u n a manera de ejercer p r e s i ó n m o r a l que u n costo e c o n ó m i c o sustancial. 

Los procesos pol í t i cos in ternos tanto de M é x i c o como de los Estados 
Unidos c o n d i c i o n a r o n el resultado de estas negociaciones y d e t e r m i n a r o n 
la c r e a c i ó n de las inst i tuciones a que se ha hecho m e n c i ó n . Para los Esta­
dos Unidos era indispensable satisfacer las demandas de u n a c o m u n i d a d 
ambientalista fortalecida y c o n impor tantes aliados en el Congreso. Para 
M é x i c o e l T L C A N era u n i n s t r u m e n t o f u n d a m e n t a l para la c o n s o l i d a c i ó n de 
u n m o d e l o de desarrollo e c o n ó m i c o or i en tado hacia el exter ior . Asimis­
m o , aunque para una gran parte de la c o m u n i d a d ambientalista en los tres 
pa í se s los resultados de l T L C A N n o re spond ie ron a sus expectativas inicia­
les, es innegable que se h i c i e r o n impor tantes avances para la p r o p i a agen­
da de p r o t e c c i ó n ambienta l en N o r t e a m é r i c a , entre los que podemos 
seña la r el lugar p r i o r i t a r i o que esa po l í t i c a par t icu lar a l c a n z ó en la po l í t i ca 
general de cada u n o de los tres pa í s e s , y la c r e a c i ó n de u n andamiaje insti­
tuc iona l para la c o o p e r a c i ó n ambienta l en A m é r i c a del N o r t e . 
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PERSPECTIVAS PARA N E G O C I A C I O N E S C O M E R C I A L E S I N T E R N A C I O N A L E S 

FUTURAS: L A O M C Y E L A L C A 

Cabe preguntarnos cuá le s son las perspectivas en la re l ac ión comercio-me­
dio ambiente . Este v ínculo no está de f in ido y el debate actual refleja las 
tensiones entre estas dos á rea s de pol í t ica . Hasta ahora u n o de los l íderes 
en la inc lus ión del tema han sido los Estados Unidos ; h a n empujado la for-
mal izac ión de l v íncu lo en negociaciones regionales como la de l Á r e a de 
L ibre Comerc io de las A m é r i c a s ( A L C A ) y en las mult i laterales de la Orga­
nización M u n d i a l de Comerc io . 

E n el á m b i t o regional , en la n e g o c i a c i ó n del A L C A , la manera como se ha 
manejado el v ínculo entre ambas pol í t icas refleja u n conf l ic to entre los obje­
tivos de los Estados Unidos y C a n a d á y los intereses de los 32 paí ses de Améri­
ca Latina, que muestran sus reservas al respecto. Como resultado de la reunión 
de Santiago, en abr i l de 1998, se dec id ió la c r e a c i ó n del C o m i t é de Sociedad 
Civil , e l cual r e ú n e a grupos ambientalistas, laborales, de derechos humanos 
y de derechos de las mujeres. E l C o m i t é es responsable de rec ib i r comenta­
rios de la sociedad civil "sobre asuntos comerciales de f o r m a constructiva", 
hasta m a r z o de 1999 ( A L C A , 1 9 9 8 ) . 3 2 U n a vez m á s las demandas p o l í t i c a s 
internas de los Estados Unidos se rán u n factor condic ionante del t ipo de 
arreglo que sea aceptable para las partes y que haga de l A L C A una real idad en 
el año 2005. Sin embargo, en la mesa está presente la idea de n o p e r m i t i r que 
grupos con intereses proteccionistas m a n i p u l e n la agenda ambiental para 
sus propios objetivos. 

Por su parte, la O M C t a m b i é n se ha visto en la necesidad de responder 
a las presiones pol í t icas de la c o m u n i d a d ambienta l . C o m o resultado de la 
Ronda Uruguay se a c o r d ó que esta nueva o r g a n i z a c i ó n in ic iara u n progra­
ma de trabajo sobre comercio y m e d i o ambiente . E l C o m i t é de Comerc io y 
Medio A m b i e n t e ha establecido la p r o t e c c i ó n ambienta l y el desarrollo sus-
tentable c o m o á r e a s de trabajo de la O M C . E l p r i m e r repor te de l C o m i t é , 
que se p r e s e n t ó en la Conferencia Mini s te r i a l de S ingapur de 1996, i n d i ­
có que es la i n t e n c i ó n de la O M C establecer una r e l a c i ó n constructiva entre 
intereses comerciales y ambientales. La O M C ha buscado crear confianza en­
tre diferentes grupos pol í t i cos nacionales en t o r n o a la l e g i t i m i d a d de sus 
objetivos y a los l ímites de su agenda en cuanto a la p r o t e c c i ó n del med io 
ambiente. Esto se vuelve relevante a la luz de la r o n d a de negociaciones 
multi laterales en el seno de la O M C que se plantea para el nuevo m i l e n i o . 

3 2 Los documentos y comentarios presentados al Comité de Sociedad Civil son la base 
para la preparación de la Reunión de Ministros del A L C A de octubre de 1999 en Canadá. 
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C O N C L U S I Ó N 

A p r i m e r a vista, la i n c o r p o r a c i ó n del tema ambienta l a las agendas del 
G A T T / O M C y del T L C A N p o d r í a parecer una clara victoria de los grupos po­
líticos que lo p r o p u g n a r o n . Sin embargo, como hemos visto, esto n o es tan 
claro n i tan simple. En real idad lo que se observa es que aun cuando estos 
tratados i n c o r p o r a n disposiciones ambientales, dichas disposiciones fue­
r o n moldeadas de tal m o d o que al final resultaron consistentes con los ob­
jet ivos y pr incipios del l ibre comercio . Lejos de erosionar el poder de las 
instituciones que r igen el comercio internacional , de la integración del tema 
ambienta l en las agendas del G A T T y del T L C A N resul tó la e x p a n s i ó n de su 
j u r i s d i c c i ó n y de sus capacidades institucionales. 

Sin embargo, existe el riesgo de que, al abrirse a cuestiones que n o son 
de su competencia, las agendas comerciales multi laterales y regionales se 
sobresaturen y se vean rebasadas. T a m b i é n existe el riesgo de que los en­
cargados de la pol í t ica comercia l tengan que convertirse en defensores y a 
veces hasta promotores de la po l í t i ca ambienta l , lo que inevitablemente se­
rá costoso para su quehacer po l í t i co . Así, el gran reto es evitar crear falsas 
expecativas sobre lo que se puede alcanzar con u n tratado comercial . Para 
e l lo , es necesario que los gobiernos presenten cada caso ante los diferentes 
grupos pol í t icos para canalizar sus demandas a las agendas pol í t icas per t i ­
nentes. 

E n cuanto a la pol í t ica ambienta l , aun cuando los grupos ambientalis­
tas no han logrado i m p o n e r su agenda como tal, sí han obtenido avances 
pol í t i cos e institucionales sustantivos. Por e jemplo, el lenguaje incorpora­
d o en los acuerdos de la Ronda Uruguay y en el T L C A N reconoce de manera 
expl íc i ta , p o r p r i m e r a vez en la historia de negociaciones comerciales m u l ­
tilaterales y regionales, la necesidad de proteger el med io ambiente . Asi­
mismo, las preocupaciones de organizaciones no gubernamentales, como 
son la p r o t e c c i ó n del m e d i o ambiente global y la p r o t e c c i ó n de especies en 
vías de ex t inc ión , han sido tratadas en el nivel m á s alto de la d ip lomacia i n ­
ternacional . 

E s t r a t é g i c a m e n t e , puede ser que la dec i s ión in ic ia l de los grupos am­
bientalistas" de v incular l ibera l izac ión comercia l con p r o t e c c i ó n del m e d i o 
ambiente haya sido la indicada para ejercer pre s ión a través de una coal ic ión 
m á s fuerte u n i d a p o r u n objet ivo c o m ú n , pero con intereses muy distintos. 
U n a alianza pol í t ica só l ida l o g r ó empu ja r el tema ambienta l en la agenda 
de pol í t ica in te rna y le d io p r i o r i d a d . E l p r o b l e m a radica en que estos gru­
pos siguen pres ionando d e n t r o de los mismos foros donde obtuv ie ron sus 
pr imeros éxi tos pol í t icos y h a n tratado de ut i l izar las mismas alianzas. Sin 
embargo, se ha visto que el v íncu lo comercio-medio ambiente só lo fue u n 
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medio parra lograr u n fin. E l fin debe ser el establecimiento de acuerdos 
de c o o p e r a c i ó n que efectivamente prote jan el m e d i o ambiente . Se ha visto 
que estos acuerdos, los de mayor relevancia, se h a n concertado en foros 
ambientales y n o en los comerciales. 

E l mantener una relación entre comercio y medio ambiente para afectar 
la agenda comercial puede resultar no sólo negativo sino incluso contrapro­
ducente para la agenda ambiental . Como en el caso de los revolucionarios, 
que son incapaces de reconocer cuando h a n t r iunfado , es decir, de hacer­
se i n c l u i r en la agenda pol í t ica . Para hacer avanzar su agenda, los grupos 
ambientalistas necesitan cambiar su estrategia y fortalecer los foros y trata­
dos de c o o p e r a c i ó n para la p r o t e c c i ó n del m e d i o ambiente . 
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