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Mensaje de la Direccion Ejecutiva

La Comision para la Cooperacion Ambiental de América del Norte tiene por compromiso lograr un mejor entendimiento de la relacion
entre el medio ambiente y el comercio, con el objetivo de promover el desarrollo sustentable. Para avanzar en dichos esfuerzos, un equipo
trilateral de analistas independientes de los tres paises, apoyados por un grupo consultivo de alto nivel, desarrollé un marco analitico de
trabajo para evaluar de manera permanente los efectos ambientales del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC). El
Secretariado ha recibido instrucciones del Consejo para publicar dicho marco de trabajo y los tres estudios de caso anexos que lo ponen a
prueba en lo concerniente a sectores especificos del mercado de América del Norte. EI Consejo ha considerado al marco de trabajo como
un elemento de su mandato conforme al articulo 10(6)(d) del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte.

Ninguno de los tres gobiernos ha declarado su postura respecto al contenido del marco de trabajo 0 a sus estudios anexos. Dicho marco
fue creado para contribuir a un mayor entendimiento de los posibles efectos ambientales del comercio y los cambios economicos e institu-
cionales relacionados con €l en América del Norte. Es importante hacer notar que cualquier esfuerzo por determinar los vinculos entre las
disposiciones de un acuerdo comercial y sus efectos ambientales es un reto en extremo dificil. Una lectura cuidadosa de estos estudios reve-
lara que dicho desafio es ain més agudo en el contexto actual, dadas la larga historia de la integracién econémica entre los paises de América
del Norte y la instrumentacion, relativamente reciente, del TLC. EI Consejo desea expresar, por mi conducto, su sincero reconocimiento al tra-
hajo realizado por el equipo del proyecto y el grupo consultivo, y espera con interés revisar mas adelante los frutos de esa labor.

La siguiente fase dentro de este proceso sera someter el marco de trabajo a una amplia revision de un comité de pares, la cual se espera
haber terminado en noviembre de este afio. Los miembros de este comité incluiran académicos, economistas especializados en comercio,
analistas politicos y expertos en otros campos pertinentes de los tres paises. Con base en esta evaluacion, se elaborard un informe final
para el Consejo en el que se resumira dicha revision, después de lo cual aquél considerara opciones para efectuar otros trabajos dentro de
esta area.

Janine Ferretti
Directora Ejecutiva Interina del Secretariado de la CCA



Prefacio

El Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte [articulo 10(6)(d)] dispone que la Comision para la Cooperacion
Ambiental (CCA) estudie sobre una base permanente los efectos ambientales del TLC. El presente marco de trabajo analiti-
co (Fase I1) es la culminacion del trabajo colectivo del Equipo del Proyecto Efectos del TLC, constituido para auxiliar a la CCA
a disefiar el marco de trabajo que le permita cumplir con el mandato sefialado. Los miembros del equipo fueron selecciona-
dos cuidadosamente con la idea de integrar un grupo de expertos trinacional e interdisciplinario.

El Proyecto Efectos Ambientales del TLC ha estado en marcha desde el verano de 1995, cuando la CCA comenzo su tra-
bajo de disefio del marco de trabajo para evaluar los efectos del TLC en el medio ambiente de América del Norte. Antes de
embarcarse en la Fase |, la CCA consider otras tentativas de evaluacion de los efectos de la actividad econdmica y el comer-
cio en el medio ambiente, identifico a otras organizaciones que trabajan en los mismos temas y examind las demandas
presentadas antes del TLC respecto a los principales efectos —positivos y negativos por igual— que los ciudadanos y las Partes
interesadas pensaban que dicho acuerdo podia tener.!

Durante la Fase I, el equipo encargado del proyecto se concentrd en entender el régimen de comercio e inversion
impuesto por el TLC, para identificar las areas en que las cambiantes relaciones econdmicas podian presentarse, y para desa-
rrollar el marco de trabajo analitico preliminar. EI marco de trabajo fue elaborado para facilitar la comprension de las
relaciones entre el comercio y el medio ambiente, ayudar a anticipar los efectos ambientales considerables en el contexto de
la liberalizacién comercial y establecer herramientas de elaboracion de politicas que mitiguen de la mejor manera posible los
impactos negativos y amplien al maximo los positivos.

El presente marco de trabajo es la culminacion de la Fase |1 del Proyecto Efectos del TLC. Se fundamenta en el marco
de trabajo basico planteado en la Fase I, corregido y aumentado con base en extensas revisiones y consultas.? En el disefio y
presentacion de la Fase 1l del Proyecto se tomaron como referencias generales las conclusiones del taller realizado en abril de
1996 en La Jolla (véase el Anexo A); también se tomaron en cuenta los resultados de las consultas sobre comercio y medio
ambiente realizadas por el Comité Consultivo Piblico Conjunto (CCPC) en la primavera y verano de 1996. La Fase Il tam-
bién tiene en cuenta el trabajo sobre los vinculos entre el comercio y el medio ambiente realizado por organismos
internacionales como la OCDE y por instituciones de investigacion y de otra naturaleza en la region del TLC y allende ésta.

1 CCA, 1996c; CCA, 1996d.
2 CCA, 1996a.
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El marco de trabajo fue formulado en su segunda fase mediante el analisis de cuatro estudios:

« Un examen de la operacion de los organismos del TLC relacionados con el medio ambiente.
« Un estudio temético sobre el maiz en México.

« Un estudio tematico sobre el ganado de engorda en Canada y Estados Unidos.

« Un estudio tematico sobre la electricidad en Canada, México y Estados Unidos.

El primer estudio, titulado Las instituciones del TLC: Rendimiento y potencial ambiental de la Comision de Libre Comercio y otros
organismos relacionados, fue elaborado para abordar una amplia serie de cambios econémicos, sociales y de politica guberna-
mental mediante un analisis del trabajo de los organismos creados por el TLC.

Los tres estudios tematicos subsecuentes se realizaron para probar y afinar el marco de trabajo, poniendo durante la Fase
11 un énfasis particular en la comprension y el planteamiento de los vinculos entre la actividad econdmica y el medio ambiente.
La exposicion razonada de la seleccion de los sectores generales de la agricultura y la energia, asi como de los temas especificos
examinados, aparecen en el Anexo B. Por otro lado, con la intencion de mantener un equilibrio y poner a prueba los alcances
del marco de trabajo, se escogieron estudios que tuvieran en cuenta relaciones y vinculos locales, bilaterales y trilaterales entre
el TLC y el medio ambiente. Dichos estudios tematicos se agregan en los anexos A a C.

Durante la Fase I1, la CCA fue anfitriona de dos talleres para examinar los estudios tematicos y el marco de trabajo en
términos generales. Estos talleres tenian la intencion de presentar la investigacion y el analisis en marcha a un grupo de exper-
tos en los sectores especificos en busca de sus revisiones y comentarios.* Los talleres fueron ocasion de discusiones extensas y
dieron por resultado conclusiones integradas, que se referian a los temas recurrentes y a los puntos esenciales surgidos para
incorporarse a los estudios.® Los estudios tematicos fueron muy importantes para probar y afinar este marco de trabajo de
andlisis (Fase 1) del Proyecto Efectos del TLC. Esperamos que este marco de trabajo sea Util para su aplicacion constante a
los temas y sectores de interés en la comunidad del TLC.

Sarah Richardson

Jefa del Programa Medio Ambiente y Comercio,
Secretariado de la Comision para la Cooperacion Ambiental
Febrero de 1998

% CCA, 1997h.
4 CCA, 1997c; CCA, 1997d. En el Apéndice C aparece una lista de los participantes en ambos talleres.
® Para las conclusiones generales de los talleres, véase el Apéndice D.
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Resumen ejecutivo

El presente marco de trabajo ha sido preparado por la Comision para la Cooperacion Ambiental (CCA) a fin de analizar los
principales cambios ambientales ocurridos en América del Norte a partir de la entrada en vigor del TLC. Para ello, el marco
de trabajo identifica y sigue cuatro procesos importantes mediante los cuales las actividades generadas por las reglas y orga-
nismos del TLC, asi como por el comercio y la inversion asociados, pueden influir en el ambiente natural. También resalta las
areas en que puede resultar conveniente un mayor planteamiento analitico, més vigilancia de los indicadores principales y
diversos cambios politicos, técnicos e institucionales.

Los elementos més importantes del marco de trabajo son los siguientes:

l. Introduccion

En esta seccion se describe el tema o sector sujeto a investigacion, asi como las relaciones centrales que vinculan el TLC y el
cambio econdmico con el cambio ambiental.

El tema en sus contextos ambiental, econémico, social y geografico

A. El contexto ambiental

Esta seccidn destaca la importancia en materia ambiental y las caracteristicas generales del tema o el sector explorado. Esta
elaborada para alentar el analisis imparcial de una amplia variedad de asuntos y cambios ambientales que podrian estar rela-
cionados con un tema dado.

B. El contexto econdmico

Esta seccion ofrece un inventario de los factores economicos mas importantes que influyen en los cambios ambientales y de
otro tipo en la economia de América del Norte, destacando que el TLC forma parte del amplio conjunto de fuerzas econémi-
cas en juego.

C. El contexto social
Esta seccion analiza el contexto social y las instituciones sociales relacionadas con el tema especifico.

D. El contexto geografico
Esta seccion estudia la influencia de las caracteristicas geograficas de América del Norte: factores climaticos, densidad de la
poblacion y particularidades fisicas, que pueden repercutir en la actividad econémica y el medio ambiente.

Siglas y acrénimos — Resumen ejecutivo
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I1. El TLC y sus relaciones

A. Cambios del TLC a las reglas

El TLC ha cambiado de manera directa las reglas del comercio y el acceso de las inversiones de muchos productos y servicios
especificos, al mismo tiempo que ha creado medidas de disciplina que influyen en un amplio espectro de las actividades
econdmicas y comerciales.

B. Instituciones del TLC

El TLC establecié una veintena de instituciones intergubernamentales trilaterales y diversos mecanismos de solucion de
controversias, y contribuyd a la creacion de muchos mas. EI TLC no es, por consiguiente, un simple conjunto estatico de reglas
especificas sino un régimen dindmico en crecimiento para tratar los nuevos desafios econdémicos y ecolégicos y las oportu-
nidades que surjan.

C. Flujos de comercio
El monto y composicion del comercio en América del Norte es analizado en los &mbitos general y sectorial, incluidas las
exportaciones, los segmentos de mercado y los flujos de comercio, respecto a las tecnologias pertinentes.

D. Flujos de inversion transfronterizos
La inversion extranjera directa (IED) entre los tres paises es analizada junto con la inversion local realizada por las firmas.

E. Otros factores econdmicos condicionantes

Otras fuerzas macroecondmicas son puestas en relieve con el fin de ubicar adecuadamente en contexto el tema en materia
econdmica y su relacion con el TLC. Estas fuerzas incluyen —mas no se limitan a ellas— la demanda agregada, el crecimiento
en el ingreso y la poblacion, las tasas de interés y los tipos de cambio.

V. Vinculos con el medio ambiente

El marco de trabajo identifica cuatro areas principales donde los cambios relacionados con el TLC en el comercio y la inver-
sién se conectan con el medio ambiente: produccion, control y tecnologia; infraestructura fisica para transportacion y servicios
conexos; organizacion social, y politica gubernamental.

A. Produccion, control y tecnologia

Entre los primeros vinculos en esta area estan los insumos, el proceso y los productos de bienes y servicios. Destacan el tamafio
y la concentracion geografica de las firmas, los recursos naturales y otros insumos que éstas utilizan, la tecnologia que emplean,
el equipo ambiental, la infraestructura y los sistemas de control que albergan, y la contaminacion que sus procesos y produc-
tos emiten. EI TLC puede influir en el medio ambiente también mediante las estrategias corporativas y 10s usos sociales. Las
empresas orientadas de lleno al mercado del TLC pueden adoptar por voluntad propia las normas ambientales mas estrictas
prevalecientes en la region y aplicarlas a todas sus operaciones.

B. Infraestructura fisica

Esta incluye la red de carreteras, ferrocarriles y puertos, y las instalaciones ptblicas de agua y tratamiento de aguas negras;
resulta de especial importancia para mejorar la calidad del medio ambiente la capacidad de los corredores existentes y de la
infraestructura para el cruce fronterizo a fin de manejar el aumento en el transito, asi como de las instalaciones nuevas para
evitar travesias por areas ecolgicamente susceptibles y liberar la tension en las areas de concentracion actuales. También son
importantes los cambios hacia formas de transporte mas amigables con el ambiente.



C. Organizacion social

El mejoramiento ambiental depende ampliamente de una red eficaz de organizaciones sociales que se ocupe de los problemas
ecoldgicos. Ello incluiria comunidades bien organizadas, capaces y activas; grupos de consumidores, de trabajo y ambientalis-
tas, asi como cooperativas y otros grupos que puedan demandar y asegurar de manera directa procedimientos y politicas mas
saludables, producir programas o participar en actividades que mejoren el medio ambiente directamente, y formar coaliciones
de grupos de interesados que ayuden a alcanzar los objetivos en materia ambiental. También incluye las organizaciones de
empresas y firmas que participen en la prevencion de la contaminacion y en la normalizacin ambiental voluntaria. Los orga-
nismos del TLC pueden desempefiarse como el centro de gravedad de una comunidad mas acuciosa en América del Norte, en
la que crezca un sentido de gestion sobre el medio ambiente comin —asi como la cooperacion y la capacidad para mejorarlo.

D. Politica gubernamental

La politica gubernamental, en sus ambitos nacional y subfederal, desempefia una funcién de primera linea en el estable-
cimiento de programas que refuercen o compensen el efecto de la liberalizacion instaurada por el TLC, que creen y apliquen
de manera efectiva reglamentaciones ambientales y que, mediante imposiciones fiscales, créditos, subsidios y programas de
cargos a los usuarios, de exclusion y de conservacion, ofrezcan importantes apoyos al medio ambiente. Los organismos del
TLC, en particular, pueden fungir como un vehiculo importante a través del cual los gobiernos miembro promuevan la con-
vergencia de normas estrictas en los tres paises.

V. Impactos e indicadores ambientales

Las presiones y los apoyos ambientales que se derivan de los procesos mencionados se combinan con las condiciones am-
bientales existentes para aproximarse o alejarse del caracter sustentable en ciertas reas y en dimensiones especificas del medio
ambiente natural. Es una preocupacion fundamental su impacto en el estado de los cuatro medios mas importantes del am-
biente: el aire, el agua, la tierra y los seres vivos (biota).

A. Aire
La preocupacion por el aire abarca la contaminacion atmosférica local y regional y la calidad del aire, junto con alteraciones
globales como la destruccion de la capa de ozono y el cambio climatico.

B. Agua
En esta seccion se analizan la calidad y la cantidad de agua en las areas interiores, costeras y subterraneas para propésitos que
van desde la irrigacion y el mantenimiento de ecosistemas hasta el consumo humano.

C. Tierra
Por tierra se entiende la calidad de los suelos y los patrones de uso de la tierra, incluidos los bosques y las areas naturales
protegidas.

D. Biota
Por biota se entienden diversos aspectos de las poblaciones animales, vegetales y humanas, los flujos de poblacion, la salud, la
diversidad bioldgica.

En los cuatro medios, el cambio ambiental se mide con indicadores seleccionados, que incluyen tanto mediciones cien-
tificas normales como aspectos especificos de especial importancia en las pautas en desarrollo de los cambios ambientales en
América del Norte.
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. Introduccion

Este documento representa la Fase 11 de la elaboracion del marco de trabajo analitico para la evaluacion de los efectos am-
bientales del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC).

El marco de trabajo esta disefiado para identificar los efectos ambientales positivos y negativos en América del Norte rela-
cionados con el TLC. Para ello examina el régimen del TLC y los flujos de comercio y de inversiones asociados, y delinea
cuatro areas principales en que las actividades generadas o influidas por las reglas e instituciones del TLC puedan afectar de
manera decisiva al medio ambiente. Se disefi6 para especificar variables cruciales, identificar vinculos l6gicos, dar cuenta de
la informacion existente e indicar en qué puntos se necesita mayor desarrollo, monitoreo o mas datos. No representa una
evaluacion concluyente de todos los efectos ambientales actuales del TLC, pues la falta de informacion de base completa sobre
los vinculos pertinentes y el poco tiempo que lleva el TLC en vigor no hacen posible atn una evaluacion de tal naturaleza. El
marco de trabajo esté disefiado, asimismo, para aplicarse a temas o sectores especificos que puedan relacionarse estrechamente
con el TLC y ser de importancia para los asuntos ambientales de cada uno de sus miembros.

El marco de trabajo complementa los actuales modelos formales mensurables de equilibrio general o parcial, u otros rela-
cionados con éstos, para evaluar el impacto del TLC. Modelos de ese tipo requieren de un consenso entre las variables y las
relaciones pertinentes y prioritarias, asi como la disponibilidad de datos precisos, compilados a través del tiempo y a través de
las fronteras nacionales, que en el area del TLC no existen aln en un grado adecuado. Los modelos matematicos formales
excluyen también los aspectos cruciales del régimen del TLC, las dimensiones en gestacion —y también las futuras— de las
actividades econémicas y ambientales, y las evidencias, a menudo meramente anecdéticas o cualitativas, que en este momen-
to constituyen los Unicos datos sobre algunos procesos importantes. Aln mas, las responsabilidades y los elementos
constitutivos en materia de politicas de la Comision para la Cooperacion Ambiental (CCA) implican la elaboracién del marco
de trabajo basado en las actividades concretas de los actores de América del Norte en cuestion.

En los puntos donde asi conviene, el marco de trabajo ha incorporado la metodologia desarrollada por la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), incluidos sus componentes esenciales: escala, estructura, tecnologia,
producto y efectos reguladores. El trabajo de la OCDE no tiene por propésito central ni razén de ser la evaluacion de acuer-
dos especificos de liberalizacion del comercio y las inversiones, como es el caso del TLC. Tampoco se enfoca en las
caracteristicas econdmicas y ambientales propias de la zona del TLC, a las que hay que sumar las peculiares responsabilidades
de la CCA.

Este marco de trabajo se basa en estudios realizados por los gobiernos y los organismos de investigacion en América del
Norte, y contribuye al mismo tiempo con ellos. Diversos estudios recién publicados ofrecen directrices para el planteamien-
to de diferentes aspectos de los efectos del TLC, sobre todo en el comercio.2 En este momento, sin embargo, a cuatro afios
de haber entrado en vigor el TLC, no hay adn analisis completos de los efectos del TLC sobre el medio ambiente de América
del Norte.

! OCDE, 1997a; OCDE, 1997b.
2 DFAIT, 1997; RCEU, 1997; CCIEU, 1997.



El presente marco de trabajo fue desarrollado en su Fase 11 aplicandolo a tres temas, cada uno de los cuales tiene efec-
tos directos en el medio ambiente y gran relevancia en la economia de América del Norte: el maiz en México; la ganaderia de
engorda en Estados Unidos y Canada, y la electricidad en toda América del Norte. Tomados en conjunto, los tres estudios per-
miten también que el marco de trabajo sea puesto a prueba y complementado en relacion con asuntos locales, bilaterales o
trilaterales. El marco de trabajo comienza con una introduccion que incluye una definicion del tema o sector en consideracion.
Un tema es una actividad relacionada con unidades (empresas, corporaciones gubernamentales, cooperativas agricolas, fami-
lias) que producen el mismo producto o servicio en un mercado integrado. Para registrar la dindmica del ciclo de vida y la
huella ecoldgica de un tema o sector, el analisis se extiende hasta la produccion de sus principales insumos y la produccion del
producto o servicio del que éste sea un componente importante. El estudio del ganado de engorda, por ejemplo, incluye los
tipos de granos con los que se alimenta el ganado, asi como las industrias de procesamiento y empaque de carne a las que se
vende aquél. El estudio de la produccién de maiz en México abarca las variedades de semilla, los fertilizantes y plaguicidas
empleados en su cultivo, asi como sus usos industriales 0 su consumo familiar o individual. El estudio del sector eléctrico
incluye el carbon, el gas natural, la energia hidraulica y otros tipos de combustible empleados para producir electricidad, as
como los usos de ésta en aparatos y otros productos.

Hay una variedad de argumentos importantes que constituyen una guia analitica al aplicar este marco de trabajo. No cons-
tituyen suposiciones para predisponer el analisis en una direccion particular, sino hipdtesis que pueden guiar el analisis de
manera disciplinada y que pueden sustentarse, refutarse o modificarse, segun lo indiquen los resultados. En general, son seis
las hipotesis que postulan como el TLC, mediante los procesos econémicos, sociales y politicos, puede influir en el medio
ambiente de América del Norte:

Primera: la liberalizacién provocada por el TLC puede reforzar las pautas actuales de ventajas comparativas y especia-
lizacion, concentrando la produccion y el transporte donde resulten maés eficientes. Puede ser que las nuevas actividades
economicas estén concentradas en unas cuantas empresas grandes, operando en lugares donde las condiciones ambientales
sean mas favorables y el cumplimiento de la reglamentacion ambiental, més estricto. En el sector del procesamiento de gana-
do de engorda, forraje y carne, por ejemplo, las reducciones arancelarias del TLC han provocado que la industria se concentre
en epicentros en Kansas y el sur de Alberta, en unos cuantos grandes centros de engorda y en cuatro empresas de empaque y
procesamiento de carne. Por su tamafio, la naturaleza multinacional de su comercio y produccion, su rentabilidad y su pre-
sencia, puede esperarse que dichas empresas desarrollen, incorporen y difundan tecnologia de primera linea y que adopten
altas normas ambientales, tanto voluntariamente como para anticiparse a las medidas gubernamentales de inspeccién y apli-
cacion de reglamentos. Las presiones ambientales adicionales se verian limitadas, por lo tanto, a los lugares donde se concentre
la produccion o en las zonas transfronterizas y en los corredores de transporte empleados por la actividad comercial. Incluso
estos lugares estarfan bien desarrollados, tendrian mucha presencia y buena regulacion. A la inversa, las pautas de produccion
aceleradas por la liberalizacion comercial pueden concentrar la actividad econdémica en areas sin infraestructura fisica ade-
cuada ni capacidad institucional para manejar el crecimiento.

Segunda: la liberalizacion en todos los érdenes de la economia asociada al TLC puede intensificar las presiones de la
competencia en la region. En algunos casos, esto podria provocar que las empresas reduzcan los costos de los suministros,
en parte al reducir las protecciones ambientales o presionando al gobierno para que disminuya las normas ambientales.
Algunas empresas podrian incluso decidir llevar sus centros de produccion a jurisdicciones donde las normas sean mas laxas,
0 comenzar a emplear insumos menos costosos y menos amigables con el medio ambiente. En el caso de la electricidad, por
ejemplo, las empresas podrian preferir fuentes de combustible mas baratas como el carbén y un sistema de generacion que
opere sin protecciones ambientales costosas impuestas por las autoridades normativas locales. Una “carrera hacia el fondo”
en materia de reglamentacion o de aplicacion de los reglamentos puede, en ausencia de la intervencion de politicas com-
pensatorias, estimular en todos los 6rdenes de la economia formas de produccion mas contaminantes en la region.
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Tercera: la liberalizacion puede provocar un crecimiento econémico que promueva la modernizacion industrial y reduzca
la tension ambiental. Las presiones en la competitividad generada en el mercado por la liberalizacion pueden acelerar procesos
de modernizacién de capital y de tecnologia. Al favorecer a los productores con plantas y equipos nuevos, eficientes y limpios,
la rotacion acelerada de capital puede fomentar el desarrollo y la adopcion de nueva tecnologia, o intensificar el uso de los
métodos tradicionales que resulten eficientes y amigables con el ambiente (como los empleados en la produccion de maiz con
riego de agua de lluvia en México, por ejemplo). La politica gubernamental puede contribuir a este proceso o impedirlo
—mediante la proteccion a los productores menos eficientes—. En el caso de la electricidad, la modernizacion se origina
porque el mercado aprovecha y usa nuevas tecnologias, como turbinas de ciclos combinados, y existe una reforma potencial
de las normas estadounidenses que exentan de la moderna reglamentacion ambiental a las antiguas plantas generadoras que
emplean carbdn.

Cuarta: la liberalizacion del TLC en sectores y productos especificos puede provocar que aumenten el uso y la sustitu-
cion de productos importados superiores en su aspecto ambiental para alternativas domésticas. Las reglas del TLC pueden
reducir de manera desproporcionada las barreras a los productos y servicios limpios, y quizas también a los suministros
limpios (equipo y recursos naturales) empleados para producirlos. En el caso de la electricidad, las reglas de adquisicion de
energia o de equipo de generacion de la Comision Federal de Electricidad (CFE), ademas de las politicas gubernamentales y
la infraestructura fisica de transmision disponible, alientan a México a adquirir electricidad canadiense y estadounidense, de
produccion mas limpia, 0 a producir electricidad con turbinas importadas de ciclos combinados, que son mas limpias. La
reduccion arancelaria a las importaciones de carbon impuesta por el TLC ha llevado a México a importar y emplear més car-
bén estadounidense con bajo contenido de azufre como sustituto del aceite de produccion nacional, alto en azufre. A la
inversa, cierta liberalizacion, en casos como el de la importacion mexicana de maiz, podria causar una aumento subito de las
importaciones que desplazaria la produccion nacional, el empleo, las tecnologias tradicionales y las instituciones sociales nece-
sarios para mantener la infraestructura ambiental. Con el tiempo, dicha sustitucion provocaria que en todos los 6rdenes de la
economia se prefiriera la produccion y el consumo de aquellos sectores y productos de menores aranceles y mayores efectos
ambientales. En general, el impacto ambiental de la liberalizacion puede ser un proceso dependiente de la trayectoria, cuyas
consecuencias finales obedezcan a las opciones tomadas en un principio y a las disposiciones pretendidas en consecuencia.

Quinta: la liberalizacion asociada con el TLC puede influir en las actividades corporativas y las politicas gubernamentales
al propiciar el reforzamiento de las normas ambientales y de los reglamentos para alcanzar una norma regional comdn. Una
dindmica de tal naturaleza podria ser una decision voluntaria, individual o colectiva, del sector privado. En este caso, la libera-
lizacion del TLC y la competitividad consecuente pueden intensificar la necesidad de las empresas canadienses y mexicanas,
en particular, de entrar en el mercado estadounidense, mucho mas grande, y de operar sistemas de produccion integrados a
toda la region. Quienes encabecen las industrias pueden constituirse y operar segdin las normas mas altas en cualquiera de los
tres paises y establecer un conjunto de normas ambientales, aplicables a toda la industria y los proveedores, que cubran sus
operaciones en las tres jurisdicciones. El Consejo de Negocios Internacionales de Estados Unidos, su contraparte canadiense
y una asociacion mexicana de empresas han elaborado, por ejemplo, un memorandum de entendimiento con el que pretenden
promover la difusion de los mejores procedimientos de control ambiental. En el campo de la electricidad, los estandares
minimos de eficiencia en EU de 1987 para refrigeradores y congeladores, unidades y centrales de aire acondicionado, la cale-
faccion eléctrica y de agua, y los hornos de uso residencial, podrian influir en el mejoramiento ambiental si se aplicaran en
toda la region. Ya se procedi6 desde hace tiempo de manera similar en la industria de automotores. Medidas similares podrian
ser también evidentes en el acuerdo trilateral de 1996 de asociaciones industriales para exportar ganado de América del Norte
a los mercados fuera de la region, un acuerdo entre Estados Unidos y México para compartir informacion en materia
ganadera, y un reciente proyecto entre Canada y el noreste de Estados Unidos sobre enfermedades animales.

® CCA, 1996a.



Sexta: la convergencia en la elevacion de la reglamentacion podria ser dirigida por el Estado mediante ajustes individuales,
tras una negociacion intergubernamental o a través de los organismos trilaterales del TLC. Procesos de ese tipo permiten que
los tres gobiernos del TLC participen en la comunicacidn, establecimiento de capacidad, convergencia regional de reglamen-
tos, y que cooperen como region en foros internacionales.* Al hacer participar a otros interesados, pueden con el tiempo crear
coaliciones transnacionales y un sentido de comunidad regional que apoye la creacion de normas y procedimientos regionales
y multilaterales que se ajusten a los requisitos ambientales particulares de América del Norte. Como parte de este proceso, los
mecanismos de solucion y vigilancia de controversias podrian alentar y ayudar a los gobiernos a tener un mejor desempefio
ambiental.* De manera mas amplia, las instituciones del TLC, incluida la CCA, podrian, mediante sus numerosas disposiciones
e incentivos para la participacion de interesados, engendrar una conciencia regional y un sentido de responsabilidad que reduz-
can la posibilidad de que un pobre desempefio ambiental pase inadvertido y no sea tratado.

Este marco de trabajo estd planteado linealmente y comienza con una contextualizacion del tema discutido; toma en
cuenta las reglas e instituciones del TLC y sus efectos en el comercio y la inversion transfronteriza, y plantea luego “los vincu-
los con el medio ambiente” —formados por los procesos de produccion, la infraestructura fisica, la organizacion social y la
politica gubernamental— que podrian verse afectados por los cambios provocados por el TLC e influir en la manera en que
dichos cambios afectan al medio ambiente. Finalmente, el marco de trabajo examina las presiones ambientales resultantes, los
apoyos y los cambios en el aire, el agua y los organismos vivos.

#CCA, 1997b.
S TLC, capitulos 11, 19, 20, y ACAAN, articulos 14, 15y 24,

El Marco de Trabajo Analitico:

Introduccion

Evaluacion de los efectos ambientales del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte

-
[N



[1. El tema en sus contextos ambiental.
economico, social y geografico

Sélo una parte de los cambios ambientales preocupantes en América del Norte pueden asociarse al TLC. Por tanto, es nece-
sario, antes de considerar la particular relacion del TLC con dichos cambios, tener en cuenta los muchos factores ambientales,
economicos, sociales y geograficos que caracterizan e influyen en la dindmica de un tema o sector particular. Este analisis con-
textual ofrecerd un punto de referencia para identificar los cambios asociados con el TLC. Indica qué fuerzas podrian tener
efectos independientes en cada sector.

A. El contexto ambiental

Al analizar un tema o sector en particular, es necesario considerar primero la gama completa de efectos ambientales de las activi-
dades de ese sector. Dicha consideracion confirmaré si ese tema es relevante en materia ambiental. También ayuda a aclarar la
diferencia entre los efectos ambientales de la actividad en si misma y cualesquiera derivados del TLC. Los efectos ambientales
de un tema son determinados a menudo por una gran variedad de fuerzas, muchas de las cuales no reciben influencia del TLC.
Este marco de trabajo aplica un modelo de presion-estado-respuesta que describe las presiones ejercidas en el ambiente, las
respuestas de éste ante aquéllas, los apoyos, y analiza el estado del medio ambiente.

Son presiones ambientales los desechos, los productos intermedios y las emisiones provenientes de las actividades
econdmicas a medida que los productos y servicios son generados y consumidos y que son usados los recursos naturales (en
particular los no renovables) en su produccion. Los apoyos ambientales son, por ejemplo, la provision de bienes y servicios
ambientales, como la creacion de areas naturales protegidas o la restauracion de dreas silvestres, y las practicas de manejo de
desechos, 0 procesos indirectos como la reduccion de tensiones en las dreas marginales o actividades resultantes de menores
subsidios a combustibles altamente contaminantes. El estado del medio ambiente abarca las condiciones de los principales
medios: el aire, el agua, la tierra y la biota.

Son temas de la calidad del aire su pureza a cielo abierto en zonas rurales y urbanas, y la concentracion en el ambiente
de contaminantes comunes toxicos (tanto inorganicos como organicos), la lluvia acida formada por las emisiones de bidxido
de azufre y dxido de nitrégeno, y el cambio climatico global y la destruccion de la capa de 0zono, causados por emisiones
de bidxido de carbono y otros compuestos. También estan incluidos el transporte de largo alcance de contaminantes del aire
y la transmision atmosférica de plaguicidas.

Son temas de la calidad y la cantidad de agua las mediciones basicas de calidad de las aguas superficiales y subterraneas,
tanto como los niveles de demanda de oxigeno hiolégico (DOB), de sélidos suspendidos totales (SST), de nitratos, de fésforo,
de amonio, de bacterias coliformes de origen fecal, de toxicos organicos (como los BPC y las dioxinas) y de metales pesados.



También preocupa el efecto de los sedimentos desplazados, el estiércol y los plaguicidas en la calidad del agua. En cuanto a la
cantidad de agua deben considerarse la separacion, el reabastecimiento y el tratamiento de las aguas superficiales y subte-
rraneas, asi como la eficiencia de su uso en actividades como la irrigacion y la generacion de electricidad.

Son impactos en la tierra los patrones de uso del suelo (urbano, residencial, comercial o industrial), agricultura, bosques,
areas naturales protegidas y areas silvestres. También se incluyen aspectos de la calidad del suelo, como materia organica,
estructura del suelo, salinizacion, desertificacion, erosion y contaminacion.

Son impactos en la biota (seres vivos) la extincion de especies, el nimero de especies amenazadas o en peligro de extin-
cion, la introduccidn de especies exoticas, la pérdida y fragmentacion de habitat, la conversion de la tierra rural en urbana, y
el estado de salud de los bosques y las tierras de pastoreo. Son también impactos en la biota los asuntos relacionados con la
salud humana.

El cambio ambiental en los medios mencionados puede tener efectos independientes en la actividad econémica, estén o
no éstos relacionados con el TLC. Factores como los patrones del clima, incluidas la temperatura y la precipitacion pluvial,
influyen en la produccion, la distribucion y el comercio. La dindmica complejidad de los sistemas ecoldgicos como fenémenos
naturales implica que éstos responden sélo parcialmente a los cambios propiciados por el ser humano, asi como a las fuerzas
economicas, sociales y politicas que crea un acuerdo comercial. Aun asi pueden ejercer un fuerte efecto independiente en pro-
cesos econdémicos como los niveles de produccion de granos o la generacion de electricidad.

B. El contexto econémico

Con frecuencia, el aspecto econdémico de cualquier tema estara determinado, casi por completo y a veces completamente, por
un grupo de fuerzas que no reciben influencia alguna del TLC. Claro ejemplo de ello son grandes economias como la de
Estados Unidos. El impacto del TLC ocurre en un contexto en que los asuntos econémicos son determinados claramente por
fuerzas domesticas e internacionales. Por ende, algunos de los impactos sufridos en cierto tema o sector pueden surgir de pau-
tas de actividad econémica largamente establecidas, principalmente el crecimiento econémico general, los cambios en la
tecnologia, la politica fiscal y monetaria, otros factores del comercio, y el tipo de cambio y la politica interior ajena al comer-
cio. Hay varias formas de clasificar y analizar dichos factores. Este marco de trabajo atiende factores macroeconémicos
internos, factores macroecondémicos internacionales y factores microeconémicos internos.

Las fuerzas macroecondmicas internas son las principales tendencias econdmicas que tienen impacto en un tema o sec-
tor. Entre ellas estan el crecimiento y la produccion, la demanda y el consumo, la poblacion y el ingreso, y los precios de un
producto o servicio, porque éstos cambian con el tiempo y en relacion con los bienes y servicios en la economia. También
conviene considerar la inflacion, las tasas de interés y el crédito, en la medida en que son afectados por la politica guberna-
mental, los niveles de ahorro y la politica fiscal, incluidos los déficit y la deuda.

Los factores macroecondmicos internacionales también pueden ser dignos de consideracion. Entre ellos estan los tipos
de cambio, que determinan los precios relativos de los bienes internos e internacionales, y el saldo actual de la cuenta co-
rriente, que puede provocar ajustes macroecondmicos.

También los factores microecondmicos internos pueden ser de interés. Entre ellos estan los sistemas de la banca y el
crédito, el tamafio y concentracion de empresas en determinada industria y sector, y la dinamica del mercado laboral.

Al explorar la operacion de estos procesos es importante recordar las diferencias en tamafio y estructura de las economias
de Canadd, Estados Unidos y México. En cuanto al tamafio de la economia, los 8 billones de ddlares que constituyen el PNB
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estadounidense representan casi diez veces mas que el de Canada y 20 veces que el de México. Los tres paises, por ende, se
ubican como la primera, octava y decimoquinta economias mas grandes del mundo, respectivamente. Otra diferencia la mar-
can los niveles de ingreso promedio; a este respecto, los ingresos promedio per capita de Estados Unidos y Canada rebasan
por mucho los de México.

Se observan otras diferencias importantes en la estructura de estas economias: Canada es una economia ampliamente
abierta, en la cual las exportaciones de bienes y servicios constituyen 38 por ciento del PIB, tres veces mas que en Estados
Unidos. Canada depende en gran medida de la inversion extranjera directa; el porcentaje de su sector de negocios propiedad
de extranjeros es el mas alto de los principales paises desarrollados.

C. El contexto social

La dindmica de un sector especifico puede recibir la influencia de su contexto social y de las instituciones sociales que la sus-
tentan. Los individuos que producen y consumen lo hacen no sdlo por responder a un mercado razonable y a los incentivos
en los precios, sino también como seres sociales con una gran variedad de preferencias e inmersos en entornos familiares y
comunitarios deshordantes de valores culturales.

Un factor social importante lo constituyen la cantidad, la calidad y la movilidad de la fuerza laboral, y su respuesta a los
estimulos ajenos a los del mercado. De importancia pueden ser también en algin momento la organizacion de la fuerza la-
boral en sindicatos y la funcion que éstos, y otras formas de organizacion, desempefien al presionar para que se adopten, entre
otras mejoras sociales, normas mas estrictas de salud, seguridad y medio ambiente.

Un factor que hay que advertir es la migracion. Los trabajadores y sus familias se desplazan, temporal o definitivamente,
dentro de su pais 0 a otros paises de la region en busca de oportunidades de empleo. La migracion, interna o internacional,
puede ser tanto causa como resultado del cambio ambiental.

Otro factor es la presencia y la fuerza de cooperativas, grupos comunitarios y organizaciones civiles, principalmente las
ambientales, de consumidores y las no gubernamentales. El impacto de todos estos grupos depende de sus recursos y sus dere-
chos de propiedad y de otro tipo. De particular importancia son las asociaciones y grupos mediante los cuales la industria
participa en la normalizacion ambiental respecto a un sector o a toda una economia. Estas asociaciones pueden hacer partici-
par a una amplia gama de interesados.

Un factor final es la cultura, aspecto importante en los sectores que, por razones histdricas o de otro tipo, son aprecia-
dos por un pueblo como parte integral de la vida nacional. Algunos canadienses, por ejemplo, podrian conservar su apego a
la energia eléctrica de produccion y distribucién publica, mientras algunos mexicanos harian lo propio respecto a la produc-
cion y el consumo interno del maiz, por razones historicas irreductibles a los actuales calculos econdmicos.



Estas diferencias sociales y culturales se expresan en los sistemas politicos, que también muestran su diversidad: aunque
los sistemas de los tres paises son federales y democraticos, la politica mexicana, centralizada y dominada por el Estado, con-
trasta con las unidades politicas que, mas fuertes, integran las federaciones de Estados Unidos y Canada. Lo anterior es mas
notable en las areas politicas relacionadas con el medio ambiente: se estima que en Canada 70 por ciento de la responsabili-
dad constitucional es de las provincias. También es evidente en los sistemas nacionales de reglamentacion y normalizacion: la
dependencia que existe en México respecto a la reglamentacion expedida por el gobierno central, por ejemplo, contrasta con
el caso de Canada, donde las provincias y cinco importantes organismos interesados en la normalizacion cumplen una desta-
cada funcion, y con el de Estados Unidos, donde los estados y varios cientos de asociaciones de normalizacion privadas son
igualmente importantes.

D. El contexto geografico

La dinamica de un sector especifico puede recibir también una gran influencia de la variedad de caracteristicas geograficas pre-
sentes en América del Norte y en cada uno de los paises del TLC. La region muestra una extraordinaria diversidad geoldgica,
climatica e hidroldgica.

En cuanto a su territorio, Canada y Estados Unidos son grandes paises transcontinentales que lindan con tres océanos y
presentan un clima variado que incluye las regiones articas. En México existen importantes zonas tropicales. Las condiciones
geograficas dignas de considerarse en materia ambiental varian de un pais a otro y pueden influir en la naturaleza, la ubicacion
y el alcance de la actividad econémica. En cuanto a la demografia, los 275 millones de consumidores de Estados Unidos for-
man un mercado mucho mayor que los constituidos por los 85 millones de México o los 30 millones de Canadé. La poblacion
de México es, ademas, mas joven en promedio que las de Estados Unidos y Canada.
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[1I. EI TLC y sus relaciones

Esta seccion del marco de trabajo detalla las relaciones de los diferentes temas con el TLC. Este es uno de los acuerdos comer-
ciales méas ambiciosos e innovadores del mundo. El texto del TLC abarca el comercio, la inversion y otros aspectos de la vida
economica; contiene grandes cambios a las reglas que norman el comercio de América del Norte y las actividades relacionadas.
Dichas reglas rebasan a veces las de acuerdos bilaterales previos como el ALC y multilaterales como el GATT/OMC. Para
aplicar, interpretar y ampliar el TLC, éste cred o apoyo cerca de 50 instituciones intergubernamentales trilaterales que juntas
representan una nueva red de gobierno en América del Norte.

Mas aun, al TLC lo acompafiaron acuerdos paralelos en materia ambiental y laboral: el Acuerdo de Cooperacion
Ambiental de América del Norte (ACAAN) y el Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte (ACLAAN), respecti-
vamente, que instituyeron sendos organismos: la Comision para la Cooperacion Ambiental (CCA) y la Comision para la
Cooperacion Laboral (CCL).

Este marco de trabajo debe distinguir los procesos ambientales relacionados con el TLC de los que no lo estan. Para
ello es necesario comenzar por tener una idea clara de qué es “el TLC”, que permita no atribuir equivocadamente a éste
cambios originados en otras fuentes y registrar la gama entera de efectos que si podria ocasionar en el medio ambiente de
América del Norte.

El TLC no es tan s6lo un conjunto fijo de reglas que entraron en vigor el primero de enero de 1994. Es un régimen
dindmico que comenzo a influir en la vida econémica de la region desde que, en 1990, surgié como una posibilidad. Un ré-
gimen cuyos organismos estan ampliando de manera paulatina el contenido y las facultades de las reglas iniciales.

El TLC puede relacionarse con el cambio econdmico, social, politico y ambiental de varias maneras. Aunque algunas
de las disposiciones del TLC pueden afectar directamente al ambiente, gran parte del impacto del TLC surgira de manera
indirecta, a medida que sus reglas y organismos alteren los flujos de comercio y los flujos transfronterizos de inversion e
influyan —e interactden con ellos— en la produccion, la infraestructura y los procesos sociales y gubernamentales. Las
reglas e instituciones del TLC han dotado de instrumentos a los gobiernos de América del Norte y, en algunos casos, a los
ciudadanos para mejorar el ambiente de manera mas directa.

En algunos casos, el TLC podria tener un impacto menor en la actividad econdmica o ecoldgica, dados los procesos
emprendidos en el sector privado, en las economias nacionales de las Partes y en otros Ordenes de la liberalizacion del co-
mercio. A este respecto, el TLC tuvo efectos al haber codificado las actividades existentes o que surgian, representando una
respuesta gubernamental o intergubernamental —al mismo tiempo que una reflexion sobre ellas— ante las actividades
economicas y corporativas ya en marcha.

Las nuevas tendencias en América del Norte a las que el TLC aplico un “sello de aprobacion” se ven estabilizadas y
reforzados por ese hecho. Por otro lado, hay elementos para creer que el proceso actual de liberalizacion del comercio, inte-
gracion economica y formacion comunitaria actual en América del Norte era ya un paso inevitable. El vigor del debate antes
y después de la aprobacion del Tratado muestra que algo importante estaba en juego.



El TLC habia adquirido ya identidad y comenzaba a tener un impacto importante en las conciencias del publico de
América del Norte mucho antes de que los acuerdos mismos fueran negociados y entraran en vigor. Este hecho comenzé en
Meéxico y Estados Unidos ya desde 1990, y se extendid a Canada con fuerza cuando esta nacion se sumo a las negociaciones,
en febrero de 1991. Las negociaciones intergubernamentales y los debates politicos sobre el TLC tuvieron otros efectos,
expresados en forma de ajustes a las politicas nacionales, con base en buena medida en consideraciones internas, pero tam-
bién inspiradas por el prospecto del TLC y por el deseo de aprovechar al maximo las ventajas de las oportunidades que ofrecia.

Es en aras del mejoramiento ambiental y del principio precautorio —Ilos cuales son esenciales al principio de desarrollo
sustentable que el TLC impulsa— como se adopta esta amplia concepcion del TLC.

A. Cambios del TLC a las reglas

Se entiende por reglas del TLC aquellas especificadas en el Tratado y sus anexos arancelarios. Punto central del TLC son las
reglas que se refieren de manera explicita a un producto o sector especifico (incluidos bienes y servicios). De especial interés
son las reglas que modifican aquellas del ALC, del GATT y de otros acuerdos en los que hayan participado los tres paises,
aunque también lo son aquellos casos en que el TLC confirma las reglas existentes. En concreto, las reglas de mayor relevan-
cia general son:

Reducciones en los aranceles y otras medidas fronterizas de un producto especifico. Incluyen aranceles, cuotas, restricciones cuanti-
tativas y reglas de origen. Estas reducciones especificadas en el TLC deben evaluarse segun los criterios siguientes:

= La tarifa base entre los tres paises antes del TLC.

« El grado y el calendario de la liberalizacion ya programada segun otros acuerdos de comercio y las medidas
nacionales unilaterales.

« El programa particular del TLC para ajustar los aranceles.
« Los aranceles que las Partes del TLC mantienen para los paises que no pertenecen al TLC.

Cambios en las reglas internas que podrian influir en los flujos de comercio. Pueden incluir cambios en los estandares de los pro-
ductos y en las reglas de adquisicion del gobierno. Las reglas de adquisicion del TLC, por ejemplo, disponen que la Comision
Federal de Electricidad (CFE) de México considere las ofertas de proveedores de Estados Unidos y Canadé, ademas de las
de México.

Reducciones en los aranceles, otras medidas fronterizas y cambios en la reglamentacion interna que influyan en los principales insumos de
los productos y los bienes para los cuales éstos sean un insumo importante. Se incluyen las reglas que se refieren a los principales insumos
que componen un producto, y al producto subsecuente para el cual éste es un insumo principal.

Reducciones en aranceles, otras medidas fronterizas y cambios en la reglamentacion interna de productos “similares” o sustitutos. EI caso
del maiz en México demuestra que los cambios a las reglas que corresponden a un producto o sector particular deben con-
siderarse relativos a los cambios en los productos y sectores relacionados (como serian el maiz amarillo de Estados Unidos u
otros granos en México). Deben tomarse en cuenta la posibilidad de las sustituciones alentadas por la diferencia en la reduc-
cion de los aranceles y otras barreras al comercio respecto a articulos especificos y sectores.
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El TLC incluye también reglas generales que no se refieren a un producto en particular (equipo de generacion, por
ejemplo) o sector (como el de la electricidad o la energia), pero ordenan los medios o procesos por los cuales los produc-
tos y servicios —y sus insumos— en todos los sectores de la economia son producidos, vendidos o adquiridos. Incluyen las
reglas del TLC que ordenan el comportamiento lateralmente, con base en la economia total (por ejemplo, las adquisiciones
del gobierno, las metodologias de evaluacion de riesgos), y temporalmente mediante efectos de anticipacion o disuasion.
Entre ellas estan:

« Normas para procesos particulares. Entre éstas estan articulos como el 1114; evaluacion de riesgos, normas
sanitarias y fitosanitarias; normas de salud y seguridad; politicas de adquisicion, y garantias de inversion.

« Principios preambulares. Incluyen los objetivos declarados del TLC, como la promocién del desarrollo
sustentable.

« Legislacion nacional de instrumentacion. Este apartado se refiere a la legislacion necesaria en cada pais para
que el TLC y sus acuerdos paralelos entren en vigor, incluidos los acuerdos subsecuentes como el acuerdo
intergubernamental canadiense de participacion de provincias y la operacion del Comité Consultivo
Gubernamental de Canada (GAC, por sus siglas en inglés) del ACAAN.

« Reduccion arancelaria acelerada subsecuente. Se refiere a las reglas generadas subsecuentemente por las
instituciones del TLC o de manera intergubernamental, y a la reduccion total acumulativa de tarifas y barreras
al comercio y la inversion, incluidas las liberalizaciones especificas futuras que los actores puedan prever y las
que puedan ajustarse por adelantado. Dicha liberalizacion total y la apertura de mercados crean nuevas condi-
ciones de competitividad que afectan de manera distinta a cada sector y producto, dependiendo del alcance
de las antiguas barreras al comercio y del nivel subyacente de competitividad en América del Norte.

En general, las reglas contenidas en los acuerdos del TLC pueden tomarse como una base solida para los propdsitos del
analisis. Algunos resultados indican que los tres gobiernos han cumplido en lo general con el TLC en instrumentar la libera-
lizacion planeada de acuerdo con los programas de ajuste especificados.®

B. Instituciones del TLC

Se entiende por instituciones del TLC a los 26 organismos intergubernamentales trilaterales creados directamente por el TLC
y sus acuerdos derivados, asi como a los cerca de 24 promovidos por éstos en los cuatro afios transcurridos desde su entrada
en vigor.” Dichos organismos fueron creados para instrumentar, interpretar y ampliar los acuerdos y sus principios, normas y
reglas especificos.

En el centro existen tres consejos de nivel ministerial: el Consejo de la Comision de Libre Comercio (CLC), el Consejo
de la Comisién para la Cooperacion Ambiental (CCA) y el Consejo de la Comisién para la Cooperacion Laboral (CCL).
También son esenciales los comités creados para desempefiar una funcion en la Comision de Libre Comercio y los secreta-
riados para el medio ambiente y el trabajo. A las instituciones del TLC se han sumado procesos trilaterales regulares, como
aquellos de nivel ministerial respecto al transporte, la salud y la agricultura.t

La operacion de estos organismos influye en la aplicacion y el resultado de las reglas del TLC, aun cuando éstas estan
acompafiadas de objetivos y fechas precisas. El caso del acceso a México de los camiones de transportistas estadounidenses y
canadienses y el trabajo en las emisiones de automotores, por mandato trilateral, muestran cuén grandes pueden ser las dife-
rencias entre las reglas en el papel y los resultados en la practica.

® Weintraub, 1997; RCEU, 1997.
" Weintraub, 1997; CCA, 1996b; CCA, 1997h.
8 CCA, 1997b.



Los organismos de mayor relevancia para una evaluacion de los efectos ambientales del TLC en el presente son:

= Las instituciones creadas por el TLC con responsabilidad ambiental por mandato, especialmente si cuentan
con un objetivo y un calendario relacionados con un producto, sector o proceso particular, como es el caso
del Consejo de Normas Automotrices respecto a las emisiones.

= Los organismos creados por el TLC cuya razén de ser tiene importancia inherente para el medio ambiente,
como aquellas que atienden la agricultura.

« Los mecanismos de solucion, prevencion y vigilancia de controversias (capitulos 11, 19y 20 del TLC y, de ma-
nera mas amplia, capitulos 14, 15, 23 'y 24 del ACAAN), enfocados en los casos con claros aspectos ambientales.

En lo futuro sera Gtil tener en consideracion un grupo mas amplio de organismos del TLC, constituido especialmente
por aquellos que no s6lo instrumenten los acuerdos segun reglas especificas, sino que los interpreten y amplien o que sigan el
proceso de cooperacion trilateral. Son sus posibilidades de interpretacion y ampliacion auténomas las que hacen del TLC un
régimen vivo. Dichas ampliaciones e interpretaciones ocurren de varias formas:

« Pueden actuar segiin los mandatos discrecionales relacionados con el medio ambiente que se expresan en el
TLC o en sus acuerdos paralelos (es decir, aquellos que establecen que las Partes “podran” y no que “deberan”
ocuparse de los asuntos ambientales, como las emisiones de vehiculos que no circulan por calles o carreteras).

« Pueden incluir en los procesos trilaterales otros asuntos y temas (como la reduccién arancelaria acelerada en
los productos y los servicios ambientales), mas all de los especificados en los acuerdos iniciales.

« Pueden haber surgido mediante los trabajos de los organismos impulsados por el TLC creados subsecuentemente
como parte de la estructura de los organismos del TLC (como el Grupo de Trabajo Técnico sobre Plaguicidas).

« Pueden haber surgido mediante los trabajos de los organismos impulsados por el TLC pero que no forman
parte directamente de la estructura del TLC (como el grupo sobre perspectivas de la eficiencia de la energia).

« Pueden extender la pertinencia de los trabajos del TLC al considerar el impacto de éstos en los paises ajenos al
Tratado (incluido el uso de éste como modelo), y al expresar posturas y llevar a cabo consultas en foros externos.

« Pueden surgir al despertarse un sentido de pertenencia a una comunidad regional por una toma de conciencia
0 preocupacion respecto a la region entera (gracias a un calculo racional de beneficios anticipados o a un sen-
tido psicoldgico de apego e identidad como el de “ciudadanos de América del Norte™).

Para evaluar los efectos de estos organismos es importante concentrarse primero en su establecimiento como entidades
trilaterales, es decir, en sus propositos, programas y agendas, procedimientos para tomar decisiones, incluidos aquellos para
la composicidn, estructura organica, recursos, mandato, frecuencia con que se lleven a cabo reuniones, reglas de proce-
dimiento, planes de trabajo y reglas para tomar decisiones. Su efecto puede juzgarse, en primera instancia, segin su
desempefio de las siguientes cinco funciones:

« Promover la comunicacion mediante un intercambio abierto de informacion y aprendizaje.

« Establecer su capacidad mediante el intercambio de recursos.

« Restringir el recurso unilateral de la conducta nacional discrecional en la reglamentacion y el cumplimiento.
« Promover una elevada coincidencia regional de los reglamentos ambientales.

« Reforzar la cooperacion entre los tres paises de América del Norte cuando participen en foros multilaterales.

Es de interés central conocer si el cumplimiento de las funciones antes mencionadas fortalece el régimen del TLC, al
generar una mayor liberalizacion, y lo amplia para que incluya otros temas. Resulta fundamental conocer su impacto en las
conductas y los resultados sustanciales, en la integracion y el balance de los intereses de los tres paises y de las comunidades
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ambientales y comerciales, y en la creacion u obtencion de privilegios de los intereses regionales y objetivos de desarrollo sus-
tentable. En todos los casos es importante considerar la relacion que guarden estos organismos con las autoridades reguladoras
nacionales y gubernamentales, las cuales conservan una significativa capacidad y cuya cooperacion intergubernamental ajena
a los organismos del TLC tiene efectos importantes.

Las primeras evidencias indican que se pueden colegir hasta ahora seis grandes conclusiones acerca de la operacion de los
organismos del TLC.® Gran parte de los organismos del TLC con responsabilidades o pertinencia ambientales se han puesto
en operacion, con un particular despegue de la actividad en 1996. Estan surgiendo de manera considerable la cooperacion, la
apertura y la confianza trilateral. Hay una notable proliferacion institucional, pues los 26 organismos originales han llegado a
casi 50, y las nuevas adiciones tienen una orientacion ambiental por lo menos igual a la de aquéllos. En algunos casos ha habido
logros ambientales concretos, entre los que destacan el transporte de materiales peligrosos y de plaguicidas. Aln varia el
desempefio. En algunas areas, como la de las emisiones automotoras, el progreso en el cumplimiento de objetivos y calen-
darios obligatorios ha sido lento. Sobre todo, el movimiento para integrar y equilibrar los valores comerciales y ambientales
ha sido limitado en la interaccion entre los organismos del TLC responsables en esencia de unos y otros, y en los resultados
del trabajo de las instituciones del TLC en conjunto.

Al tomar en cuenta el impacto econémico y ambiental a largo plazo del TLC, es vital advertir que estas reglas y organis-
mos forman un régimen dindmico en expansion, e incluso evolucionaran a medida que las reducciones arancelarias entren en
vigor, paulatinamente, y los organismos alcancen su operacion completa. Por otro lado, las reglas y los organismos cambiaran
a medida que los encargados de aplicarlos adquieran experiencia o reaccionen frente a las numerosas fuerzas econdmicas y las
presiones externas. En un sentido mas amplio, las reglas y los organismos cambiaran en respuesta a los efectos ambientales
relacionados 0 no con el TLC, conforme los problemas o logros particulares engendren nuevas reglas y concentren la activi-
dad institucional en ciertas areas y no en otras. Mediante el trabajo de sus organismos y otras vias, el TLC puede tener
importantes efectos ambientales.

C. Flujos de comercio

El TLC es un acuerdo dirigido a liberalizar el comercio entre sus miembros. Por ende, es esencial plantear sus impactos en
los flujos comerciales reales. Aislar un *“efecto del TLC™ en dichos flujos es una labor compleja y demandante. Sin embargo,
ya hay un sinnimero de estudios que emplean diversas metodologias que demuestran de manera decisiva la presencia de un
efecto independiente del TLC en el comercio, tanto en el orden general de la economia como en sectores especificos de
Estados Unidos, Canada y México.*

La mayoria de estos estudios sefiala que los efectos econémicos del TLC son muy positivos o neutros en los indicadores
principales, como crecimiento del comercio, PIB, ingreso y empleo. Unos cuantos aducen efectos negativos especificos en indi-
cadores como la equidad de ingresos y la desviacion del comercio.™* Algunos estudios también detallan efectos comerciales de
benéficos a neutros en sectores especificos.? En el caso del forraje, por ejemplo, las disposiciones del TLC que reemplazan
la proteccidn en México con un sistema de cuota arancelaria provocaron que aumentaran los importaciones de Estados Unidos
de los productos liberalizados o de sustitutos muy proximos.® En el caso de la energia, las reducciones arancelarias del TLC
al carbon han tenido el mismo efecto.

° CCA, 1997b.

10 RCEU, 1997; DFAIT, 1997; Weintraub, 1997; Congreso de EU, 1997; Gobierno mexicano, 1997; Kouparitsas, 1996; Delanvry, 1996 cf.
Hinojosa-Ojeda, 1996,

11 véase Consejo de Asuntos Hemisféricos (1997) e Instituto de Politicas Econémicas (1997).
12 RCEU, 1997.
% Runge et al., 1997.



La composicion sectorial del comercio puede afectar al medio ambiente de manera tanto positiva como negativa. Hay
datos que permiten sefialar que la composicion sectorial del comercio que sigui¢ al TLC y los cambios dindmicos de la par-
ticipacion de cada sector en el comercio no estan teniendo efectos negativos en la calidad ambiental **

En este marco de trabajo, los flujos comerciales seran evaluados por cada producto, sus insumos principales y el bien del
que aquél sea un insumo principal, entre los miembros del TLC, y en tres periodos: antes del TLC, durante la transicion al
TLC y después del TLC. El analisis examina:

= Valor y volumen de las exportaciones e importaciones de cada pais del TLC con sus otros socios del Tratado y
con los paises que no integran dicho acuerdo.

« El segmento de mercado de un producto (en general y para las importaciones) que representan las exporta-
ciones de cada pais integrante del TLC, y qué otros paises reciben la influencia de esa participacion cambiante
en el mercado. Este tipo de analisis permite controlar cierto nimero de condiciones en la economia que
importa, ya que muchas de esas condiciones deben aplicarse equitativamente a las importaciones de los paises
del TLC, a las importaciones de los paises que no integran el TLC e igualmente a la produccion interna.

« COmo se relacionan las diferencias en el tiempo y entre los paises con la liberalizacion impulsada por el TLC,
segUn se especifica en sus reglas e instrumentan sus organismos.

« Formas de controlar las fuerzas micro y macroeconomicas y otros acuerdos de liberalizacion que influyan en
el comercio entre los tres paises del TLC.

« La estructura cambiante, o composicion sectorial, del comercio ocasionada por la liberalizacion, en el tiempo
y entre los tres paises, a medida que ocurre la sustitucion de un producto por otro.

= Efectos de creacion o desviacion de las corrientes comerciales en los paises integrantes del TLC.

Es posible ir mas alla de las estadisticas agregadas del comportamiento de las firmas y ocuparse de metodologias mas
detalladas que incluyan “seguimiento de los procesos” y relacionen el régimen del TLC con las corrientes comerciales que
genere. Por medio de entrevistas elaboradas ex profeso con ejecutivos de las empresas y otros interesados, informacion publi-
ca y otros métodos (como los certificados de origen del TLC a hienes o la aprobacion de firmas para apoyar los procesos de
ajuste del TLC en Estados Unidos), es posible ponderar la importancia del TLC en la creacion de nuevos flujos de comercio
entre firmas y las caracteristicas privativas de produccion de dichas formas comerciales asociadas al Tratado. Esta es una labor
factible porque el comercio en América del Norte, tanto en el orden general como en casi todos los sectores en los tres pai-
ses, esta muy concentrado en unas cuantas firmas importantes. Por ejemplo: 63 por ciento de las exportaciones totales de
Estados Unidos son hechas por empresas transnacionales (ETN), muchas de ellas grandes firmas. Cincuenta por ciento de las
exportaciones canadienses provienen de solo 50 firmas, muchas de ellas bajo control extranjero.® La investigacion constante
con encuestas puede servir para evaluar el desempefio e intencidn de su comercio e inversion, la importancia del TLC para
sus estrategias corporativas y las caracteristicas productivas de sus formas de comercio e inversion relacionadas con el TLC.

Flujos de inversion transfronterizos

Los flujos de inversion extranjera directa (IED) estan estrechamente relacionados con el comercio. En importantes aspectos,
el TLC es un acuerdo de inversiones tanto como un acuerdo comercial. Muchas de sus disposiciones mas innovadoras resi-
den en la nueva proteccion que éste ofrece a la inversion transfronteriza. AGn mas, el comercio en América del Norte tiene
una relacion estrecha con ese tipo de inversiones. Cerca de 65 por ciento de las exportaciones de manufacturas de Canada, y

4 \Weintraub, 1996; Runge et al., 1997.
15 CCA, 1996a: 123.
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casi el mismo porcentaje de las de México, a Estados Unidos consisten en transacciones entre firmas.' Al estar las fuerzas del
libre mercado tan ligadas a la relacion entre firmas y fusiones empresariales, la estrategia corporativa de las firmas multina-
cionales a la cabeza adquiere gran importancia.

En el momento en que el TLC entr6 en vigor ya habia fuertes vinculos basados en la IED entre los tres paises (salvo en
la relacion entre Canada y México). La IED estadounidense desempefiaba una importante funcion en las economias mexicana
y canadiense. En 1995, més de 2,000 compafiias de propiedad estadounidense que operaban en Canada produjeron 9 por
ciento del PIB de ese pais. Estados Unidos era también el principal pais que hacia inversiones directas en México; de 1989 a
1996 el monto de sus inversiones se triplico. Aunque Estados Unidos dependia mucho menos de la IED, casi 1,300 filiales
de propiedad canadiense emplearon en ese pais a 704,000 personas, ndmero sélo superado por Japon.*

Al evaluar los cambios entre los tres paises de América del Norte, es importante concentrarse en la inversion directa, mas
que en la de cartera. La primera se acompafia de un poderoso paquete de capital, administracion, tecnologia, sistemas de dis-
tribucion, reputacion y mercados. También amplia las posibilidades de que —con los sistemas integrales de produccion de las
ETN— se difunda tecnologia avanzada, y de que las empresas respeten un conjunto de altas normas ambientales. Hay que
prestar atencion tanto a la inversion catalogada como nueva (greenfield) cuanto a las adquisiciones o expansiones, y deben te-
nerse en cuenta también la inversion de propiedad total, las empresas conjuntas y las fusiones empresariales de América del
Norte. Aunque es Util evaluar los flujos anuales de inversion directa, hay que concentrarse, en la medida de lo posible, en los
cambios en las acciones de capital de las inversiones extranjeras, ya que estos datos incluyen la gama més amplia de alteraciones
en las inversiones.

Al evaluar los cambios son centrales algunos criterios:

1. Concentracion de la inversién regional —como han cambiado en general y en cada sector las acciones de capital de la
IED (y en segundo lugar los flujos) en cada uno de los tres paises, con relacion a la etapa previa del TLC y a los socios ajenos
al Tratado. En cada caso la inversion transfronteriza debe ser vista en los siguientes contextos:

a. Inversion doméstica (incluyendo el porcentaje de cada industria que sea de propiedad extranjera) realizada por las fir-
mas asentadas y que sean propiedad de paises del TLC y de los que no lo sean.

b. Caracteristicas de la concentracion de la inversion de los paises del TLC, y de los que no lo son, en América del Norte,
en comparacion con la concentracion fuera de la region.

¢. Concentracion de nuevas inversiones en areas y entidades de cada pais miembro del TLC, incluidos los conglomera-
dos transfronterizos como la zona de San Diego y Tijuana y el Pacifico noroeste de Estados Unidos y Canada.®

2. El segundo criterio es la diferenciacion y migracion de las inversiones —que dicha inversion se esté expandiendo més
rapidamente ya sea en sectores relativamente contaminantes o ya sea en los relativamente limpios. Es de particular interés
saber si la IED relacionada con el TLC significa una transferencia de industrias y plantas con altos costos ambientales (inclui-
dos aquellos derivados del cumplimiento de la reglamentacion ambiental) de un pais o zona de la region del TLC a otro, y
como varian las normas y subsidios en esas zonas. Un analisis de la migracion de inversiones debe observar también si la reduc-
cién y clausura de plantas, asi como su apertura y expansion en otro pais, ocurren en lugares con presiones ambientales. La
necesidad de considerar la politica gubernamental de subsidio directo (incluido el crédito fiscal) para atraer la inversion es
considerable, dada su habilidad para generar ganancias ambientales de la migracion de inversiones y la menor capacidad de los
gobiernos mas pobres y pequefios de América Latina de competir por la industria con base en ello. Dichas transferencias de
inversion pueden tomar la forma de mudanza fisica de una planta ya existente o la expansion, o la colocacion de nueva inver-
sidn en una zona a expensas de otra.

16 Zeile, 1997; Weintraub, 1994; Alcerreca-Joaquin, 1997.
7 Fry, 1997.
%8 bid.



3. El tercer aspecto toca la transferencia y difusion de tecnologia —el grado y la velocidad a la que una tecnologia avan-
zada llega de una firma a una empresa conexa en los otros paises del TLC. Semejante tendencia, promovida por los sistemas
de produccion regionales, incrementa tanto la transferencia como la difusion de tecnologia a las firmas en competencia en la
misma industria, asi como a las firmas conexas y las no conexas en el sector, y en toda la economia. De particular importan-
cia son las tecnologias que mejoran la eficiencia general y aquellas dirigidas a mejorar la calidad ambiental.

4. La integracion de las empresas respecto a la produccion y las normas —saber si el régimen del TLC estd incremen-
tando el comercio entre las empresas y entre las filiales en los tres paises, y como. Puede esperarse que un proceso de esa
naturaleza aliente los sistemas de produccion integrados que amplien la posibilidad de que las plantas que operan en los tres
paises adopten y sigan un grupo comdn de normas y procedimientos.

5. Como puede la IED estar alentando la tendencia a la concentracion en los sectores industriales al crear un nimero
menor de pequefias firmas que atiendan el mercado del TLC.

Existen so6lo datos sin valor concluyente para examinar estos temas. La informacion es mas completa respecto a los flujos
y las acciones de capital de la IED, pero las diferencias en los criterios de medicion entre Estados Unidos y Canada (que analizan
las transferencias reales), de un lado, y México (que cuantifica las aprobaciones), del otro, dificultan la comparacion directa.

Se esperaba que las reglas de inversion del TLC alentaran en Estados Unidos —particularmente en las industrias inten-
sivas en capital— tanto la IED relacionada con el TLC como la no relacionada con éste, considerando a este pais el centro de
la nueva region del TLC, y asimismo en México —en industrias intensivas en empleo— por los efectos que el Capitulo 11
del TLC y otros factores podian tener en la apertura de esta segunda economia. Se esperaba que los efectos fueran menores
en Canada, pais mas integrado a los sistemas de produccion estadounidenses. Se esperaba también que dichos incrementos en
la IED fueran mas fuertes en los sectores que no estaban exentos de las medidas disciplinarias del Capitulo 11. Incrementos
en la inversion directa de cartera en México y en la inversion interna (principalmente en las industrias de orientacién expor-
tadora) eran también muy probables.

Datos de 1994 indicaban que estos flujos de inversion estaban ocurriendo. En el periodo posterior al TLC, Estados
Unidos destind un creciente porcentaje de sus flujos de inversion directa a México (y un porcentaje decreciente a Canada);
Canada incrementd sus acciones de capital de IED en México (mientras en Estados Unidos las conservo iguales), y la IED
mexicana en Estados Unidos aumentd entre 1993 y 1994 (mientras en Canada sigui6 siendo insignificante).

Después de la concentracion inicial en México (y Estados Unidos), la tendencia se colapsé. La participacion en México
de IED estadounidense, que de 3.3 por ciento en 1993 subi6 a 5.3 en 1994, cay6 en 1995 a 3.4 por ciento (3 mil millones
de dolares estadounidenses) y otra vez a 3.1 por ciento en 1996. Los flujos de IED de Canadé a Estados Unidos aumentaron
a paso constante de 1.3 mil millones de délares estadounidenses en 1992 a 7.1 en 1995, pero cayeron a 5.7 mil millones en
1996. Las acciones de capital de IED de México en Estados Unidos, que se habian elevado de mil millones de dolares esta-
dounidenses en 1993 a 2.3 mil en 1994, cayeron a 2 mil en 1995 y de nuevo a mil en 1996. La IED mexicana en Canada
sigui6 siendo baja, aunque hubo muestras de un incremento stbito a finales de 1997 con la adquisicion de Sysco, la acerera
de Nueva Escocia. No existe por ende ninglin movimiento en absoluto de IED de Estados Unidos y Canada hacia México.

En el nivel sectorial, de 1993 a 1996 en México los flujos de IED provenientes de Estados Unidos fueron bajos en el sec-
tor de automotores, constantes en el de computadoras, articulos domésticos y de textiles para vestido, pero negativos en el
sector de los productos quimicos (donde la inversion total estadounidense disminuy6 47 por ciento en ese mismo periodo) y
productos impresos. En alimentos y bebidas procesados, donde se concentra 25 por ciento de la IED estadounidense en
Meéxico, las acciones de capital de IED estadounidense en México aumentaron de 2.3 mil millones de délares estadouniden-
ses en 1993 a 2.8 mil millones en 1994, pero disminuy6 a 2.3 mil millones en 1995. Por ende, no muestra la inversion de
Estados Unidos una tendencia general a fluir hacia los sectores relativamente muy contaminantes.
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Sdlo hay evidencias parciales de la concentracion geogréfica de dichas inversiones. Se tienen algunos indicios, limitados
e impugnados, de que Canadé estd perdiendo su poder de convocar las inversiones estadounidenses, mientras las areas de
Meéxico se vuelven mas atractivas y las de Estados Unidos parecen las mejores para atender desde ellas el mercado entero del
TLC. Pero los niveles canadiense y mexicano siguen siendo mas altos que su participacion en la economia regional. Alin mas,
el descenso de Canada en esta region es menor que el de su participacion mundial y en el G-7, lo que sefiala un efecto inde-
pendiente del TLC en lo que se refiere a ampliar la factibilidad de Canada como un lugar de inversiones.

Existe informacion parcial sobre concentracion en algunos sectores, en los cuales un nimero reducido de firmas impor-
tantes tienen los recursos y la presencia que les permite y les alienta a operar segun estrictas normas ambientales. En el sector
de ganado de engorda, la industria se concentra en Estados Unidos, en tanto que cuatro firmas estadounidenses importantes
han llegado a dominar una industria canadiense de empaque de carne que cada vez se concentra mas en el sureste de Alberta.
En las areas en las que el TLC alienta la concentracion geografica de la inversion, como en el caso de los corrales de engorda,
las plantas de procesamiento y empaque en Kansas y Alberta, ocurre que la disponibilidad de tecnologia y recursos y la vigi-
lancia en el cumplimiento de la reglamentacion son moderadamente sobresalientes.

En general, no hay elementos que indiquen alta concentracion de IED o de inversion interna relacionada con el TLC en
areas particulares, como los corredores de transporte norte-sur, 0 en areas con un medio ambiente susceptible. En particu-
lar, no parece que la IED generada a raiz del TLC se esté concentrando geograficamente en lugares ya tensos, como la zona
de maquiladoras del norte de México. Sin embargo, la creciente escala de materias primas cuyas fuentes se ubican en su misma
area, el aumento en el uso de empaques y plasticos, y la intensificacion del transporte en el comercio entre empresas pueden
aumentar la tension ambiental.

Las muestras de la migracion de inversiones o expansion diferencial y las causas y consecuencias ambientales de esos cam-
bios son parciales. EI mejor planteado de varios estudios sefiala una tendencia de la IED estadounidense en México en
industrias conocidas como poco contaminantes.’* Un estudio reciente de la industria canadiense de partes de automotores
indica que la necesidad de cumplimiento de la reglamentacion ambiental era insignificante como un factor influyente en las
decisiones sobre la estrategia empresarial y la ubicacion de los centros productivos.?

La pauta sectorial seguida por la nueva IED hacia México durante el periodo posterior al TLC parece evitar —o disminuir
en ellos— aquellos sectores con una fuerte huella ecolégica (metales basicos, sustancias quimicas industriales y productos no
metalicos), y concentrarse en aquellos donde ésta es menor (textiles, productos metélicos, productos alimentarios). Dicha
pauta indica que la industria estadounidense no estd moviendo hacia México su produccidn altamente contaminante. Esto es
congruente con la pauta seguida por las primeras inversiones posteriores al TLC en México.?* Los flujos estadounidenses de
IED en México en 1996 representaron s6lo 0.2 por ciento de la inversion fija interna del sector privado de Estados Unidos
en ese afio; no ha habido migracion general de firmas estadounidenses.?

Se sabe poco de los efectos de los subsidios ofrecidos para compensar los costos de cumplimiento de las normas ambien-
tales al atraer la inversion a jurisdicciones particulares. Elementos anecddticos refieren, sin embargo, que un subsidio de ese
tipo fue empleado para atraer una planta de empaque de carne, de propiedad estadounidense, a Alberta.

Se sabe poco también de cdmo transfiere la IED asociada con el TLC la tecnologia capaz de mejorar el ambiente de un
pais del TLC a otro, o de como se desplaza esa tecnologia dentro del pais a otras firmas, otros sectores o a la economia en
conjunto. Hay algunas evidencias de que la IED es un factor que contribuye a la transferencia y difusion tecnoldgicas.® Sin
embargo, no hay estudios que se ocupen de estos procesos en las tecnologias o efectos ambientales en especifico. Los flujos
de IED de Estados Unidos y Canada hacia México, reforzados por los de México hacia Estados Unidos, deben mejorar el

%8 Cole y Ensign, 1997.

20 Eden et al., 1997.

2L Ramirez de la O, 1996a.

22 RCEU, 1997: CCIEU, 1997.
2 Kirton, 1998.



desempefio ambiental en los paises que los reciben, a través de la modernizacion de capital, la transferencia tecnoldgica entre
las filiales, y las inversiones en equipo ambiental, infraestructura y sistemas de control. Lo anterior debe ser especialmente
cierto en vista de la escalada de nuevas inversiones que ocurrié en 1994, cuando la conciencia ambiental en América del
Norte estaba en plenitud. Datos preliminares del programa de entrevistas realizado en 1995 por el Proyecto Efectos del TLC
permiten ver que el anuncio y la llegada del TLC provocaron inversiones ambientales en firmas de propiedad extranjera y
nacional en México.

No hay elementos sistematicos que muestren como la IED y el consecuente comercio entre empresas hayan propiciado
procedimientos y normas industriales uniformes, exigentes y de caréacter regional. EI TLC ha alentado la produccion coordi-
nada en los sectores de automotores, de equipos de telecomunicacion, de computadoras, de productos electronicos y de
textiles para el vestido; como resultado, ha incrementado la exportacién de componentes y servicios estadounidenses de gran
valor a firmas de México, y ha permitido que firmas mexicanas desplacen a los competidores ajenos al TLC.? Esto aumenta
el incentivo que dichas firmas reciben para adoptar los reglamentos ambientales, generalmente estrictos, que siguen las empre-
sas matrices en Estados Unidos.

Otros factores econémicos condicionantes

Para demostrar la presencia de una relacion, atribuible al TLC, entre el comercio y la inversion transfronteriza, es importante
tomar en cuenta las otras condiciones macro y microecondmicas que influyen en el comercio y los flujos de IED. Entre las
mas importantes estan los procesos macro y microecondémicos que ocurren dentro de la economia interna de cada uno de los
tres paises. Otras son las fluctuaciones considerables provenientes de economias internacionales abiertas, en vista, sobre todo,
de que el periodo posterior al TLC ha atestiguado grandes vuelcos en los tipos de cambio y las balanzas de pagos. También
resulta importante el volumen y destino de los capitales de cartera, los cuales pueden sustituir en algunos aspectos a la IED.
Un Gltimo factor son los cambios en el estado del tiempo y las condiciones del clima.

Entre las fuerzas macroeconomicas dignas de atencion estan el crecimiento agregado, los niveles de ingreso, la demanda
y el consumo en la economia, en contraste con los efectos producidos en la escala por el crecimiento y la produccion (y el
consumo) generados por la liberalizacion comercial misma. También estan la inflacion y las tasas de interés resultantes direc-
tamente —y que influyen al mismo tiempo en ellos— del crecimiento, el comercio transfronterizo y la inversion. Otros
elementos de esta lista son el ahorro interno, el importe del déficit y deudas del gobierno, que influyen en la demanda de
capital externo. En conjunto, estos factores influyen en los cambios ciclicos en los precios, los cuales pueden afectar a ciertos
sectores.

Cada vez toman mas importancia los cambios microecondmicos de cada economia, ya que ajustan, a la liberalizacion
propiciada por el GATT/OMC y otros acuerdos comerciales, los cambios constantes en la economia global, asi como las opor-
tunidades y desafios de nuevas tecnologias. El proceso microeconémico de desregulacion y privatizacion es evidente, por
ejemplo, en el caso de la electricidad en cada pais. En la industria del maiz en México, un factor importante es la situacion
del sistema financiero y bancario nacional, y la disponibilidad de crédito y seguro para los pequefios productores. Otros fac-
tores son los niveles de empleo, la estructura del mercado laboral y la estructura y rentabilidad de las firmas.

Las fuerzas macroeconémicas més importantes en juego en el ambito internacional son los tipos de cambio, los déficit y
los superavit en la balanza de pagos entre los paises del TLC.

% CCA, 1996a; Ramirez de la O, 1996a.
% RCEU, 1997: 40.
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También es importante tomar en cuenta las condiciones ecoldgicas autdnomas presentes en la region, que pueden influir
en las pautas de produccion en el comercio y la inversion. De vital importancia son los cambios climaticos. Una severa sequia
en el norte de México produjo, seguin se sabe, un descenso impresionante en el nimero de cabezas de ganado de 1992 a
1996. La disminucion de la precipitacion pluvial hace que desciendan las reservas y provoca que disminuya la produccion
hidroeléctrica en los tres paises. Cambios en la temperatura pueden influir también en las temporadas de cosecha y el volu-
men de la produccion.

Aunque las fuerzas macro y microecondmicas sefialadas pueden —y de hecho lo hacen— tener un fuerte efecto inde-
pendiente en la economia y la ecologia de América del Norte, la informacién disponible sefiala que el comercio posterior al
TLC en América del Norte se mantiene a menudo al margen de esos efectos. De hecho, la existencia de un efecto autbnomo
del TLC es evidente en épocas de cambio en la direccion de las fuerzas macroeconémicas que mas influyen en el comercio y
en el hecho de que las pautas observadas en el comercio no se han ajustado a las pautas que aquéllas imponen, para respon-
der en cambio a las pautas impuestas por las disposiciones del TLC. Por ejemplo, en 1995, cuando el peso mexicano perdio
45 centavos de su valor respecto a los ddlares estadounidense y canadiense, el PIB de México se contrajo casi 7 por ciento, la
demanda interna mexicana cay6 22 por ciento y las importaciones mexicanas provenientes de paises ajenos al TLC se desplo-
maron 25 por ciento. Sin embargo, el valor total de las importaciones mexicanas de Estados Unidos disminuy6 sélo 2 por
ciento, mientras las de Canada aumentaron 5.4 por ciento.

Algunas de estas anomalias econémicas pueden explicarse por una integracion que ya existia entre las empresas esta-
dounidenses y mexicanas: las compafiias mexicanas importan bienes intermedios y de capital de Estados Unidos para
incrementar sus exportaciones de bienes finales al mercado estadounidense. Pero los resultados en el caso de la relacion entre
Meéxico y Canada, donde es posible que los efectos del TLC sean mayores (en vista de que el nivel de integracion, comercio y
flujos de inversion previos eran menores), indican la presencia de una repercusion comercial muy considerable. Dichos resul-
tados, congruentes con la nueva economia institucional y las consecuencias de la liberalizacion propiciada por el ALC, sefialan
que las fuerzas mercantiles institucionales —y no las econémicas— son esenciales para determinar la direccion y forma de
los flujos comerciales posteriores al TLC.? También sefialan la necesidad de complementar las técnicas basadas en los mode-
los de equilibrio general y parcial para explicar algunos cambios considerables.?”

Por Gltimo, la gran concentracion del comercio y la inversion transfronterizas en unas cuantas empresas importantes
—propiciada por el TLC—, a menudo ETN en las que las fuerzas del mercado han sido asimiladas y por ende controladas,
indica que los efectos econémicos del TLC surgen no solamente de fuerzas macroecondmicas del mercado, sino también de
la organizacion microeconomica y de la estrategia corporativa de cada firma, las alianzas empresariales y las familias como
unidades de produccion.

Todo lo anterior indica que la manera en que el comercio y la inversion propiciados por el TLC influyen en el medio
ambiente puede evaluarse de manera mas adecuada con los prop6sitos actuales, no en el nivel macroeconémico mediante
modelos cuantitativos, sino mediante el examen de las operaciones de cada planta y firma, de la infraestructura fisica de la
que se sirven éstas, de la organizacion social que las rodea y de la politica gubernamental que reglamenta su conducta y la
de sus interesados.

% CCA, 1996a.
27 Ramirez de la O, 1996a; Stanford, 1992.



I\, Vinculos con el medio ambiente

El régimen del TLC y sus fuerzas econdmicas pueden traducirse en efectos sobre el medio ambiente de varias formas. Este
marco de trabajo identifica cuatro areas criticas en que las reglas, organismos, comercio e inversion relacionados con el TLC
tendran impactos en el medio ambiente: produccion, control y tecnologia; infraestructura fisica; organizacion social, y politi-
ca gubernamental. Estas areas en las que el TLC puede tener efectos ambientales son los puntos nodales en la transmision de
las fuerzas econdmicas del TLC en forma de presiones, apoyos y cambios ambientales. Las politicas y las estructuras de cada
area pueden determinar la fuerza, el momento e incluso la direccion de los efectos del TLC en el medio ambiente.

Aun cuando una regla del TLC sea relativamente limpia, sus efectos finales en el ambiente fisico dependen casi siempre de
coémo reaccionen ante ella y la instrumenten las organizaciones sociales y los gobiernos. Alin mas, los efectos ambientales
del comercio y la inversion relacionados con el TLC dependen de la operacion de las firmas y las plantas que los respaldan,
asi como de la infraestructura fisica de que se sirven las plantas y el transporte de insumos, de trabajadores y de sus bienes a los
centros de mercado. Para entender los efectos ambientales del TLC es, entonces, necesario examinar con cierto detalle la
operacion de dichos vinculos.

Los procesos interventores mencionados, o “vinculos con el medio ambiente”, se relacionan de manera Idgica y en varios
aspectos con el TLC. Algunos pueden ser resultado directo e inmediato de las fuerzas legales, politicas y econémicas del TLC;
otros pueden recibir cierta influencia de éste pero operar, no obstante, con tal autonomia que les permita ejercer su propio
impacto en la forma en que el TLC influye en el medio ambiente; algunos més pueden ser resultado indirecto y retardado del
TLC, y aun asi tener un efecto de mediacion; otros mas pueden ser factores inconexos que operen independientemente, pero
que al hacerlo se traslapen con las fuerzas generadas por el TLC y afecten al ambiente de diversas maneras; y algunos, por
Gltimo, como las disposiciones politicas de los gobiernos nacionales, podrian, en contraparte, ser tan fuertes como para com-
pensar el impacto del TLC y determinar la forma que ird tomando el régimen del TLC a través del tiempo.

A. Produccidn, control y tecnologia

El primer vinculo con el medio ambiente es la unidad productiva que realiza el comercio y la inversion asociados con el TLC,
0 que de otra manera resulte influida por éstos, y la tecnologia y el control empleados en su proceso productivo. Un anélisis
de la unidad de produccion en este micronivel permite examinar una amplia gama de relaciones del TLC, asi como de los
complejos efectos ambientales. También permite seguir en detalle los procesos especificos mediante los cuales el TLC influye
en el medio ambiente. Al hacerlo permite que quienes deciden las politicas otorguen precision a sus intervenciones asegu-
rando la mayor efectividad posible.
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Al considerar como puede influir el TLC en el medio ambiente es importante, por diversas razones, comenzar tomando
en cuenta la produccion. Todas las corrientes comerciales, la inversion transfronteriza y otras actividades econdmicas asocia-
das con el TLC se basan en unidades de produccion especificas —Ilas firmas, las empresas gubernamentales, las cooperativas,
granjas o familias— que atienden el mercado. La produccién asociada con el TLC, a diferencia de la que existia antes de éste
o laque no se relaciona con €l, es proclive a emplear recursos naturales e insumos que mer men el capital ecoldgico. Pueden servirse
de procesos productivos y tecnologias que demanden pocos insumos por unidad de produccidn y que reduzcan las emisiones,
desechos y subproductos que tensen el medio ambiente, emplear sistemas de control basados en una cultura de respeto al
medio ambiente y generar productos o servicios mas durables, reciclables, reutilizables y biodegradables. Las tensiones y
apoyos ambientales provenientes de la produccion asociada con el TLC pueden recibir la influencia, por consiguiente, de
cuando menos cinco aspectos del proceso productivo.

Uno es la materia prima y otros insumos usados en la produccién, las fuentes de donde provienen y el capital ecolégico,
renovable 0 no renovable, que representan. En todos los casos pueden consumir recursos naturales o propiciar mayores emi-
siones que los insumos alternativos. Es de importancia en materia ambiental, por ejemplo, si para generar electricidad en
América del Norte se emplea carbdon con un alto contenido de azufre, en contraste con las fuentes edlicas o geotérmicas; si el
maiz o el forraje para ganado de engorda se produce mediante el uso de elevados niveles de plaguicidas, y si la gasolina empleada
por los automotores de la region se produce con o sin plomo, azufre o benceno.

El segundo aspecto es el proceso productivo mismo. Este incluye la eficiencia del proceso y otros factores como la ubi-
cacion, la escala y la rentabilidad de las unidades de produccion. Ciertos métodos de cosecha en la piscicultura y la
silvicultura (como la tala selectiva en lugar de la tala abierta) pueden reducir al minimo posible el dafio ambiental corres-
pondiente. Que la produccion esté concentrada en algunas firmas importantes en un solo lugar puede hacer que se
incrementen las economias de suministro y distribucion, o provocar la acumulacion de tensiones y apoyos ambientales. En
el caso de la ganaderia de engorda y el empaque de carne, por ejemplo, dicha concentracion incrementa no so6lo la conta-
minacion del aire y los problemas en el manejo de desechos, sino también las posibilidades de reciclar y cumplir con la
legislacion. Aunque la produccion en pequefia escala es por lo regular mas amigable con el medio ambiente, como lo indi-
can ciertos aspectos de los métodos tradicionales de produccion de maiz en México, las grandes unidades productivas pueden
ofrecer economias de escala con el potencial para ser mas eficientes y, por ende, menos degradantes del medio ambiente.
Las empresas rentables tienen mas posibilidades de invertir en métodos de produccion méas amigables con el medio ambiente
0 de ofrecer apoyos ambientales mas directos.

El tercer aspecto es la tecnologia fisica empleada en la produccidn, concepto que abarca la tecnologia que pueda aumen-
tar la eficiencia en términos generales (mas produccion con menos insumos, emisiones y desechos) y la tecnologia con
propositos eminentemente ambientales (como las tecnologias de prevencion de la contaminacion). Mayor eficiencia en la pro-
duccién significa por lo general menos presiones ambientales, y permite que los efectos ambientales agregados permanezcan
constantes aunque los niveles de produccion aumenten. Pese a ello existen casos, como en la piscicultura y la silvicultura, en
que las mejoras técnicas pueden provocar la disminucion de un recurso renovable. De mayor interés general son la moder-
nidad y las probabilidades de transferencia de la tecnologia, como el uso de cultivos de alta precision, las técnicas de manejo
del suelo, los métodos de control integrado de plagas en la produccién de maiz, y el reciclaje de desechos y de agua, asi como
la biotecnologia para reducir las emisiones de metano en la cria de ganado de engorda. La tecnologia es un factor crucial para
aumentar la productividad total de la firma o sector, y dicho aumento en la productividad puede traer importantes beneficios
para el medio ambiente. Los rendimientos estaticos y el bajo nivel de inversion y tecnologia en la produccion de maiz en
Meéxico durante la década de 1990 muestran las dificultades que ocasionan la tecnologia obsoleta y la baja productividad. Por
ello es importante examinar la inversion y el uso de las tecnologias en general y de las orientadas al medio ambiente, su pre-
cio, costo y efectividad, la capacitacion de la fuerza laboral para aprovecharlas de verdad y la velocidad en la innovacion, el
desarrollo, la adopcion y la difusion de tecnologias de primera linea.



El cuarto aspecto son los sistemas de control estratégico dominantes en las unidades de produccion, tanto en su dimen-
sién econémica como en la ambiental. Es importante la estrategia adoptada o ideada para responder a los incentivos influidos
0 no por el TLC, como modernizarse para competir en el mercado internacional, sustituir otros productos o mercados, o pro-
ducir un mayor volumen mediante tecnologias tradicionales como reaccion a la baja de los precios, para mantener un nivel
complementario de ingreso. También es importante la presencia y aplicacion de un sistema de control ambiental basado en
normas estrictas 0 de un cédigo ambiental aplicable a toda la industria, y la manera en que una “cultura ambiental” permee
el sistema de control y a la firma en su conjunto. Es asimismo pertinente la presencia de interesados externos en la operacion
de los sistemas de control ambiental.

El quinto criterio se centra en el precio relativo y otras caracteristicas del producto, asi como en las emisiones y apoyos
ambientales que se generan directamente de este producto y su proceso de produccion. Tal como lo ha ilustrado el caso del
maiz en México, los precios relativamente altos de un producto (el maiz cultivado a la usanza tradicional) pueden sostener la
actividad y prevenir las sustituciones estratégicas o impuestas por el mercado de productos alternativos con efectos ambien-
tales distintos. También son importantes el desempefo, el uso y la disposicion final y reutilizacion de los productos. Por
ejemplo, la eficiencia energética de los aparatos eléctricos y la reutilizacion del papel periddico tienen importantes conse-
cuencias ambientales. Debe ponerse atencion en las principales emisiones de los procesos industriales cuyos efectos no sean
aln bien conocidos, como las emisiones de mercurio que genera la produccion de electricidad.

Las emisiones relacionadas con ciertas firmas, plantas industriales y sitios pueden evaluarse revisando la informacion de
fuentes como el Inventario de Emisiones Toxicas del gobierno de Estados Unidos y el Inventario Nacional de Emisiones
Contaminantes de Canada. A través del tiempo, a medida que éstos logran una mayor armonizacion en los datos y el inven-
tario mexicano comienza a generar los suyos, ambos inventarios pueden ayudar a evaluar los efectos ambientales del TLC. Tales
evaluaciones, y aquellas de los registros nacionales de aplicacion de las normas, pueden ofrecer un indicador Util de cuales
empresas e industrias asociadas con el TLC son las que generan la mayor tensién ambiental y el menor nimero de apoyos, y
qué zonas geograficas estan asociadas con la mayor tensién ambiental. Con el tiempo, dichos datos podrian contribuir a
establecer modelos mensurables de equilibrio general que ayuden a evaluar los efectos ambientales del TLC.

Para considerar el impacto ambiental general de un sector es importante observar, con una intencién mas amplia, dos
factores: el primero lo constituye el nimero, tamafio y concentracion geografica de las unidades de produccion de ese sector.
Tal como lo hace en los sectores de engorda de ganado y empaque de carne, el TLC puede reforzar las ventajas comparativas
y producir la concentracion geografica de la produccion en unas cuantas firmas grandes. Estas tienen el tamafio, rentabilidad,
presencia y la capacidad internacional de comercializacion como para inducir la adopcion generalizada de métodos de pro-
duccion, tecnologias y sistemas de control de vanguardia, y, en su momento, aliviar la tarea de vigilar el cumplimiento de los
reglamentos. En algunos casos, la concentracion econémica y geografica puede hacer que disminuyan la diversidad de insumos,
como semillas y recursos genéticos, y el conjunto de tecnologias, en favor de un monocultivo menos capaz de resistir las sacu-
didas ambientales y mas dependiente de métodos de produccion que demanden mucho del medio ambiente, como la
irrigacion y los plaguicidas. En el sector eléctrico, la concentracion de la produccion en unidades més antiguas, a base de car-
bon, puede empeorar la tension ambiental, mientras que numerosas empresas pequefias ocupadas en la generacion conjunta
0 en la adopcidn de turbinas de nueva tecnologia pueden mostrar mejor desempefio ambiental.

La concentracion no es de suyo, entonces, un factor que predisponga contra el medio ambiente, sino una condicion a priori
de un proceso de calculo y adaptacion estratégicas por parte de quienes controlan las unidades de produccion, que permita que
quienes dirigen las unidades méas grandes inviertan en controles ambientales mayores. Por ello es importante considerar en
detalle los incentivos especificos frente a los que reaccionan los administradores de las grandes y pequefias unidades de pro-
duccion, las estrategias que éstos adoptan y la funcion que desempefian los valores ambientales en este proceso.
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B. Infraestructura fisica

Muchos de los efectos ambientales ejercidos por la produccion relacionada con el TLC provienen de actividades que se
extienden por toda América del Norte, al ser transportados los insumos a las plantas y los productos a los mercados; al
depender las plantas del agua, de las aguas residuales y de la infraestructura generadora de energia, y al operar los sistemas
de riego y otras obras publicas para sostener sistemas econdmicos y logisticos. Por ello es importante considerar el caracter
y el efecto ambiental de la estructura fisica que apoya, sostiene y conecta las unidades de produccion de un sitio especifico.
Debe ponerse atencion en la inversion total, tanto publica como privada, en dicha infraestructura, en la capacidad ociosa de
los sistemas existentes disponible para aumentar el rendimiento, y en la creacidn, y necesidad, de nuevos sistemas para aten-
der la demanda adicional.

La estructura fisica abarca las instalaciones en los sectores publico y privado necesarias para transportar y transmitir los
insumos y productos de la produccion relacionada con el TLC, entre los proveedores, sitios de produccion y mercados, y para
Ilevar hasta los sitios de produccion los insumos basicos como agua, tratamiento de aguas residuales, energia y comunicaciones.
La infraestructura de transporte y transmision abarca, entre otros elementos, las carreteras, las vias férreas, los puertos, las
aeronaves y aeropuertos, la red de transmision eléctrica, las redes de telecomunicacion, los ductos, los canales de irrigacion,
las esclusas, las represas, los camiones, los vagones de ferrocarril, los puentes, los elevadores de granos y las bodegas. La
infraestructura de servicios se compone de las plantas de aguas y aguas negras, y de produccion y distribucién local de electri-
cidad, los teléfonos, las redes de comunicacion y los sistemas de irrigacion.

En gran medida, la construccion y operacion de la infraestructura estd reglamentada por las autoridades locales y
nacionales respecto a su planeacion, asentamiento y la evaluacién en materia ambiental de sus actividades. Sin embargo, los
acuerdos del TLC destacan la estructura fisica de diversas maneras. La infraestructura de transporte y transmision de la region
fue, en casos como el del Subcomité de Transporte Terrestre y su decreto sobre la transportacion de materiales peligrosos,
declarada responsabilidad de los organismos del TLC. La responsabilidad de la infraestructura de servicios en el area de alto
impacto adyacente a la frontera entre Estados Unidos y Mexico se asigné a la Comision para la Cooperacion Ambiental
Fronteriza (Cocef) y al Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN).

La infraestructura fisica desempefia de varias formas una labor critica de vinculo entre el comercio y los flujos de inver-
sion con el medio ambiente. En general, las pautas de transporte varian con distintos efectos ambientales debido al
crecimiento econdmico, la privatizacion, la eficiencia logistica y el cambio de modo, o a la sustitucion de importaciones y cam-
bios en las distancias de transporte relacionados con el TLC. Especialmente en una era de sistemas de produccion organizados
regionalmente y de inventarios “justo a tiempo”, la ausencia de infraestructura adecuada puede obstaculizar que la liberali-
zacion promovida por el TLC genere los nuevos volimenes o flujos de comercio que deberia. La incapacidad de interconexion
en la frontera entre México y Estados Unidos, por ejemplo, ha provocado que el comercio de electricidad entre los dos paises
sea menor que el promovido por el régimen del TLC. La infraestructura de transportes y servicios influye en la ubicacion y el
volumen de la produccion (incluidos los flujos de inversion transfronterizos), y la ubicacion y calidad del nivel de vida de las
comunidades locales que suministran la fuerza laboral y la infraestructura de apoyo a las plantas. En el sector agricola, la inver-
sion en infraestructura hidroagricola es de primera importancia para realizar los avances en la eficiencia que el TLC promete.
Los gobiernos tienen una importante funcién que desempefar en cuanto a ofrecer y regular la creacién y operacion de
infraestructura fisica en toda la region.

La infraestructura fisica puede también asegurar que la produccion y su distribucion y consumo sean méas 0 menos ami-
gables con el medio ambiente. Esas tres formas de impacto ambiental directo merecen atencion.



El TLC puede orientar el comercio hacia los productos y servicios, y las zonas geograficas cuya infraestructura existente
pueda absorber el nuevo transito y las nuevas demandas, con lo cual eliminaria la necesidad de nuevas inversiones, nuevas rutas
y los efectos ambientales asociados al TLC. Esa parece ser la situacion mas probable en el corto plazo en el caso de la electri-
cidad, donde las soluciones tecnoldgicas a la interconexion y la circulacion de energia parecen capaces de ofrecer una red
regional integral de mucho mayor provecho con algunos pocos corredores de transmision nuevos, o incluso la coordinacion
de las lineas de transmision existentes que Sean necesarias. En cambio, otro parece ser el camino que tomara la produccion
del maiz en México, donde la transicidn de los métodos de cultivo tradicionales a los modernos esta debilitando las preferen-
cias por las técnicas tradicionales de construccion de terrazas y generando mas demanda de sistemas mecanicos de irrigacion
y de agua.

Por otro lado, las ventajas comparativas y la especializacion generadas por el TLC pueden concentrar las nuevas activi-
dades productivas en lugares que cuenten con infraestructura local de transporte y transmision bien desarrollada en materia
ambiental. Aunque habra mas efectos en el ambiente por el aumento en el uso de dicha infraestructura, algunos ajustes a una
red bien desarrollada y reglamentada pueden disminuir en todo lo posible la tension ambiental. Incluso pueden provocar
mejoras en el medio ambiente al desviar las actividades de las regiones menos eficientes y mas tensas ecoldgicamente. Tal
parece ser el caso de la ganaderia de engorda, que en Estados Unidos ha venido a concentrarse a lo largo de la carretera
Interestatal 35 que, yendo de Duluth a Laredo, tiene su epicentro en Kansas City, donde se encuentran mas de 300 automo-
tores de flete. El 74 por ciento de los bienes comerciados entre Estados Unidos y México recorren esa carretera en camion.
Dichos lugares también cuentan con una infraestructura de servicios avanzada e instalaciones para el manejo de desechos.

A lo largo de la frontera entre México y Estados Unidos, desde que el TLC entr6 en vigor, los aumentos de la produc-
cion destinada a exportarse a Estados Unidos, y las consecuentes concentraciones demograficas y de las actividades
economicas, contintan rebasando la capacidad de la infraestructura local. Pese a ello, dichas concentraciones y las tensiones
ambientales resultantes no son producto del TLC, sino de la devaluacion del peso en 1995, que generd la necesidad de que
México incrementara sus exportaciones y redujera su distancia del mercado estadounidense. En realidad, el TLC bien podria
provocar la dispersion geografica de la produccion al otorgarle a todo el territorio mexicano, paulatinamente, los privilegios
comerciales especiales de los que desde hace mucho goza la region fronteriza. Alin maés, los efectos ambientales negativos,
debidos sobre todo a la falta de infraestructura ambiental local, podrian disminuirse sustancialmente una vez alcanzada la
operacion completa de la Cocef y el BDAN.

El comercio generado por el TLC podria crear graves cuellos de botella que provocaran tension ambiental en la zona, si
llegara a crecer 0 a concentrarse mas rapidamente de lo que tarda en construirse la infraestructura de transporte y transmi-
siones para atenderlo. Tan s6lo Texas tiene méas de la mitad de los 3,326 kilometros de la frontera entre México y Estados
Unidos, y 40 por ciento del total de las exportaciones de Estados Unidos a México van hacia el sur por las carreteras y vias
férreas texanas.?® Este hecho ha despertado preocupacion a causa de los humos y emisiones provenientes del gran transito
carretero y los camiones 0ciosos en los cruces fronterizos como Laredo, y por la entrada de una jurisdiccion a la otra de
camiones que no cumplen con las normas requeridas.

Existen otros posibles efectos ambientales debidos a la infraestructura de transporte y transmision que justifican la aten-
cién que se les ponga Y, quizas, su vigilancia sistematica en un futuro.

Uno de ellos es la competencia entre coaliciones de gobiernos subfederales y actores del sector privado por la creacion de
nuevos corredores de norte a sur desde Canada a México, que atiendan el nuevo comercio del TLC de forma tal que benefi-
cien a sus jurisdicciones locales. Como ejemplo esta el proyecto de la Canamex que va de Edmonton a México a través de la
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carretera Interestatal 15 estadounidense, y que abarca a Alberta, Idaho, Arizona, California, Montana, Utah y Nevada. Un corre-
dor paralelo en las montafias Rocallosas abarca en este momento extensos caminos de dos carriles al sur de Utah y el norte de
Arizona. La cooperacion gubernamental podria no mantenerse al mismo ritmo que las demandas de transporte. En el estudio
mas reciente y completo sobre los vinculos subfederales entre las provincias canadienses, los estados estadounidenses y los esta-
dos mexicanos, muy pocos concernian tanto a las autoridades del transporte como a las del medio ambiente.?

Un segundo asunto es el volumen de transporte generado por el TLC y el aumento en el consumo de combustible, las
emisiones y los accidentes en los que estén de por medio materiales peligrosos.

El tercer tema es el cambio intermodal de un medio de transporte a otro. Observaciones hechas en Europa indican que la
integracion regional promueve un cambio del transporte marino y ferroviario, amigables ambos con el ambiente, al transporte
carretero y aéreo, que presentan en menor grado esa caracteristica. Se necesita confirmar si procede aplicar dicha conclusion a
América del Norte, sobre todo cuando informacion parcial acerca de Canada muestra una pauta distinta de efectos ambien-
tales.* Hoy en dia son los camiones el medio que transporta el 80 por ciento de la carga entre Estados Unidos y México, y el
60 por ciento entre Estados Unidos y Canada. Parece que los cuellos de botella son mas graves en los transportes ferroviario y
aéreo que en el carretero, ya que la zona suroeste de Estados Unidos y el norte de México adolecen de un transporte ferroviario
moderno o normalizado, y ambos paises estan lejos de tener un régimen de “cielos abiertos”. Seria de provecho vigilar si el por-
centaje de transporte carretero aumenta en el futuro y estudiar los cambiantes efectos ambientales de los camiones,
especialmente bajo las regulaciones del TLC relativas a los trenes, al mar y el aire, en el entorno de América del Norte.

Otra consecuencia del transporte relacionado con el comercio y la inversion es que lleva la huella ecoldgica de la pro-
duccion mas alla de las preocupaciones y el sentido de responsabilidad del productor, tanto como del consumidor final y la
jurisdiccion politica a que éste pertenece. Hasta ahora las instituciones del TLC han observado un desempefio variable en el
establecimiento de reglamentaciones ambientales estrictas, aplicables a toda la region, que regulen el transporte. Los trabajos
respecto al transporte de materiales peligrosos avanzan rapidamente, pero aquellos sobre las emisiones de los automotores lo
hacen con lentitud.

C. Organizacién social

Los efectos ambientales de la produccion asociada con el TLC dependen ademas de la forma en que los interesados se
desempefien colectivamente en redes de organizacion social. El mejoramiento ambiental surge de una red bien desarrollada
de organizaciones sociales que puedan agregar a la l6gica econémico-mercantil importantes valores ambientales, culturales y
publicos. De manera inversa, la tension ecoldgica puede aparecer cuando un influjo acelerado de trabajadores que migran a
los nuevos centros de produccion rebasa la infraestructura local y reduce el apoyo comunitario ambiental existentes, o cuando
la emigracion deja a las instituciones y comunidades incapaces para desempefiar las funciones tradicionales de apoyo al
medio ambiente.

La organizacion social se basa en los grupos empresariales, laborales, comunitarios, de consumidores y ambientalistas,
otras cooperativas y grupos autdctonos, todos bien organizados y con cierta influencia. El equilibrio entre estos grupos es
importante. Algunas asociaciones empresariales participan en la prevencion de la contaminacion y en la normalizacion am-
biental realizada de manera voluntaria. Un componente fundamental de las organizaciones sociales son las normas ambientales
y de otro tipo creadas voluntariamente, administradas y aceptadas por los miembros de la industria o las asociaciones de pro-
fesionales, y que pueden ser ideadas seguin se requiera: como respuesta a la reglamentacion gubernamental, como una manera
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de anticiparse a ella 0 como una alternativa a la misma. Pueden servir, también, como base de la reglamentacion si son adop-
tadas por departamentos o firmas propiedad del gobierno, o si la legislacion alude a ellas. También es oportuno considerar el
impacto de las actividades economicas en las unidades sociales tradicionales, como la granja familiar o el gjido, lo que incluye
el desarrollo de redes trilaterales transnacionales de actores de la sociedad civil y la participacion de los actores sociales en el
trabajo de los organismos del TLC.

La normalizacion voluntaria puede recibir ayuda de las instituciones del TLC, ya que éstas estimulan el trabajo de las ini-
ciativas sociales de ese tipo desde una perspectiva trinacional. La intensificacion de los sistemas integrados de produccion en
toda la region mediante el comercio y la inversion puede tener un efecto similar, particularmente si los organismos del TLC
o laarmonizacion ad hoc intergubernamental son incapaces, por otras razones, de actuar con suficiente rapidez y efectividad.
Hay elementos que indican que pocas de las instituciones del TLC relacionadas con el medio ambiente incluyen la partici-
pacion de instancias de la sociedad civil, y que aquellos organismos surgidos de la participacion directa de la industria
concentrada, la participacion multisectorial de interesados o la operacion exclusiva del gobierno tienen mejores posibilidades
de alcanzar rapidamente una coincidencia regional al alza de los reglamentos ambientales.**

Hay pruebas de la aparicion de redes de cooperacion, eminentemente trinacionales, en la comunidad empresarial y de
normalizacion voluntaria resultante relacionadas con el medio ambiente. En 1996, por ejemplo, el Consejo Nacional
Ganadero de México lleg6 a un acuerdo con la Asociacion Nacional de Ganaderos de Estados Unidos para intercambiar comu-
nicacion y promover el consumo de carne de res en México. En 1996 llegaron a un acuerdo trilateral para buscar en conjunto
oportunidades de exportacion de ganado a Asia y Europa. Menos evidentes son las influyentes organizaciones trilaterales de
organizaciones no gubernamentales ambientalistas y de consumidores.

La organizacion social consiste, en segunda instancia, en los regimenes de derechos de propiedad, que pueden respaldar
los objetivos ambientales y el respeto a los valores, mas alla de la ganancia a corto plazo. Los recientes cambios al sector €ji-
dal en México son muy importantes a este respecto. De manera inversa, aun dentro de la economia basada en el mercado, los
cambios a los precios relacionados con el TLC pueden hacer que los productos con un precio relativo mas bajo, como la carne
de res, sean mas accesibles a los consumidores de bajos ingresos y reducir, con ello, las diferencias en el estilo de vida basadas
en diferencias de clase.

Un tercer aspecto de la organizacion social es la cultura. Los significados culturales compartidos por las comunidades
locales y nacionales le dan importancia a las actividades cotidianas, y las hacen relativamente inmunes a los incentivos de
racionalidad econdmica. El lugar central que ocupa el maiz en la cultura de México, por ejemplo, disminuye la probabilidad
de que los métodos de produccion tradicionales se vean alterados de manera drastica por las nuevas fuerzas del mercado. Las
explicaciones de las pautas de migracion no se reducen completamente a la estructura racional de los incentivos econémicos:
también reflejan redes de grupos y familias que han surgido a través del tiempo.®

Otro elemento de la organizacion social lo constituyen la migracion y los cambios demograficos relacionados con ella. Se
trata, en un sentido amplio, de la formacion y los cambios en una comunidad cuando los trabajadores y sus familias migran
de un éarea a otra en la region del TLC, sea para aprovechar las oportunidades de empleo o para huir de la falta de éste. La
conglomeracion demografica stbita en dreas susceptibles en términos ecol6gicos o sin infraestructura ambiental adecuada
puede ocasionar tension ambiental. También puede propiciar a través del tiempo el surgimiento de organizaciones comuni-
tarias que demanden apoyo ambiental.

De manera similar, la emigracién puede mitigar la tension en el medio ambiente (como cuando hace que se reduzca la
agricultura en tierras marginales); sin embargo, también puede reducir la disponibilidad de fuerza laboral para las instituciones
sociales que ofrezcan apoyo ambiental a bajo costo en la comunidad (como lo hace la fuerza laboral ejidal al mantener las
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terrazas y otros apoyos intensivos en trabajo para la produccion de maiz en México adaptada ambientalmente al cultivo de
temporal). La concentracion inducida por el TLC puede ejercer presiones sobre la granja familiar como unidad de produc-
cién dominante y, por lo tanto, en las numerosas comunidades rurales que dichas granjas sostienen. También es conveniente
considerar, a este respecto, el impacto directo que las reglas del TLC podrian tener en la migracion temporal de profesionistas
relacionados con las empresas, incluidos quienes participan en las industrias de servicios ambientales, los trabajadores
migrantes y los turistas.

La migracion a las zonas y cruces fronterizos, asi como a lo largo de los nuevos corredores de transporte y centros de
produccién del TLC, y la concentracion demografica en ellos, son de tanto interés como la migracion de las zonas rurales a
las urbanas relacionada con el TLC y el impacto consecuente en las unidades productivas tradicionales, como las granjas fami-
liares. Reestructurar la industria eléctrica, por ejemplo, facilitando la distribucion de energia a bajo costo a cualquier lugar de
Ameérica del Norte, reduciria las presiones inmoderadas de las concentraciones industriales y migratorias. En este caso, los
grupos de consumidores y de ambientalistas de Estados Unidos y Canada estan presionando, con ciertos efectos, en pos de
nuevos regimenes reglamentarios que permitan a los consumidores adquirir energia eléctrica generada con recursos renovables
y que promuevan la eficiencia energética y los objetivos ambientales nacionales.

D. Politica gubernamental

Un cuarto proceso que determina coémo podrian influir en el medio ambiente los cambios econémicos suscitados por el TLC
es la politica gubernamental. Tanto en el nivel nacional como en el subfederal, ésta tiene una importante funcion en la pro-
mocion de programas que puedan reforzar, compensar o, de otra manera, alterar el impacto de la liberalizacion del TLC.
Mediante gastos directos, regimenes fiscales, crédito, subsidios, cargos a los usuarios, programas de reservas y de conservacion,
con propositos ambientales respecto a un sector especifico o la economia en su conjunto, los gobiernos pueden ofrecer impor-
tantes apoyos ambientales en un nivel y con el marco de trabajo que se ajusten a las nuevas presiones ambientales que pudiera
traer la produccion relacionada con el TLC. Los gobiernos también imponen y aplican las reglamentaciones ambientales que
respondan a las nuevas condiciones de la produccion y la tecnologia, y que puedan alentar avances en una mayor coinciden-
cia reglamentaria ambiental y general en América del Norte. Es importante evaluar si el TLC est& haciendo que se concentren
geograficamente las actividades productivas en las jurisdicciones con la mayor capacidad de reglamentacion gubernamental y
de instrumentacion de politicas, y si esté facilitando el avance en la extension de esa amplia capacidad a través de la coinci-
dencia reglamentaria y otras formas de cooperacion internacional.

Los efectos ambientales de la politica gubernamental dependen mucho del equilibrio de los recursos y de los vinculos entre
el Estado y la sociedad. En general, la capacidad de respuesta del Estado frente a las organizaciones sociales y a la participacion
imparcial y transparente de la sociedad civil en la toma de decisiones, deberia reforzar las demandas de mejoramiento ambien-
tal y la capacidad para alcanzarlo. AGn mas, un Estado fuerte y rico en recursos es necesario a menudo para proteger el bien
comun representado por el medio ambiente, como mediante la creacion de parques nacionales, la conservacion de la biodi-
versidad y el ejercicio de la vigilancia del cumplimiento de los reglamentos respecto a los recursos no renovables.

En este sentido resulta digno de consideracion el grado de intervencion gubernamental en el mercado (o en la sociedad),
sobre todo cuando ocurre mediante la presencia de empresas propiedad del Estado. Aunque los tres paises de América del
Norte entraron en la era del TLC con distintas relaciones entre el Estado y la sociedad, ha habido en todos ellos una tenden-
cia general a disminuir la intervencion gubernamental, con diversas consecuencias ambientales. EI movimiento actual de
reestructuracion del sector eléctrico en toda América del Norte, por ejemplo, ha provocado el debilitamiento de los progra-
mas administrativos previos orientados a la demanda con que contaban las empresas publicas, y de su funcion tradicional como



fuente de empleos de Ultimo recurso. Al mismo tiempo, como en el caso de la apertura de la distribucion de gas en México,
dicho movimiento puede acelerar la llegada de una amplia gama de tecnologias y procedimientos que mejoren el medio am-
biente. En el caso de la agricultura en México, los cambios de 1991 al Articulo 27 constitucional, que ahora permite la
participacion del sector privado en los ejidos, han tenido diversas consecuencias en la adaptacion de éstos al TLC.

Un segundo factor es la delegacion de responsabilidades de la politica ambiental entre los gobiernos federal y subfede-
rales. Ademas de los tres gobiernos nacionales, en América del Norte hay 91 estados y provincias, dos distritos federales,
cinco territorios y decenas de miles de condados y municipios.®® Es importante el grado de centralizacion de condados en cada
gobierno federal, y el nimero, diversidad y capacidad de los gobiernos subfederales de cada uno. La relativamente alta cen-
tralizacion del gobierno mexicano contrasta con las amplias facultades de las provincias de la federacion canadiense, donde,
segun se estima, 70 por ciento de la responsabilidad en asuntos ambientales descansa en los gobiernos de éstas. EI gran nimero
de estados que componen Estados Unidos crea una mayor diversidad y mayor complejidad de coordinacion. Como lo ilustra
el caso de la ganaderia de engorda, el mejoramiento ambiental se incrementa cuando las normas impuestas en los reglamen-
tos ambientales son altas en aquellas jurisdicciones donde la actividad productiva se esta concentrando geograficamente, como
resultado de las ventajas comparativas y de otras fuerzas que genera la dinamica del TLC.

Un tema importante es el grado de cooperacion entre los gobiernos federal y provinciales en los asuntos relacionados con
el medio ambiente, incluida la aplicacion de reglamentos. Los alcances de la participacion de Canadé en el ACAAN, por ejem-
plo, dependen en parte de un Acuerdo Intergubernamental entre las autoridades federales y provinciales que preside las
funciones de cada una de ellas.

También son importantes los efectos de la descentralizacion, un gran ndmero de unidades subfederales y la diversidad en
las condiciones y las reglamentaciones ambientales entre ellas para mejorar las presiones competitivas que surgen de la libe-
ralizacion ocasionada por el TLC. Estos pueden intensificar los incentivos para disminuir, 0 cuando menos no aumentar, las
normas ambientales para buscar la ventaja competitiva. Esto puede resultar especialmente cierto cuando las jurisdicciones sub-
federales son contiguas (y por lo tanto expuestas a los bajos costos en el transporte) a alguno de los paises socio, especialmente
si la economia de dichas jurisdicciones estd dominada por industrias basadas en recursos naturales o que son moderadamente
contaminantes. Sin embargo, dicha diversidad puede también facilitar que las jurisdicciones subfederales, algunas de las cuales
tienen reglamentaciones ambientales mas restrictivas que aquellas de las autoridades federales, sean las primeras en usar nuevas
normas ambientales, mas altas, que pudieran adoptarse con mayor amplitud después. Entre los ejemplos de esa vanguardia politi-
ca estan el “efecto California” en los controles de las emisiones automotrices, las iniciativas de Alberta y Canada en 1993 y
1994, respectivamente, para emprender la reestructuracion de la industria eléctrica, y las politicas para promover la electri-
cidad “verde” en algunos estados de Nueva Inglaterra.

En general, sin embargo, la diversidad puede complicar el proceso de establecimiento de normas nacionales comunes,
como en el caso de la normalizacion del transporte de materiales peligrosos entre las provincias canadienses. También podria
aumentar el costo del comercio e incluso obstaculizarlo, al requerir que la industria elabore productos que cumplan con diver-
sas normas para distintas jurisdicciones, algunas de las cuales tienen un mercado pequefio. Al mismo tiempo, los organismos
del TLC pueden ayudar a vencer las diferencias entre los niveles federales y subfederales para generar normas regionales Uni-
cas y estrictas.

Un tercer factor es el equilibrio entre los poderes ejecutivo, legislativo y judicial de cada gobierno. En general, la parti-
cipacion coordinada o convergente de los tres poderes en cuanto a las politicas ambientales es proclive a promover el
mejoramiento ambiental. En el caso del poder ejecutivo, son importantes también el equilibrio y las relaciones entre los minis-
terios del medio ambiente, comercio, asuntos exteriores, finanzas y el encargado del sector industrial, y la funcién
coordinadora del gobierno central, incluida la participacion del jefe de Estado o gobierno. Es probable que una funcién igual
e integral de los ministerios del medio ambiente promueva el mejoramiento ambiental.

*Earl Fry, 1997.
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Un cuarto factor es la fuerza de la politica gubernamental para asegurar mercados de libre funcionamiento, en lugar de
concentraciones monopolicas u oligopdlicas, desiguales en sus politicas de acceso, informacion y responsabilidad. Esto incluye
las politicas y las intervenciones del gobierno para influir en las fuerzas macro y microeconémicas discutidas anteriormente.
Las politicas mas relacionadas con los asuntos ambientales incluyen reducciones arancelarias unilaterales o aceleradas, el
otorgamiento de créditos a la exportacion y las reglamentaciones a la IED. Un ejemplo de ello es la apertura de la distribu-
cion de gas en México a los inversionistas extranjeros.

Existen también ciertas politicas gubernamentales mas centradas en cdmo afectan al medio ambiente el TLC, su comer-
cio y flujos de inversion. En el gobierno mismo, entre éstas pueden enumerarse los procedimientos de adquisicion y los
sistemas de control ambiental empleados por las empresas propiedad del Estado. Frente a la sociedad, pueden traducirse en
distintos tipos de politicas.

Un grupo de ellas incluye instrumentos financieros como imposiciones fiscales, créditos, subsidios y tarifas a los usua-
rios. Pueden citarse como ejemplos los incentivos financieros dirigidos a que los consumidores adquieran aparatos eficientes,
los subsidios al agua empleada en la irrigacion de la produccion de maiz en Estados Unidos, los programas dirigidos a la sus-
tentabilidad mas que a la transferencia del ingreso o la produccion de ciertos cultivos para los productores agricolas, y los
Programas de Incentivos a la Calidad Ambiental (PICA) de 1996 en Estados Unidos para que en las pequefias instalaciones
ganaderas se construyeran lagunas. La investigacion, el desarrollo y la asistencia técnica por parte del gobierno son tan impor-
tantes como la evaluacion del nivel y los objetivos de dichos apoyos, en comparacion con las tensiones ambientales generadas
por la produccion relacionada con el TLC. El uso que de estos programas hagan los productores que ya tienen capacidad
economica o aquellos que buscan invertir en técnicas de produccion especiales (como la agricultura de gran irrigacion e inten-
siva en plaguicidas, con gran tension ambiental) es también importante.

En un segundo conjunto de politicas puede situarse la reglamentacion, como la que permite a los productores y con-
sumidores el acceso a las redes de transporte o transmision, o la que impone cambios uniformes en la eficiencia eléctrica.
También son importantes los reglamentos para la evaluacion ambiental, los cuales influyen en las decisiones respecto al asen-
tamiento y la calidad ambiental de las plantas generadoras de electricidad. Los regimenes nacionales e internacionales de
derechos de propiedad intelectual pueden ser un factor importante.

Un tercer grupo lo constituye la regulacion directa en materia ambiental de los productores (los niveles de emision en
plantas antiguas y nuevas; la reglamentacion en Estados Unidos y Canada del procesamiento y empaque de carne de res, por
ejemplo), de sus insumos (requerimientos de composicion minima en la electricidad), de sus productos (incluidos los requi-
sitos de divulgacion y las ecoetiquetas) y de sus consumidores (como la inspeccion y mantenimiento de los automotores y la
reglamentacion al uso final de los aparatos eléctricos). También son importantes las reglas ambientales, como las NNCA de
Estados Unidos sobre sustancias con SOy, y el reglamento mexicano de 1994 sobre SOy y NOy, que disminuye las emisiones
dafiinas al aire de las plantas de generacion de electricidad.

En el cuarto grupo de politicas estan los programas de conservacion directa, como el Banco de Suelos de Estados Unidos,
el PCR y los Programas de Bancos de Semillas.

Son dignos de consideracion dos criterios mas: el primero es la capacidad y el desempefio de los gobiernos en la vigilan-
ciay la aplicacion de la reglamentacion ambiental; el segundo es la tendencia a aumentar la cooperacion trilateral en los niveles
federal y subfederal en los asuntos ambientales. Esta puede adoptar la forma de la comunicacion, el desarrollo de la capaci-
dad y el compartimiento de recursos, la mayor coincidencia en la normalizacion y la cooperacion en foros multilaterales. Hasta
ahora, parece que ese tipo de cooperacion se limita al nivel subfederal. En el nivel federal parece que los organismos del TLC
son los foros centrales para la promocion de dichos intercambios. Formas de cooperacion de esta naturaleza podrian incluir
innovaciones mas ambiciosas, como un sistema comercial de permisos de emisiones que funcione en toda la region para ayu-
dar a los tres paises a cumplir sus objetivos relacionados con el cambio climatico.



V. Impactos e indicadores ambientales

Esta seccion se ocupa de los posibles efectos ambientales de los cambios suscitados por los cuatro procesos vinculados con el
medio ambiente, como una base para identificar qué indicadores serfan los méas provechosos en esta etapa a fin de medir los
efectos asociados al TLC o inducidos por él. De fundamental interés es la manera en que las fuerzas del TLC puedan crear —y

de hecho crean— el movimiento hacia la sustentabilidad en cada uno de los cuatro componentes principales del medio
ambiente: aire, agua, tierra y seres vivos. La medicion y monitoreo de los indicadores requerira técnicas diversas, segin el
problema analizado. En la mayoria de los casos se confiara plenamente en los datos que ya estan siendo recolectados por
otras entidades ambientales.

Las presiones ambientales son procesos que incrementan la tension en el ambiente en su condicion actual, al ejercer una
carga adicional sobre su capacidad de absorberlas. Ejemplos de tales tensiones son la contaminacion y las emisiones que resultan
de las actividades industriales y humanas. En el sector agricola, en actividades como la produccion de maiz y la ganaderia de
engorda, el procesamiento y el empaque de carne y la produccion conexa de forraje, las presiones ambientales pueden tomar
varias formas. Entre ellas estan las represas y las desviaciones para la irrigacion; el pastoreo inmoderado que causa erosion de
los suelos; el consumo de agua en la engorda de ganado; el uso de plaguicidas y compuestos quimicos agricolas, y el control,
los desechos alimentarios y la salud de los trabajadores agricolas.

El impacto de esas presiones debe considerarse junto con los apoyos ambientales que pueden ser creados por los mismos
procesos. Son apoyos ambientales las actividades de manejo de desechos, como el manejo de animales y de nutrimentos y la
disposicion de estiércol en la ganaderia de engorda. La organizacion social de la produccion del maiz en México, con su énfa-
sis en la construccion comunal de terrazas y el uso de una gran variedad de semillas como una medida de seguridad frente a
las condiciones naturales, crea importantes apoyos ambientales para mejorar la calidad del agua, prevenir la erosion de los sue-
los y mantener la diversidad genética. Crear dichos apoyos puede ser el objetivo deliberado de las politicas gubernamentales,
como el establecimiento de areas naturales protegidas.

El impacto de esas combinaciones de presiones y apoyos ambientales varia de acuerdo con las condiciones ambientales
del area geografica en que influyan. Aunque es muy dificil establecer umbrales precisos de estabilidad para ecosistemas especi-
ficos, tienen especial importancia aquellos casos en que pequefios incrementos netos en las presiones y por encima de los
apoyos puedan tener un grave efecto catalizador y potencialmente irreversible en el ambiente, o donde un grado moderado
de intervencion para el mejoramiento ambiental pueda generar grandes ganancias.

También son de particular interés los lugares de alto impacto —aquellos donde las presiones ambientales se concentran
y rebasan los apoyos disponibles. Un &rea de este tipo puede ser la gran zona hipoxica del Golfo de México en la desembo-
cadura del Mississippi, que es resultado de la contaminacion de las aguas superficiales por la aplicacion de plaguicidas y
fertilizantes en el Cinturén de Maiz de Estados Unidos.

De fundamental interés es el impacto acumulativo de dichas presiones y apoyos en el aire, el agua, la tierra y los seres
vivos que constituyen el medio ambiente. Estos componentes se relacionan entre si de formas complejas, y el estado general
de todo el ecosistema es la preocupacion esencial. Los cambios en la salud humana pueden servir como un indicador de los
cambios en el medio ambiente. Pese a ello, en este momento resulta apropiado concentrarse en los principales aspectos de
cada componente del medio ambiente por separado, como un fundamento para identificar los indicadores criticos, y trabajar
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a fin de obtener datos transnacionales fidedignos sobre ellos. Estos indicadores selectos deben cubrir tanto los estandares cien-
tificos de medicion como los aspectos de particular importancia sobre las pautas de cambio ambiental en América del Norte.

El primer componente del medio ambiente es la atmosfera. A ella atafien la calidad local y regional del aire, los niveles
de contaminacion y procesos mas amplios como la disminucion del ozono de la estratosfera y el cambio climatico.

Existe una lista estandar de indicadores de la calidad atmosférica aceptada en términos generales por la comunidad cien-
tifica.** De ellos, muchos son usados por los gobiernos federales de los paises del TLC en sus programas de monitoreo
ambiental en general y en sectores especificos. Las instalaciones ganaderas en Estados Unidos estan sujetas a las Normas
Nacionales de Calidad del Aire (NNCA), seglin lo establecido en la Ley de Aire Limpio respecto a seis componentes: mono-
xido de carbono, ozono, particulas, biéxido de azufre, 6xidos de nitrégeno e hidrocarburos.

Cuadro 1) Indicadores ambientales sobre el aire)

Indicadores

Calidad del aire en exteriores urbanos Concentraciones y emisiones ambientales de contaminantes comunes del aire: PST (PMy),
CO, SO,, 05 (s6lo ambiental), NO,

Concentraciones y emisiones ambientales de contaminantes toxicos del aire: toxicos
inorganicos (Pb, Mn, etc.), toxicos organicos (COV, HAP dioxinas, furanos)

Lluvia &cida Emisiones de SO,, NO,

Cambio climatico y disminucion de
la capa de ozono Emisiones de CO,, CFC, N,0, CH,

En estos casos, la elaboracion y el uso posteriores del marco de trabajo general deberian concentrarse en establecer la
posibilidad de comparacion internacional de indicadores centrales de ese tipo, aceptados cientifica y gubernamentalmente.
Este proceso podria comenzar por aquellos aspectos que actualmente son el centro del interés cientifico y que estan intima-
mente relacionados con actividades econdmicas en todos los 6rdenes, como la generacion de electricidad y el transporte
automotor —notablemente las particulas de materia, el ozono a nivel del suelo y el biéxido de azufre—; también podria
incluir aspectos de la calidad del aire que surjan en las industrias particulares de interés y que no estén sujetas todavia al mo-
nitoreo general o completo, sea éste federal o subfederal. En el caso de los centros ganaderos de engorda, los aspectos podrian
ser, entre otros, los restos mortales, las emisiones de amoniaco del estiércol y de dichos restos, las particulas, el metano y los
compuestos organicos reactivos. EI proceso mencionado podria también tener en cuenta las emisiones que ain no son
estrechamente vigiladas, pero consideradas importantes, como las de mercurio en las plantas de generacion eléctrica, o ase-
gurar que dichos programas de monitoreo y las reglamentaciones nacionales sean introducidos tomando en cuenta la
posibilidad de ser comparados con otros de la region.

El segundo elemento, el agua, supone su calidad y cantidad en las reas interiores, costeras y subterraneas; su uso con
propdsitos que van desde la irrigacion hasta el consumo humano, y su sujecion a la descarga de efluentes y compuestos como
plaguicidas y fertilizantes. El agua es un elemento esencial tanto de los ecosistemas como de la salud humana, y una fuente
indispensable de casi todos los procesos y actividades econémicos.

% Masera y Maclaren, 1996; CCA, 1996a: 114.



La calidad del agua se ve afectada directamente por las actividades de cada sector. La agricultura, por ejemplo, es la causa
primordial del deterioro de las aguas superficiales en todo Estados Unidos. Las aguas subterraneas, que suministran a la mitad
de la poblacion el agua potable con que cuentan y son la Gnica fuente para la mayoria de las comunidades rurales, estan suje-
tas a la contaminacion con sustancias como los nitratos de los fertilizantes y los que provienen de los plaguicidas. En algunos
lugares también hay preocupacion por la cantidad del agua, como en el caso de la que suministra el manto acuifero Ogallala.

Existen indicadores estandar de la calidad y cantidad del agua generalmente aceptados por la comunidad cientifica.®® El
desarrollo posterior del marco de trabajo podria concentrarse de manera provechosa en la recopilacion y monitoreo de infor-
macion transnacional fidedigna del subconjunto critico en los sectores de mas peso ambiental, como la agricultura. Semejante
lista incluiria cinco indicadores: 1) nitratos en las aguas subterraneas en el umbral de valores inferiores a la norma EPA de
agua potable, de 10mg/l; 2) atracina (herbicida del maiz, el plaguicida detectado con mas frecuencia, posiblemente can-
cerigeno) en aguas subterraneas y superficiales; 3) fosforo, el cual causa la disminucion del oxigeno en el agua, eutroficacion
y crecimiento de algas, en concentraciones tan bajas como 0.05 mg/l; 4) demanda de oxigeno bioldgico (DOB) —parametro
que la EPA usa como norma—, y 5) solidos suspendidos totales (SST) —otro pardmetro empleado por la EPA.*

Cuadro 2 ) Indicadores ambientales sobre el agua )

Categoria Indicadores

Calidad del agua DOB, SST, nitratos, fosfatos, amonio, materia fecal coleiforme, toxicos organicos
(BPC, dioxinas, etc.), metales pesados

Suministro de agua Indices de descarga, uso (aguas superficiales y subterraneas, tratadas y no tratadas, por sector),
niveles de reabastecimiento

El tercer elemento es la tierra, cuyos aspectos son la calidad de los suelos y las pautas de uso de la tierra, incluidas la agri-
cultura, las areas cubiertas de bosque y las areas naturales protegidas. La degradacion del suelo es la amenaza mas seria para
el sector agricola a largo plazo. Los plaguicidas agricolas, la lluvia acida por la quema de combustibles fosiles, la deforestacion
por la cosecha inmoderada de madera y el manejo indebido de desechos pueden influir de manera adversa en la salud del
suelo. En ciertas partes de América del Norte la erosion del suelo ocasionada por la deforestacion ya contribuye a la conta-
minacion de algunas corrientes y lagos locales. En otras partes del continente se pierden valiosas tierras agricolas cada afio por
précticas de cultivo inadecuadas. Las cambiantes pautas del comercio bajo el TLC, particularmente aquellas relacionadas con
la cosecha de madera, 0 las actividades agricolas 0 mineras, podrian influir en la salud del suelo al acelerar o frenar el ritmo
de erosion, el nivel de salinidad o de contaminantes quimicos contenidos en aquél. El desarrollo urbano engendrado por la
inversion relacionada con el TLC puede invadir también tierras agricolas y afectar, con ello, la capacidad productiva. Por Glti-
mo, la disposicidn final de los desechos peligrosos y sélidos generados por las actividades industriales puede provocar que se
extienda la contaminacion del suelo.

En este caso es importante centrar la atencion en los indicadores de erosion del suelo, la conservacion y otros métodos
de labranza, el escurrimiento del suelo (de sustancias como los nitratos), la acumulacion de fertilizantes y plaguicidas por apli-
cacion excesiva, el uso inmoderado de las tierras marginales derivado de la expansion de la produccion agricola, las reservas
territoriales y la conversion de la tierra. La extension de la irrigacion altamente mecanizada hace de ésta un indicador prio-
ritario. EI Cuadro 3 presenta una lista preliminar de indicadores del suelo que incluye indicadores de las propiedades quimicas,
biolégicas y fisicas de los suelos.

% Masera y Maclaren, 1996; CCA, 1996a: 114.
% Runge et al., 1997: 82,
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( Cuadro 3 ) Indicadores ambientales sobre Iatierra)

Categoria Indicadores

Cantidad de los suelos Deterioro de terrenos por disposicion de desechos peligrosos y no peligrosos, conversion
de la tierra, erosion, programas de conservacion y de reservas, métodos de labranza

Calidad de los suelos Impactos de la aplicacion de compuestos quimicos, niveles de materia organica,

cambios en la estructura de los suelos, uso inmoderado de las tierras marginales, irrigacion,
salinizacion, desertificacion, erosion, contaminacion del suelo (por desechos peligrosos

y no peligrosos)

El cuarto elemento es la biota, es decir los seres vivos. Por biota se entiende toda la biodiversidad, incluidas todas las for-
mas de organismos vivos, sean animales, plantas o microorganismos. La flora y la fauna reciben la influencia adversa de la
contaminacion de los suelos, el agua y la atmdsfera que proviene de las actividades industriales, asi como de la agricultura y
silvicultura intensivas. La pérdida y fragmentacion de los bosques y las areas silvestres (sean mediante la explotacion no sus-
tentable o por la conversion a otros usos de la tierra) también dan como resultado la merma de la biodiversidad. Los animales
y las plantas son parte esencial del medio ambiente, y también representan recursos econémicos para las actividades humanas.
Por ello, los indicadores empleados deben reflejar ambos aspectos.

El Cuadro 4 presenta la lista preliminar de indicadores de la biota. Los pardmetros prioritarios parecen ser el tamafio y
diversidad del habitat forestal, la conversion de tierras de pastoreo (planicies) y humedales, el impacto en el habitat silvestre,
la pérdida o puesta en peligro de las especies silvestres en las tierras de pastoreo y de otro tipo, la diversidad de plantas y la

disminucidn de la base genética.

( Cuadro4 ) Indicadores ambientales sobre la biota)

Categoria Indicadores

General Disminucion de las especies (incluidos la flora y los animales)

Especies endémicas

Numero de especies en riesgo (amenazadas o en peligro)

Pérdida y fragmentacion del habitat (bosques, humedales, otros terrenos silvestres)
Conversion de tierras rurales en urbanas

Areas naturales protegidas (area, calidad, porcentaje por tipo de ecorregion)

Bosques Para cada tipo principal de bosque: extension de la zona boscosa, grado de deforestacion,
grado de reforestacion, regeneracion alcanzada, volumen constante, incremento anual medio
vs. indices de cosecha

Aln queda mucho trabajo por hacer para determinar el grado en el que los indicadores generales necesitaran ser com-
plementados con otros indicadores para los estudios teméticos individuales de los sectores especificos. También podria surgir
la necesidad de realizar mas estudios sobre la elaboracion del marco de trabajo sistematico segun el cual dar cuenta de los efec-
tos positivos y negativos en la salud humana. En todos los casos, en la recopilacion y el monitoreo de la informacion se debe
confiar sin reservas en los indicadores y la informacion que ya estan siendo elaborados de acuerdo con los programas parale-
los de la CCA. Ello debe ser congruente en particular —y ser aprovechado al mismo tiempo— con la contribucion de
los trabajos de la CCA sobre la situacion del medio ambiente de América del Norte (de préxima aparicion).



Conclusiones

Amén de la necesidad de un mayor desarrollo analitico de la Seccion 1V de este Marco de trabajo, y de su posterior afinacion
y aplicacion en un plan piloto, es posible ya hacer algunas observaciones generales:

Como lo demuestra el caso del maiz en México, las diferencias en el ritmo y grado de la reduccion y eliminacion de
aranceles y otras barreras comerciales en la era del TLC pueden tener efectos considerables, al acarrear cambios en la pro-
duccion y el consumo, y no precisamente de la manera mas 6ptima para la eficiencia econémica y el mejoramiento ambiental.
Serfa provechoso llevar a cabo una revision mas acuciosa del régimen arancelario del TLC desde esta perspectiva, con vistas a
identificar las posibilidades de aplicar la reduccion arancelaria acelerada con beneficios ambientales (més alla de aquellas de
abril de 1998), comenzando por los productos y servicios ambientales mismos. En tal caso, dicho trabajo reforzaria al que
ahora mismo se estd iniciando en los tres paises como parte del proceso del APEC.

Resulta de provecho promover la consulta y los planteamientos reglamentarios que exploten las posibilidades de armo-
nizacion (como en la salud animal, inspeccidn de carne y plantas, normas de clasificacion, emisiones de mercurio). Hoy parece
haber oportunidades de avances mas importantes en la coincidencia de las normas nacionales y en la introduccion de normas
regionales en diversas areas, como la electricidad. Aun en los casos en que los organismos del TLC ofrecen actualmente la posi-
bilidad de dicha coincidencia, como en la agricultura, son relativamente pocas las actividades evidentes de mejoramiento
ambiental. Seria mas provechoso para la CCA revisar, desde una perspectiva ambiental pertinente, los registros actuales sobre
la coincidencia regional de reglamentos estrictos —y las formas de promoverla— en toda la economia de América del Norte.
Un ejercicio de esa naturaleza podria comenzar por ocuparse de los principales sectores comunes a los tres paises, como las
industrias de automotores y aparatos eléctricos.s

Debido a que los complejos procesos que transforman las fuerzas relacionadas con el TLC en efectos ambientales involu-
cran una amplia gama de comunidades activas y departamentos gubernamentales, serd importante seguir dirigiendo los recursos
de éstos hacia esfuerzos de vigilancia constante.

Las mejoras pueden surgir de la transferencia y la difusion, rapidas y amplias, de tecnologias de mejoramiento ambiental.
Existe la necesidad de examinar las areas aln no exploradas de la transferencia y la difusion de tecnologia entre los tres paises,
latentes en las inversiones de las empresas multinacionales y que operan en los tres paises, asi como el impacto ambiental de
dichos procesos.

Finalmente, en muchos casos, no solo las politicas trilaterales que surjan como una respuesta, ya sea mediante las insti-
tuciones del TLC o entre los gobiernos, deberan encargarse de las consecuencias ambientales negativas o reforzar las positivas.
Los gobiernos federales y subfederales o los actores de la sociedad civil y del sector privado, provistos de la informacion
apropiada, pueden hacer ajustes por si mismos. Aumentar la vigilancia de los principales indicadores de manera fidedigna,
transnacional y paulatina, junto con la publicacion oportuna de los resultados, representara una contribucion importante.
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Anexo A

Elaboracion del marco de trabajo para la
evaluacion de los efectos ambientales del TLC:
principales temas y asuntos

(Conclusiones del taller del 29 y 30 de abril de 1996)

Principales temas y asuntos
Sarah Richardson
Jefa del Programa Efectos del TLC en el Medio Ambiente, CCA

A continuacion se presenta un resumen de diez importantes temas surgidos en el taller “Elaboracion del marco de trabajo para
la evaluacion de los efectos ambientales del TLC”, organizado por la Comision para la Cooperacion Ambiental (CCA).

1. Importancia

Varios participantes manifestaron su apoyo a la funcion de la CCA de emprender el Proyecto Efectos del TLC e idear un estu-
dio para evaluar dichos efectos. Los participantes advirtieron que a la CCA la respalda un claro mandato para realizar ese
proyecto. Muchos participantes expresaron que esta Comision era, y sigue siendo, una fuente legitima de interés para los go-
biernos y otros que quieren conocer exactamente las implicaciones del TLC y de los procesos e instituciones que el TLC
establecid respecto al medio ambiente.

Para ese fin, este estudio representa una oportunidad tnica de reunir elementos empiricos para poner a prueba las diver-
sas teorias postuladas en relacion con el TLC e intentar responder a las preguntas que surgieron durante las negociaciones. El
estudio de los efectos ambientales del TLC no sdlo demuestra que dicho acuerdo trilateral puede propiciar nuevas formas de
cooperacion internacional; también ofrece la oportunidad de emplear a toda la region de América del Norte como un estu-
dio de caso para examinar temas complejos en extremo, y a veces fuera de los mandatos, o planes de trabajo de otras
organizaciones internacionales.

37 Tomado de Comision para la Cooperacion Ambiental (1996), “Elaboracion del marco de trabajo para la evaluacion de los efectos ambientales del TLC:
informe del taller llevado a cabo en La Jolla, California, el 29 y 30 de abril de 1996”. Serie Comercio y Medio Ambiente, Nimero 4, CCA (Montreal:
Comision para la Cooperacion Ambiental).



El estudio estara bajo el escrutinio de un grupo de sectores de interés en los tres paises del TLC y allende América del
Norte. A la CCA se le record6 que existe gran interés en el TLC dentro del ambito internacional y respecto a sus implica-
ciones ambientales. El TLC, por ejemplo, es un tema de revision recurrente en la OMC. Por ello, el Proyecto Efectos del TLC
no pasara inadvertido a escala internacional, y la CCA debera ver en dicha atencién recibida una oportunidad para lograr
importantes avances en el trabajo. El trabajo debe ser creible y sistematico. De hecho, el Proyecto Efectos del TLC ofrece la
oportunidad de plantear nuevos e importantes descubrimientos que puedan aplicarse a otros acuerdos regionales, como el
Mercosur y la Unién Europea.

Los efectos del TLC seran experimentados en toda América del Norte. Algunos comentarios generales expresaban que el do-
cumento de exposicion y las presentaciones del taller tendian a centrarse demasiado en México. Aunque México resulta
importante, no deberia convertirse en un estudio de caso para este proyecto; hay importantes asuntos ambientales en Canada
y Estados Unidos, asi como considerables y significativos efectos relacionados con el TLC.

Se destaco que la importancia de la region fronteriza entre Estados Unidos y México amerita que ésta se considere como
una entidad geogréfica separada, junto con los tres paises del TLC. Se recomendd tomar como una sola area de estudio las
implicaciones que en el medio ambiente tengan, a raiz del TLC, los cambios en la estructura de la economia fronteriza y las
maquiladoras. El 1995, por ejemplo, de las nuevas 465 maquiladoras establecidas, 59 por ciento no eran contiguas a la fron-
tera sino que estaban en el interior de México. Ademas, los incrementos en las ventas de bienes de las maquiladoras se quedan
en México y no son fletadas de regreso a Estados Unidos. Ello podria tener efectos en el transito transfronterizo y en las cre-
cientes exportaciones de hienes producidos en las maquiladoras a Europa y América Latina.

3. Causalidad

Un grupo de participantes refirio la dificultad de establecer relaciones claras de causa y efecto en este estudio. Por diversas
razones, algunos se mostraron preocupados por que resulte casi imposible demostrar una estricta causalidad cientifica. En
primer lugar, los datos no sustentan conclusiones de causalidad considerables. En segundo lugar, existe una serie de efectos
debidos a la liberalizacion del comercio que no corresponden al TLC, y es dificil separar los efectos del TLC de aquellos del
GATT y de los asuntos relacionados con la globalizacion y la competitividad en general. Tercero, a medida que la economia de
América del Norte se integra mas estrechamente, resulta mas dificil aislar sucesos y factores individuales como causas de
degradacion o mejoramiento ambiental, sobre todo si los gobiernos intentan integrar las preocupaciones ambientales en su
formulacion de politicas. De modo particular, al determinar la manera en que las firmas y los individuos reaccionan ante los
incentivos econémicos del TLC, podria tener sentido atribuir ciertos aspectos causales a aquellos cambios en los incentivos
econdmicos. Pero resulta menos Idgico hablar de como reaccionan los gobiernos ante el TLC e intentar establecer vinculos
causales respecto a los cambios en las politicas.

Alguien sugiri6 que, en lugar de intentar demostrar una causalidad estricta, el equipo del Proyecto buscara “relaciones
causales”, pautas y direcciones que tengan sentido respecto a los vinculos entre el comercio y el medio ambiente.
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4, Pertinencia de las politicas

Algunos participantes plantearon lo Gtil que resultaria que el estudio se enfocara de manera muy exacta en los asuntos que, en
relacion con las politicas, concernian a los negociadores y a quienes tenian por encargo formular éstas cuando el TLC estaba
siendo negociado. En otras palabras, la utilidad del estudio radicaria en que éste intentara responder preguntas como: ¢Es vali-
da la hipotesis del “refugio para las empresas contaminantes™? ;Emigran las industrias sucias? ¢Se estan alejando las
maquiladoras de la frontera? ;Ha impulsado el TLC el acceso a tecnologias ambientales de “campo limpio™ y de primera linea?

La reciente publicacion de Public Citizen, que en espafiol se titularia Las promesas no cumplidas del TLC: la frontera traiciono los
efectos ambientales del TLC (NAFTA' Broken Promises: The Border Betrayed NAFTA's Environment Effects, aparecida en inglés en enero
de 1996), sostiene que el interés en los efectos ambientales del TLC es continuo y constante. Asi, es importante que el
Proyecto Efectos del TLC considere de manera cuidadosa las preguntas antes formuladas y elabore un estudio objetivo y equi-
librado con el fin de contribuir al debate futuro sobre las politicas.

El TLC es un proceso dindmico. Ha cambiado la organizacion de las fronteras sociales, econdémicas y ambientales en
América del Norte. Por ello es natural que los gobiernos evallien las consecuencias de ese proceso. De hecho, dicho ejercicio
de evaluacion no s6lo es importante para los gobiernos; también es un elemento esencial en la construccion de los grupos de
interés publicos.

Otro tema de discusion recurrente en el taller fue el de la extension y alcance del proyecto, no sélo en cuanto al nimero de
temas sino respecto a cada uno de ellos. En aras de la riqueza de contenido, se sugirié que el estudio planteara preguntas y
probara teorfas postuladas para evaluar de la manera mas rigurosa posible las implicaciones ambientales del TLC.

Se propuso enfocarse en la mecanica de los cambios, més que en el esbozo de los indicadores. También se solicito la con-
sideracion de un analisis de ciclos de vida para comprender como ocurren los distintos efectos en cada etapa de dicho ciclo.
Se destaco el equilibrio entre los efectos potencialmente positivos y negativos. Algunos participantes sugirieron también que
el estudio incluyera temas como el impacto del TLC en la eficiencia en el momento de influir en el medio ambiente, las mejo-
ras tecnolégicas, la diversificacion y ubicacion de la inversion, y los recursos disponibles para la proteccion ambiental. Otros
participantes propusieron que el estudio incluyera indicadores de la salud humana.

Importancia de los cambios a las reglas y el contexto institucional

La importancia de las instituciones y su futura funcion en el TLC fue un tema recurrente a lo largo del taller. Los participantes
consideraron el marco institucional del TLC como el elemento que probablemente influira con mas fuerza en términos de
efectos ambientales y del manejo que cada pais haga de dichos efectos, tanto en lo individual como en lo colectivo.

Habiéndose hecho hincapié en lo importante que resulta para este estudio la frontera entre Estados Unidos y México, un
grupo de participantes propuso que la CCA considerara a la Cocef y al NADBank dentro de los alcances del proyecto, aun
cuando éstos no estén formalmente vinculados con el TLC y sean, por el contrario, consecuencia indirecta del proceso segui-
do por éste. Otro grupo de participantes propuso que la Cocef, el NADBank y la CCA fueran parte integral del proceso del
TLC; ello debido a que sin dicho proceso no habrian sido creados y a que sin instituciones ambientales el TLC no habria sido
aprobado en su momento. Asi, pues, las instituciones fronterizas se encuentran vinculadas integralmente con el régimen del
TLC; son un elemento esencial de los cambios a las reglas ambientales y para la consideracion de nuevos procedimientos y
procesos al tomarse las decisiones relacionadas con el medio ambiente entre los tres paises de América del Norte. La creacion



de la CCA, la Cocef y el NADBank fue reconocida como el probable beneficio ambiental méas inmediato del TLC, en vista de
su capacidad para mejorar la comunicacion y alentar a los tres paises a trabajar juntos para proteger el medio ambiente en
Ameérica del Norte. Se considera que, en conjunto, la CCA, la Cocef y el NADBank tienen la fuerza necesaria para contribuir
de manera sustancial a mitigar los efectos ambientales del TLC en los tres paises.

Delimitacion del tema/Primero el medio ambiente

Un grupo de asistentes al taller propuso tomar como punto de partida para el analisis del Proyecto Efectos del TLC los
aspectos ambientales de las relaciones entre los tres paises del TLC. Es decir, que aunque el analisis econémico Sea tan
importante para el estudio, seria valioso determinar primero el estado en que se encuentra el medio ambiente, determinar
cuales podrian ser los efectos del TLC, e incorporar luego al estudio el analisis econdmico, en lugar de emplear éste como
el punto de partida.

En contraste hubo voces amonestadoras que urgian a que la CCA no perdiera de vista el carécter comercial del TLC. Este
es un acuerdo comercial, no ambiental, y para asegurarse de que el estudio garantice su empresa algunos destacaron la necesi-
dad de que éste cuente con parametros claros. Se adujo que ya hay en marcha un buen nimero de trabajos independientes
sobre el medio ambiente en América de Norte, por parte de la CCA y de otras instancias, que podria ensombrecer el analisis
comercial, mientras que son muy pocos, quizas nulos, los trabajos iniciados sobre los efectos del TLC en el medio ambiente.

8. Migracién y degradacion de la tierra

Algunos asistentes al taller advirtieron la importancia de la relacion entre la degradacion de la tierray el TLC. Este punto abar-
carfa, por ejemplo, el vinculo entre la degradacion de la tierra y las nuevas practicas agricolas que pudieron haber sido
inducidas por el TLC y la migracion de las zonas rurales aridas hacia los centros urbanos. Se estima que la migracion de esa
naturaleza se incrementara por el TLC, y ejercera, en consecuencia, una tremenda presion sobre la infraestructura urbana,
sobre todo en México. Los impactos ambientales del crecimiento demogréfico, el consumo, la migracion forzosa, el abandono
de las areas rurales y el aumento de la pobreza pueden ser muy significativos.

9. Comunidades y actores sociales

Se planted una serie de inquietudes acerca de la necesidad de concentrarse en ciertos grupos sociales, y no sélo en los sec-
tores econdmicos, para determinar en concreto si los grupos especificos que se relacionan de manera sensible con el medio
ambiente se han visto influidos por el TLC. Esto se relaciona con los asuntos estimulados por la desarticulacion rural, ya que
podria haber implicaciones ambientales debidas a la desarticulacion de comunidades que, durante cientos de afios, habian
cuidado el medio ambiente de cierta area. En este contexto, se sugirié que se discutiera sobre la funcion de los grupos indi-
genas. Otros grupos que podrian ser tomados en cuenta por el Proyecto Efectos del TLC serian, mas alld de las ONG
ambientalistas, autoridades, parlamentarios y comunidades empresariales locales de los tres paises.
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10. Sectores

Se apoy6 de manera general que el estudio proceda rapidamente a considerar sectores seleccionados para su examen mas
detallado. Muchos participantes advirtieron que el anélisis de sectores y temas concretos seria Util y produciria resultados
interesantes. Dada la dificultad de establecer claramente relaciones de causa y efecto, el andlisis de ciertos temas ambientales
en el contexto de los sectores econdmicos que han recibido la influencia del TLC ayudara a seguir las pautas y profundizar en
las relaciones entre el comercio y el medio ambiente. En una nota preventiva se advertia que el Proyecto Efectos del TLC no
debia concentrarse sélo en los sectores manufactureros, pues ello podria predisponer el estudio para que identifique sélo
aspectos negativos.

En cuanto a la seleccion de los sectores, algunos participantes opinaron que la CCA no debia elegir simplemente aque-
llos sectores que hubieran experimentado los cambios més grandes en el comercio o la inversion como resultado del TLC. En
lugar de ello, los participantes propusieron que los sectores podian ser elegidos con base en su posible efecto en el medio
ambiente. Por ejemplo, el equipo de transporte no debia ser seleccionado a menos que incluyera las emisiones, porque la pro-
duccién de automotores no es una fuente de contaminantes considerable. De manera similar, se hizo notar que sectores como
el comercio de tecnologias y servicios ambientales y el de desechos y sustancias quimicas peligrosos presentaban cierto poten-
cial para generar efectos ambientales considerables.

Dada la especial atencion a la degradacion de la tierra, algunos participantes propusieron el desarrollo rural y agricola
como un sector digno de estudio. Otros sectores subrayados fueron la refinacion, la generacion de energia y electricidad y la
petroquimica, por considerarse que todos tienen importantes implicaciones respecto al medio ambiente.

El transporte y su infraestructura fueron sefialados como un tema esencial que amerita examen y analisis. Se les citd como
uno de los principales factores de la calidad del aire, vinculado directamente con el comercio mediante el movimiento de
bienes e indirectamente mediante los efectos de las privatizaciones en los sectores del transporte. Los cambios modales de
transporte pueden tener grandes efectos en el medio ambiente. Dependiendo de las formas de transporte que se adopten,
éstos pueden ser positivos o negativos. Un estudio de sector podria concentrarse en la infraestructura del transporte y en las
formas en que se presta el servicio. Se sefiald la importancia del sector automotriz en virtud de las emisiones y de los deci-
sivos incrementos en el comercio de México a Estados Unidos de automotores y sus partes.



Anexo B

Explicacion de la seleccion
de sectores y temas

l. Explicacion general por sectores

Los criterios aplicados para identificar las areas sectoriales en general fueron los siguientes:
1. El sector se relaciona directamente con los principales componentes del medio ambiente y los recursos naturales
2. El sector ha sido objeto de preocupacion publica en materia de medio ambiente en los tres paises
3. El sector ha sido objeto de cambios en las reglas econémicas del TLC
4. El sector ha experimentado un incremento comercial en el periodo posterior al TLC

5. El sector ha propiciado nueva inversion extranjera directa proveniente de todas las Partes del TLC y hacia ellas

A. Sector agricola

Un estudio del sector agricola que incluya los principales cultivos y el ganado producidos y comercializados en la region del
TLC, el cual se centre en los temas ambientales prioritarios surgidos a raiz de los posibles impactos en la industria de pro-
ductos lacteos y la avicultura canadienses, asi como en la industria de granos y oleaginosas a causa del impulso al comercio y
la expansion de la produccion y competencia estadounidenses debidos al TLC, las importaciones mexicanas de maiz esta-
dounidense y las exportaciones de frutas y vegetales, y el uso del agua.
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El sector agricola es una preocupacion central de orden publico y supone gran actividad intergubernamental en la region
del TLC. Entre los principales temas de orden pUblico surgidos en el sector agricola de América del Norte estan las implica-
ciones de las principales reformas recientes a la ley agricola mexicana, la creciente creacién de barreras agricolas no
arancelarias en toda la region del TLC y el desmantelamiento de las industrias de distribucion de leche, productos lacteos,
huevo y aves.

1. Relacion con los principales componentes del medio ambiente y los recursos naturales
« Uso de la tierra cultivable

« Efectos de las actividades agricolas en la escasez de agua
« Efectos ambientales del uso de plaguicidas y fertilizantes
« Efectos de la migracion y la emigracion relacionadas con la agricultura

2. Temas de interés pablico
« Reducir los subsidios mitigara el impacto ambiental en cuanto que habra menores incentivos para cultivar las
tierras marginales, lo que reduce el potencial de erosion, deforestacion y pérdida de la biodiversidad

« Los impactos ambientales pueden ampliarse para hacer a la misma tierra mas productiva, lo que provocaria el
aumento de los cultivos, la irrigacion y la aplicacion de plaguicidas en ciertos cultivos y que las practicas de
conservacion se abandonasen

3. Cambios del TLC a las reglas ambientales y/o econdmicas
« Aplicacion de aranceles a todas las formas de proteccion entre Estados Unidos y México

« Eliminacion de las tasas arancelarias sobre el excedente de la cuota durante varios afios entre Estados Unidos
y México

« La mitad de las exportaciones agricolas de Estados Unidos a México cayeron al arancel nulo el primer dia
de vida del TLC

« Reduccidn de los subsidios en México a los trabajadores que cultivan maiz de temporal

« Creacion de comités y grupos de trabajo para resolver asuntos relacionados con las normas sanitarias y
fitosanitarias (NSF)

4. Importancia del comercio
« El sector de agricultura y productos alimentarios representa 3 por ciento del PIB de Estados Unidos, 3.5 del
PIB de Canaday 9 por ciento del PIB de México

« Hay considerables flujos de comercio de productos agricolas en toda la region del TLC: Estados Unidos
representa mas de 90 por ciento de las exportaciones agricolas de México y més de 70 por ciento de sus
importaciones agricolas; México recibe 7 por ciento de las exportaciones agricolas de Estados Unidos y le
suministra 10 por ciento de sus importaciones; Estados Unidos es el socio mas fuerte de Canada en cuanto
a comercio agricola: en 1990 recibi6 la tercera parte de las exportaciones agricolas canadienses y le suministré
dos terceras partes de sus importaciones agricolas

« Se incrementan las exportaciones ya considerables entre Canada y México: granos y oleaginosas, frutas y
vegetales, productos lacteos



5. Importancia de la inversion
e La IED de Estados Unidos en México crecid de un promedio anual de 0.6 mil millones de dolares esta-
dounidenses en el periodo anterior al TLC (1989-90) a un promedio de 1 mil millones en el periodo
posterior al TLC (1991-1994)
« De acuerdo con las entrevistas con inversionistas, la industria de los alimentos procesados es un sector en
que la nueva inversion motivada por el TLC ha provocado que se reduzca el ritmo de las emisiones

B. Sector energético

1. Relacion con los principales componentes del medio ambiente y los recursos naturales

« El sector petrolero tiene fuertes impactos ambientales en todas las etapas de su proceso productivo: explo-
racion, desarrollo y produccion; refinacion, actividades de apoyo como transporte (por ductos, buques
tanque, ferrocarril y carretera), comercializacion, almacenamiento, produccion petroquimica, y su uso en
importantes areas, notablemente la industria automotriz

« Posibilidad de impactos ambientales debidos a la sustitucion, inducida por el TLC, del gas natural
por combustibles mas contaminantes

« El desarrollo de nueva infraestructura tendra impactos ambientales en toda la region del TLC

« La reconcentracion de las actividades de refinacion como resultado del tratado

« Impactos ambientales de las emisiones de vehiculos automotores en toda la region del TLC

2. Asuntos de interés publico
« Reduccion de la contaminacion del aire gracias al mayor uso de gas natural

« El aumento en el comercio de energia (particularmente exportaciones de Estados Unidos) podria incrementar
en Estados Unidos las actividades de exploracion y extraccion, junto con sus respectivos impactos ambientales
« Impacto en los recursos naturales debido a la expansion del sector petroquimico

« Preferencia por los incentivos para la conservacion de la energia en Estados Unidos debido a que es mayor el
acceso a las reservas petroleras mexicanas y a la energia hidroeléctrica canadiense

3. Cambios del TLC a las reglas ambientales y/o econdmicas
« Fin de la politica mexicana de restriccion a sus exportaciones de hidrocarburos a cualquier pais a no mas de
50 por ciento de las exportaciones petroleras totales de México

« Apertura paulatina del sector petroquimico de México a la inversién externa
« Liberalizacion de la distribucion de gas a los inversionistas extranjeros

« Confirmacion de las disposiciones del Capitulo 9 del ALC, incluido el requisito de proporcionalidad de la
cantidad y precio de las ventas transfronterizas de petrdleo y gas natural

« El Subcomité de Normas de Transporte Terrestre es el encargado de hacer compatibles las medidas
normativas pertinentes de las Partes respecto a las operaciones de autobuses, camiones y ferrocarriles, y el
transporte de materiales peligrosos. EI Subcomité de Normas de Transporte Terrestre opera dentro del marco
del Comité de Medidas Relativas a Normalizacion y su legitima autoridad se fundamenta en el articulo
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913(5)(a)(i) y el Anexo 913.5.a-1 del TLC. Se le ha encomendado la instrumentacion de un programa de
trabajo a tres afios a partir de la entrada en vigor del TLC para hacer compatibles las medidas pertinentes
relacionadas con la normalizacién de las Partes respecto a los vehiculos, incluidas las medidas referentes a las
emisiones y a los niveles de contaminacion ambiental no cubiertas por el programa de trabajo de vehiculos
automotores, establecido en el Anexo 913-C.

« El Consejo de Normas Automotrices, establecido segun el articulo 913(5)(a)(iii) y el Anexo 913.5.a-3 del
TLC, es el encargado de facilitar que se alcance la compatibilidad entre las medidas nacionales —y de revisar
su instrumentacion— relativas a la normalizacion de las Partes, que se aplican a los bienes automotores, y de
ocuparse de otros temas relacionados. Al elaborar su plan de trabajo, el Consejo puede plantear otros temas
relacionados, incluido el de las emisiones provenientes de fuentes moviles en los caminos y fuera de ellos. (No
se dan datos especificos)

4. Importancia del comercio
« La energia representa una porcion sustancial del comercio en América del Norte

« EI TLC abre el comercio de autos y la inversion en éstos de manera significativa
« La apertura paulatina del sector petroquimico mexicano a la inversion externa

« El petroleo representa mas de 80 por ciento de la produccion de energia primaria en México, 32 por ciento
en Canada y 27 por ciento en Estados Unidos. La produccidn de petréleo representa 63 por ciento de la
demanda energética final en México, 40 por ciento en Estados Unidos y 31 por ciento en Canada

« La expansion esperada de la produccion de gas natural en México tendrd importantes impactos en la estruc-
tura de la demanda energética interna mexicana y en las pautas del comercio de energia entre México y
Estados Unidos (hay cierto nimero de proyectos de infraestructura y exploracion relacionados con el gas
natural previstos en el futuro inmediato)

« El sector automotriz es extremadamente importante para la economia de América del Norte y el sector de
autos es un importante conductor del TLC

« El efecto de la reduccion arancelaria en los coches, los camiones y las partes
« La liberalizacion de las importaciones de autos (incluidos los usados) a México

« Los posibles efectos de la homogeneizacion de normas

5. Importancia de la inversion
« Hay una liberalizacion gradual programada en México para permitir la inversion externa en la industria de
autopartes, y la calidad de éstas tendra importantes efectos ambientales. Esto se relaciona con la calidad de los
combustibles requeridos para el funcionamiento de los nuevos modelos de autos y la eficiencia en el uso de
dichos combustibles

« Bien podria haber efectos por la reubicacion de las instalaciones manufactureras de partes automotrices en
toda la region del TLC

« La reubicacion y el posible aumento de plantas de autos en los tres paises, incluida la atraccion de la inversion
de terceras partes a la region del TLC, como resultado del crecimiento del mercado y su mayor competencia



1. Explicacion de la seleccion de los temas especificos

Los criterios empleados para identificar los temas especificos son los siguientes:

1. General/sectorial (¢Pertenece el tema a un sector econémico primario cuya importancia en América del Norte se haya reconocido en
el marco de trabajo?)

2. Importancia ambiental (¢Es importante el tema desde un punto de vista ambiental?)

3. Contribucion al Marco de Trabajo General (¢;Contribuye el estudio de ese tema cuando menos en un sentido importante al marco
de trabajo en su conjunto? ¢Abarcaran los estudios de los temas todos los componentes ambientales y los vinculos con el medio am-
biente que deben plantearse en el marco de trabajo y de los que no se ocupan otros trabajos disponibles?)

4. El contexto del TLC (¢ Tiene el tema alguna relacion importante con la integracion econdmica en América del Norte mediante los
cambios del TLC a las reglas, los cambios en las politicas gubernamentales, los cambios institucionales, los cambios en la inversion o
los impactos directos del comercio?)

5. Implicaciones de consideracion respecto a las politicas (;Contribuira este analisis a otros temas de importancia en Ameérica del
Norte para la CCA y sus grupos asociados?, ¢de qué manera?)

Concentracion de la produccion de ganado de engorda en Estados Unidos y Canada

Los cambios del TLC a las reglas han hecho variar los flujos de comercio e inversion en la industria agricola y muchos de los
cambios mas importantes han ocurrido en la relacion comercial agricola entre Estados Unidos y México. En aras de
aprovechar el nuevo ambiente comercial, las firmas estan racionalizando la produccion de ganado en América del Norte. Los
impactos ambientales y los cambios en la reglamentacion han ocurrido porque la cria de engorda de ganado se halla concen-
trada en ciertas areas de Estados Unidos y, posiblemente, de Canada. Este estudio ponderara los impactos ambientales de la
alteracion en las estructuras de esta industria y sus implicaciones en el comercio transfronterizo de ganado y forraje.

1. General/sectorial (¢ Pertenece el tema a un sector econdmico primario cuya importancia en América del Norte se haya reconocido en el
marco de trabajo?)

Este tema pertenece al sector agricola, que en el Marco de Trabajo General ha sido identificado como un sector primario
de importancia en América del Norte.

2. Importancia ambiental (;Es importante el tema desde un punto de vista ambiental?)

La concentracion de la produccion de ganado tendré efectos locales y directos en Estados Unidos en las areas de mane-
jo de desechos, la cantidad y la calidad del agua en las areas y mantos acuiferos adyacentes, la calidad del aire y los olores, los
suelos y el bienestar animal. También se examinaran impactos no tan directos como aquéllos en la salud publica. La produc-
cion intensiva de forraje para el ganado (maiz, sorgo y trigo), por ejemplo, ofrece dificultades para el mantenimiento del suelo
y la calidad del agua. De manera similar, la produccion de ganado, sobre todo antes de la engorda, esta relacionada con el
manejo de los pastizales y las interacciones ecoldgicas entre la calidad del ganado y los pastizales y el habitat silvestre. Otros
impactos indirectos atafien a la infraestructura del transporte y el uso de la energia, ya que grandes cantidades de granos son
llevadas de sus lugares de origen a los grandes conglomerados de engorda de ganado, y el ganado es llevado a los lugares de
procesamiento y produccion.
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3. Contribucion al Marco de Trabajo General (¢ Contribuye el estudio del tema cuando menos en un sentido importante al marco de tra-
bajo en su conjunto? ;Abarcaran los estudios de los temas todos los componentes del ambiente y los vinculos con el medio ambiente que deben
plantearse en el marco de trabajo y de los que no se ocupan otros trabajos disponibles?)

Este estudio se ocupara de los componentes del medio ambiente que son la tierra, el agua y el aire. Establece los vincu-
los que tiene con el medio ambiente la actividad productiva, examinando los enlaces entre la alimentacion del ganado y la
produccidn de sus insumos (forraje) y sus productos (productos ganaderos), incluida la organizacion general de este proceso
productivo. Este estudio también plantea lo identificado en el marco de trabajo general al examinar la infraestructura que sus-
tenta las pautas productivas (instalaciones de tratamiento de desechos, uso, disponibilidad y transportacion del agua) y los
contextos social y gubernamental de la engorda de ganado (efectos en las comunidades locales, uso de la tierra y migracion de
la fuerza laboral). Los vinculos con las politicas gubernamentales incluyen los recientes cambios en las disposiciones agricolas
en Estados Unidos, los cambios en las disposiciones ambientales que influyen tanto en el alimento como en el ganado, y sus
efectos y la forma del futuro entorno reglamentario.

4. El contexto del TLC (;Tiene el tema alguna relacién importante con la integracién econdmica en América del Norte mediante los cam-
hios del TLC a las reglas, los cambios en las politicas gubernamentales, los cambios institucionales, los cambios en la inversion o los impactos
directos del comercio?)

El incremento en el comercio de esta parte del sector agricola depende de una corriente comercial consecuente del TLC
en la frontera entre Estados Unidos y México. Esto ha impulsado a los productores estadounidenses a adquirir ganado de
México, embarcarlo a Estados Unidos para engordarlo con forraje estadounidense de bajo precio en los grandes conglome-
rados destinados a ello, y después transportar la carne procesada de regreso a México y al resto de Estados Unidos. Este estudio
examinard la pertinencia del régimen del TLC para explicar los diversos cambios en la inversion y el comercio, poniendo especial
atencion en las reglas y las reducciones arancelarias de dicho acuerdo.

5. Implicaciones de consideracion respecto a las politicas (¢ Contribuira este analisis a otros temas de importancia en América del Norte
para la CCA y sus grupos asociados?, ;de qué manera?)

La produccion concentrada de engorda tanto de ganado como de cerdos es un problema nuevo en Canada y Estados
Unidos, ya que los productores de carne canadienses buscan aprovechar la ventaja de la estructura reglamentaria posterior al
TLC, que resulta mas favorable. En México, las importaciones de forraje de Estados Unidos estan imponiendo dificultades a
los productores de granos mas tradicionales, en especial el maiz. Ello hace este estudio especialmente importante no s6lo para
el sector ganadero, sino también para su relacion con el forraje y las necesidades de éste en América del Norte.

B. El maiz en México

Este estudio del tema examinaria los impactos de la liberalizacion en el sector mexicano del maiz blanco y sus efectos ambien-
tales. EI TLC introdujo cambios importantes en la relacion comercial agricola entre Estados Unidos y México. Al mismo
tiempo, México reformé su politica agricola y de subsidios en relacion con el maiz. Los cambios en las politicas y las reglas
inspirados por el TLC podrian tener efectos en el medio ambiente, tanto positivos como negativos, en variables ambientales
como la tierra, el agua y la biodiversidad.

1. General/sectorial (¢Pertenece el tema a un sector econdmico primario cuya importancia en América del Norte se haya reconocido en el
marco de trabajo?)

Este tema pertenece al sector agricola, que en el Marco de Trabajo General ha sido identificado como un sector primario
de importancia en América del Norte.



2. Importancia ambiental (¢Es importante el tema desde un punto de vista ambiental?)

Las comunidades campesinas pueden emplear técnicas agricolas que no sean sustentables (sin alternar los cultivos, ferti-
lizantes que degraden el medio ambiente), y que pueden tener efectos negativos en el suelo, el agua, los bosques y la
biodiversidad correspondiente. Dada la escasez de tierra cultivable, y sin la tecnologia para sustituir cultivos, algunas tierras
podrian verse abandonadas cuando los campesinos emigren hacia tierras mas fértiles y boscosas cuya estabilidad podria ser
quebrantada. Preferir los productos comerciales de maiz cultivado en condiciones de riego podria tener repercusiones en las
reservas de agua. Los cambios en la produccion de maiz podrian alterar también la diversidad genética de las especies autdc-
tonas mexicanas de semillas.

También podria haber beneficios ambientales por los cambios estructurales en la produccion de maiz. Ademas de los
cambios en las politicas, estas modificaciones podrian propiciar un mercado mas eficiente. Entre ellas estarian el uso mas efi-
ciente de los subsidios a los insumos e incrementos en la inversion pablica y privada en la agricultura, que propicien nuevos
desarrollos tecnoldgicos.

3. Contribucion al Marco de Trabajo General (;Contribuye el estudio del tema cuando menos en un sentido importante al marco de tra-
hajo en su conjunto? ¢Abarcaran los estudios de los temas todos los componentes ambientales y los vinculos con el medio ambiente que deben
plantearse en el marco de trabajo, y de los que no se ocupan otros trabajos disponibles?)

Este estudio aplica el Marco de Trabajo General al ocuparse de los componentes ambientales, como la tierra, el agua y la
biodiversidad. Mas especificamente, se enfoca en la degradacion del suelo, el uso de la tierra y la diversidad de cultivos. Se
ocupa, ademas, del aspecto social de la sustentabilidad estableciendo su vinculo con la organizacion social y la migracion.
Examina, también, los impactos del cambiante sector de la produccién de granos, junto con los ajustes correspondientes en
la politica gubernamental nacional.

4. El contexto del TLC (;;Tiene el tema alguna relacion importante con la integracion econdmica en América del Norte por medio de los cam-
bios del TLC a las reglas, los cambios en las politicas gubernamentales, los cambios institucionales, los cambios en la inversion o los impactos
directos del comercio?)

Los cambios expresados en el TLC influyeron sustancialmente en el comercio agricola entre Estados Unidos y México.
Sus disposiciones impusieron aranceles a todas las formas de proteccion entre los dos paises y eliminaron las tasas arancela-
rias sobre el excedente de la cuota por un periodo de varios afios. Antes del TLC se introdujeron varios cambios a la politica
agricola nacional, entre los que destaca la reforma a la legislacion agricola mexicana para permitir la propiedad y venta de las
tierras comunales y la reduccion de los subsidios gubernamentales a la produccion del maiz. México adopt6 subsecuentemente
en el TLC una cuota arancelaria ideada para eliminar la proteccion contra las importaciones del maiz estadounidense de bajo
precio durante 15 afios, y recientemente decidio reducir el periodo de proteccion.

5. Implicaciones de consideracion respecto a las politicas (¢Contribuira este analisis a otros temas de importancia en América del Norte
para la CCA y sus grupos asociados?, ;de qué manera?)

Este es un tema rico desde el punto de vista ambiental. Mediante la exploracion de las complejas variables ambientales
relacionadas con él y el examen de los cambios del TLC a las reglas y los cambios en las politicas al respecto inspirados por el
TLC, aquél promete funcionar como un modelo Gtil para aclarar algunos de los vinculos entre la liberalizacién comercial y los
procesos que influyen en el medio ambiente. Una importante contribucion provendra de la identificacion cuidadosa de los
efectos ecoldgicamente benéficos de los cambios en la economia del maiz inspirados en el TLC.
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Comercio de electricidad en América del Norte

El estudio de este tema examinaria las implicaciones ambientales del creciente potencial del comercio en el campo de la elec-
tricidad, combustibles y las tecnologias correspondientes. Los sectores eléctricos de América del Norte estan experimentando
un proceso de profundos cambios estructurales. Las estructuras industriales tradicionales en los paises de la region estan
expuestas a nuevos tipos de competencia que estan siendo introducidos sobre todo como resultado de la relajacion paulatina a
las restricciones sobre quién puede generar, transmitir, distribuir y vender electricidad. También hay un interés cada vez mayor
en las posibilidades del comercio transfronterizo de electricidad entre Canada y Estados Unidos, y entre México y Estados
Unidos. En Canada y Estados Unidos esta tendencia se orienta hacia la desregulacion del acceso a la transmision de las empre-
sas publicas subfederales.

1. General/sectorial (¢Pertenece el tema a un sector econdmico primario cuya importancia en América del Norte se haya reconocido en el
Marco de Trabajo?)

Este tema pertenece al sector energético, que ha sido identificado en el Marco de Trabajo General como un sector pri-
mario de importancia en América del Norte.

2. Importancia ambiental (¢Es importante el tema desde un punto de vista ambiental?)

Una tendencia a la desregulacion podria influir en la eficiencia energética, el uso de la energia renovable y la inversion en
diversos combustibles por parte de las empresas reglamentadas. Los impactos ambientales relacionados con las normas de cali-
dad del aire y el cambio climatico podrian ser locales o traspasar fronteras. Hay efectos potenciales del creciente comercio de
electricidad por la liberacion de los principales contaminantes atmosféricos (SOx, NOxy CO,). Sin embargo, también hay cier-
tas probabilidades de que ocurran efectos ambientales positivos originados por el incremento en el uso de tecnologias nuevas,
como turbinas de gas de ciclos combinados, que promuevan nuevas pautas en el uso de los combustibles ofreciendo mayor
confianza en el gas natural.

3. Contribucion al Marco de Trabajo General (;Contribuye el estudio del tema cuando menos en un sentido importante al marco de tra-
hajo en su conjunto? ;Abarcaran los estudios de los temas todos los componentes ambientales y los vinculos con el medio ambiente que deben
plantearse en el marco de trabajo, y de los que no se ocupan otros trabajos disponibles?)

Este estudio se ocupara de los componentes del ambiente, como el aire, la tierra y el agua, y también abarcara la biodi-
versidad; examinara los procesos de conexion de las politicas gubernamentales, al tratar las politicas de conservacion y
consumo. Lo anterior es importante porque el estudio referira la funcion de las empresas publicas de servicios en el aspecto
subfederal (provincias y estados). También explorara los procesos de conexion de la infraestructura en el contexto de los méto-
dos de transmision. Desde el punto de vista de las reglas del TLC, este estudio contribuye con el Marco de Trabajo General
mediante el examen de las disposiciones del TLC referentes al trato nacional y a las del acceso proporcional a la energia del
texto. También es pertinente tomar en cuenta las reglas del TLC respecto a las adquisiciones gubernamentales.

4. El contexto del TLC (¢ Tiene el tema alguna relacion importante con la integracion econémica en América del Norte mediante los cam-
bios del TLC a las reglas, los cambios en las politicas gubernamentales, los cambios institucionales, los cambios en la inversion o los impactos
directos del comercio?)

El TLC ha despertado mayor conciencia sobre la tendencia hacia la integracion y la inversion externa en América del
Norte, y ha provocado un incremento general en las presiones competitivas y en la percepcion de las ventajas de un mercado
con mayor cardcter regional. Aunque dicho comercio ha ocurrido en niveles significativos entre Estados Unidos y Canada, se
esperaba que el volumen aumentara entre 1994 y 1997, y que las tasas de crecimiento en México se incrementaran mas
rapidamente. Reestructurar dicha industria podria facilitar también que los grandes usuarios busquen aprovechar el nuevo
mercado competitivo recurriendo a fuentes de energia mas baratas, que antes no estaban a su disposicion.



A medida que el mercado de la energfa eléctrica es desregulado para facilitar la competencia abierta y el libre comercio
entre Canada, México y Estados Unidos, tal comercio sera regido por el TLC. Podrian requerirse nuevos mecanismos que
sustituyan los tradicionales para reglamentar las consecuencias ambientales de dicho comercio. Cualesquiera nuevos instru-
mentos podrian ser impugnados como barreras comerciales no arancelarias entre las jurisdicciones que llevan a cabo el
comercio. No existe ahora un marco de trabajo coordinado para ocuparse de estos temas.

Las politicas de adquisicion del TLC han abierto los mercados a las nuevas tecnologias que puedan promover el cambio
de combustibles relativamente contaminantes por combustibles mas limpios.

5. Implicaciones de consideracion respecto a las politicas (¢ Contribuira este analisis a otros temas de importancia en América del Norte
para la CCA y sus grupos asociados?, ¢de qué manera?)

Este un tema importante de orden puiblico que esté despertando gran interés en América del Norte. Ademés, si es posi-
ble discernir los efectos en la relacion entre Canadd y Estados Unidos, éstos podrian evidenciarse en la relacion entre México
y Estados Unidos, donde es probable que el comercio se incremente en un ritmo mucho mayor a medida que el sector eléc-
trico mexicano emprenda formas de liberalizacion similares. Un andlisis del caso de Canada y Estados Unidos podria tender
a sefalar las implicaciones de orden politico que cabria esperar en la relacién entre México y Estados Unidos, e incluso en
una presunta relacion entre Canada y México.

El Marco de Trabajo Analitico:

Anexo B
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Anexo C

Participantes en el taller de consultas
sobre los estudios tematicos
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Anexo D

Consultas a expertos acerca

del Marco de Trabajo General para
los efectos del TLC y de los estudios
tematicos sobre agricultura y energia

16 y 17 de octubre de 1997: Conclusiones del Marco de Trabajo General

El 16y 17 de octubre, la Comision para la Cooperacion Ambiental llevé a cabo dos consultas en sus oficinas en Montreal. Ambas
fueron ideadas para poner en consideracion estudios tematicos que estan siendo emprendidos bajo los auspicios del Proyecto
Efectos del TLC de la CCA. El 16 de octubre los participantes invitados (véase el Anexo C) analizaron los estudios sobre diver-
sos temas emprendidos en el sector agricola, y el 17 de octubre un segundo grupo de participantes hizo lo mismo con un estudio
de tema efectuado en el sector eléctrico (ibidem). Estos estudios de tema se estan realizando con el fin de poner a prueba y
enriquecer el disefio del marco de trabajo para evaluar los efectos del TLC en el medio ambiente. Dichas consultas fueron un
esfuerzo de presentar el trabajo a un publico més amplio de expertos para examinar atentamente los vinculos que la CCA ha
delineado entre la economia y el medio ambiente. También sirvieron para evaluar si los estudios empiricos empleados actual-
mente para poner a prueba y afinar dichos vinculos son precisos, equilibrados, pertinentes y si el marco de trabajo permite el
examen atento de los temas correctos.

De manera especifica, como parte de la discusion que siguié a la presentacion de los estudios que hicieron sus autores, a
los participantes se les pidid considerar las siguientes cuatro preguntas, con la idea de ayudar al equipo del proyecto en las eta-
pas finales de su trabajo:

« ;Cudles son los elementos mas importantes del marco de trabajo para analizar y formar los casos de estudio?

« ;Qué otros asuntos ambientales deberian plantearse y cuales son los indicadores adecuados de otros temas?

« ;Existen fuentes especificas de datos estadisticos o analiticos que deban consultarse?

« ;Cudles son los vinculos o secuencias de eventos que deben recibir mayor proyeccion en los estudios de tema o
en el Marco de Trabajo General?

Las principales conclusiones a que se llegé en las discusiones del 16 y 17 de octubre respecto a la aplicacion del Marco de
Trabajo General son las siguientes:



A. Comentarios generales

1. El marco de trabajo como un instrumento analitico s6lido

Hubo consenso general en que el marco de trabajo, tal como se present6 en las consultas y como se aplica en los estudios de
tema, es un instrumento sélido para evaluar los efectos del TLC. Se discutieron algunos elementos que podrian incluirse en el
marco de trabajo y las aclaraciones que podrian hacerse, pero el Marco de Trabajo General fue aceptado como un instrumento
importante para identificar problemas en un conjunto complicado de relaciones comerciales, sociales y politicas. El marco de
trabajo refiere y describe los temas mas destacados y pertinentes respecto a la cuestion de los efectos del TLC. Por otro lado,
la capacidad predictiva del marco de trabajo es muy importante, y su capacidad para identificar tendencias y proyectarlas es
esencial, sobre todo con el fin de mitigar cualesquiera efectos negativos que pudieran ocurrir en el futuro.

La aplicacion de este marco de trabajo por parte de la CCA fue aplaudida, por ser ésta el Ginico organismo que emprende
este tipo de trabajo y estar en una situacion Unica y privilegiada para hacerlo. Ademas del interés en el marco de trabajo, tam-
bién se expreso interés en cada uno de los estudios de tema, los datos bajo andlisis y el tratamiento a los sectores especificos.
Alguno participantes pidieron ver los estudios en su version completa y preguntaron por la fecha en que se publicarian.

2. Descripcion vs. prescripcion

Se discutio si el marco de trabajo, y por ende los estudios, debian ser prescriptivos. Algunos participantes fueron de la
opinion de que no era la funcion analitica de los estudios, ni de la CCA el prescribir politicas ni aun presentar opciones de
éstas. Por el contrario, la funcion de la CCA es ofrecer informacion que pudiera llevar a la prescripcion. Dicha informacion
podria incluir un analisis de las barreras y restricciones al desarrollo sustentable o la exploracion de modelos exitosos, pro-
gramas o iniciativas que llevarian a andlisis mas profundos de las politicas. Algunos participantes dijeron sentir que seria
apropiado que la CCA influyera en las politicas, y otros, que la funcién de la CCA es observar e informar, en lugar de inten-
tar inducir cierto tipo de conducta. Sin embargo, el consenso general alcanzado fue que el marco de trabajo, cuando menos
como lo aplica la CCA en los estudios de tema, no lleve los temas més alla de la etapa descriptiva y analitica en la formu-
lacion de politicas. En cambio, deberia identificar las areas que deban referirse y ofrecer a los encargados de tomar decisiones
la materia prima para formular politicas. Finalmente, si el analisis del equipo no es concluyente respecto a los efectos del
TLC, los estudios deberian reconocerlo.

3. Definicion del alcance, interés y objetivos del estudio

Hubo acuerdo general en que el marco de trabajo deberia ofrecer, en su introduccion, la definicion clara del alcance e interés
del tema al que se esta aplicando, incluida la definicion del sector tal y como se considerard, junto con el alcance geogréfico, la
identificacion de los parametros del trabajo y las expectativas de que el trabajo se vea reflejado en los resultados. Ello es particu-
larmente importante dado que los estudios incluidos en el marco de trabajo fueron ideados para ayudar a quienes formulan las
politicas a tomar decisiones y concentrar su trabajo en mejorar el medio ambiente.

En la discusion sobre la electricidad, por ejemplo, el estudio deberia aclarar si incluye aspectos hidroeléctricos y, si no es
asf, valorar qué le falta. De forma similar, en el estudio sobre el ganado deberia explicarse con claridad su alcance para exami-
nar los tipos de forraje y el procesamiento, pero no otros vinculos anteriores o posteriores. En el sector del maiz, el estudio
deberia definir al maiz y, al hacerlo, aclarar la diferencia entre maiz amarillo y blanco.

La necesidad de claridad en la exposicion de los alcances es el marco general de cualquier suposicion que haga un estudio
particular. EI marco de trabajo deberia insistir en que las suposiciones que puedan ser inherentes al estudio sean identificadas
y discutidas.
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4. Ubicacion de los temas en su contexto geografico

El marco de trabajo esta pensado para aplicarse en un sector de cualquiera de los tres paises del TLC, como en el caso del estu-
dio del maiz; para aplicarse a un sector en el contexto de dos de los paises del TLC, como en el estudio del ganado, o en el caso
del sector eléctrico, para aplicarse a un sector que atafie a los tres paises. Es fundamental que al haber mas de una jurisdiccion
mediando en el estudio, el marco de trabajo dé cuenta de ello, de tal manera que permita que el sector sea considerado en su
propio contexto o contextos geograficos. Todos los participantes que analizaron los estudios coincidieron en ello.

Una introduccion contextual de esa naturaleza deberia acentuar la diversidad de experiencias y expectativas en los tres
paises considerada en cualquier estudio especifico. Deberia incluir una explicacion de las diferencias que hay dentro de cada
sector de un pais a otro. Ello acentuaria sus distintas prioridades, etapas de desarrollo y, por ende, los distintos puntos de par-
tida del analisis. En el estudio de la electricidad, por ejemplo, este aspecto se subray6 en la exposicion de las diferencias entre
las empresas de servicio estatales monopdlicas y las empresas de servicio de propiedad privada; éstas emplean combinaciones
de combustibles muy diversas, segin el pais del TLC en que se ubiquen, y el TLC tendra fuertes efectos en ellas y de diversas
maneras. Al hacer resaltar las diferencias entre las jurisdicciones nacionales respecto a la misma industria, los estudios se veran
obligados a tomar en cuenta que los resultados de los andlisis también pueden variar. Cuando asi se necesite, el marco de tra-
bajo debe ser capaz de conciliar las diferencias entre las jurisdicciones subfederales. Asi, todo estudio realizado como parte del
marco de trabajo debe reflejar las grandes diferencias dentro de cada jurisdiccion, y entre éstas, desde la perspectiva de los
recursos, la tecnologia, la legislacion, los reglamentos y la cultura.

5. Ubicacién de los temas en su contexto social

Asi como se hizo hincapié en que las principales diferencias entre las jurisdicciones deben tomarse en cuenta, si asi conviene,
en las reuniones se trat6 el contexto social de un tema dado. Se reconocié que en algunos casos el contexto social de un tema
puede ser muy importante en lo que a la huella ecoldgica de ese tema se refiere; algunos participantes consideraron que el desa-
rrollo sustentable debe ser un tema del que esté imbuido el marco de trabajo. Por tanto, ya que el marco de trabajo requiere
que un tema en estudio sea ubicado en su contexto ambiental y econémico, se sugirié que se incluya el contexto social. Se adu-
jeron ejemplos sobre todo relacionados con la agricultura, en los que se insistia sobre la importancia del maiz para la sociedad
y la cultura en México, pero también hubo ejemplos en relacion con los significativos efectos que, en el nivel de las granjas,
estan surgiendo a raiz del analisis del sector ganadero en Estados Unidos.

6. Equilibrio entre los analisis historicos y prospectivos

Se discutio ampliamente en ambas reuniones si el marco de trabajo debe 0 no ser retrospectivo y ocuparse con atencion de los
efectos ya ocurridos, o ser prospectivo en un intento de identificar tendencias. Hubo consenso general en que una mezcla de
ambos aspectos es necesaria.

El enfoque retrospectivo resulta importante por varias razones: primera, donde haya datos, la aplicacion del marco de
trabajo en sucesos ocurridos dentro de la dinamica del TLC ayudara al equipo y a otros a identificar y entender mejor los
vinculos entre el medio ambiente y el comercio en las reas donde no hay datos empiricos en gran parte de la literatura;
segunda, el aspecto “historico” es fundamental para ubicar el tema de una manera que pueda guiar las politicas en el futuro,
incluida la identificacion de obstaculos a la proteccion ambiental. Finalmente, se trata de una relacion que la CCA esté encar-
gada de atender.

Por otro lado, hay una importante funcién prospectiva para el marco de trabajo, la cual resulta evidente si el fin es identi-
ficar tendencias y tomar en cuenta las actividades que podrian tener de por medio largos tiempos de letargo en la inversion de
capitales, como el caso de la generacion de electricidad. Dicha funcion también responde a cierto interés de la industria y el
gobierno, en particular, en que un enfoque prospectivo permitiera que el marco de trabajo considere las actividades recientes
y actuales, las politicas y las normas propuestas por las que se ha optado para mejorar préacticas que pudieron haber sido dafii-
nas en el pasado.



