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Presentacion

E1 medio ambiente en América del Norte:

EL CASO DE LOS RESIDUOS PELIGROSOS

M. Cecilia Costero G. y Hepzibah Mufioz M.

Se sabe que ha aumentado considerablemente el promedio de desechos producidos
anualmente en el mundo, y éste es un tema de atencion de las politicas tanto de
organismos internacionales como de los estados nacionales frente al desenfrenado
crecimiento industrial. Por eso, el interés por reunir una serie de articulos que
aborden el problema, las competencias y las instituciones en América del Norte,
presentados en esta revista.

Como residuos se define a los materiales generados en procesos de extraccion,
beneficio, transformacion, produccién, consumo, utilizacidn, control o tratamiento,
y cuya calidad no permite usarlos de nuevo en el proceso que los gener6. La gran
diversidad y heterogeneidad de los mismos dificulta el establecimiento de criterios
claros y ultimos de clasificacion para su buen manejo. Sin embargo, los Ilamados
residuos peligrosos —segun la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(semarnat) de México— se han clasificado tomando en cuenta su composicion
quimica, su estado fisico, su descripcién genéricay no solamente el proceso indus-
trial que les dio origen. Los residuos peligrosos, segln sus caracteristicas, lo son
por su corrosividad, explosividad, toxicidad, reactividad e inflamabilidad, siempre
y cuando representen un peligro para el equilibrio ecolégico y el ambiente.1

En nuestro pais existen pocas publicaciones que hayan puesto atencidn en estos
temas dentro de los compromisos de un tratado de integracidn regional como
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (tlcan). En el marco del
Acuerdo de Cooperacion Ambiental para América del Norte, que se firmé alapar,
se establece la necesidad de lograr un manejo racional de las sustancias quimicas y
de reducir los riesgos de las sustancias tdxicas, mediante planes de accién regional,
pero existe un movimiento transfronterizo de residuos peligrosos en los que hay
que poner atencion y que son temas abordados en esta publicacién.

Si bien la apertura comercial y la entrada en vigor del tlcan ha generado
ventajas y desventajas, éstas se han concentrado de forma desigual en diversos
sectores econdmicos. Este trabajo conjunto se aproxima a un tema trilateral en

1 Losresiduos peligrosos generados en mayor cantidad son: solventes, aceites y grasas, pinturas y barnices, soldadura
y resinas, &cidos y bases, derivados del petréleo, metales pesados, adhesivos, freén, lodos, Silicon, tintas, plasticos,
entre otros.
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especifico sobre si este proceso de integracién regional facilita la laxitud en la
aplicacidn de las medidas ambientales en los paises involucrados. Los trabajos que
se publican en este nimero destacan que, a pesar de que se acordaron medidas
sobre ambiente, en lapréactica son pocas las responsabilidades establecidas en este
tratado trilateral en cuanto alegislacion, preservaciony mantenimiento ambiental,
y quedan practicamente anuladas cuando la prioridad es promover los flujos de
inversion a toda costa.

Por ello, los autores de esta publicacion ponen especial interés en comprender
el contenido del capitulo 11 del TLCAN, al cual se ha hecho poca referencia en
nuestro pais. Este se refiere a que cada una de las partes (paises de América del
Norte) otorgara trato nacional de conformidad con el articulo 3 del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduanerosy Comercio (gatt) como si fueran sus pro-
pios inversionistas, en el sentido de no impedir el establecimiento, la adquisicion,
expansién, administracion, conduccién, operacién, venta u otra disposicion de las
inversiones (articulo 1103).2

Se otorgara nivel minimo de trato, el mejor de los tratos, acorde con el derecho
internacional, justo y equitativo (articulos 1104 y 1105); se habla de los requisitos
de desempefio (articulo 1106), respecto aque no se podra imponer laexportacion de
un determinado nivel de bienes o servicios ni alcanzar un determinado grado o
porcentaje de contenido nacional, otorgar preferencia a bienes producidos a un
servicio prestado en su territorio ni restringir las ventas de los bienes o servicios
producidos por tal inversiéon, mucho menos aplicar medida restrictiva alguna para
el comercio o la inversion internacional.

Tampoco se obligard a que una empresa inversionista ocupe a personal de
nacionalidad determinada (articulo 1107), que pueda menoscabar la capacidad
del inversionista para ejercer el control de su inversién. El punto siguiente que se
presenta en esta publicacidn, se aplicd de modo directo a lo sucedido en el caso
de Metalclad y el municipio de Guadalcazar, San Luis Potosi, México, amparado
en el capitulo 11,y es el controvertido asunto de la expropiacion (articulo 1110), en
el sentido de que ninguna de las partes podra nacionalizar ni expropiar directa o
indirectamente una inversion ni adoptar medida alguna equivalente a la expro-
piacion o nacionalizacion de esa inversion, salvo por causa de utilidad publica,
sobre bases no discriminatorias, con apego al principio de legalidad o mediante
indemnizacién (en moneda del Grupo de los Siete).

2 ElTLcAN plantea una muy amplia definicion de inversion, basta ser un originario de Norteamérica, suficiente
con que tenga “importantes actividades de negocios”, si se constituye y organiza bajo las leyes de alguno de los
paises de laregion.
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Los tratados internacionales como el tlcan estan anivel de las constituciones
nacionales y la responsabilidad de su ejecucion incluye alas provincias o entidades
federativas en donde se “territorializan” estos flujos de inversion. Frente a este
panorama, no es de extrafiar que los mecanismos de solucién de controversias se
apliquen para salvaguardar los intereses privados de un inversionista, en contra
de todo un Estado.

Esta obra plantea, tomando todas estas consideraciones, cual es el papel del
Estado nacional en el nuevo mundo donde se dibujan todas estas tendencias.
Algunas de estas respuestas se plantearan en los articulos, asi como en la atencién
a movimientos sociales, en particular en San Luis Potosi, donde se cuestiono la
panacea del desarrollo y del crecimiento en materia de inversiones. La erosion de
los estados nacionales ha incidido para que la nueva autoridad privada aparezca
como gestora en los mismos. Por ello, el planteamiento de normatividades y casos
comparativos en América del Norte nos ayudara a reflexionar sobre como los socios
de este tratado trilateral enfrentan y responden ante los compromisos internacio-
nales, y frente al medio ambiental y el manejo de los residuos peligrosos.

Sibien no se agotan los temas, cada articulo plantea reflexiones sobre estos pro-
blemas que compartimos en América del Norte y donde las entidades federativas
y las localidades cobran vigencia por su creciente participacion.

Las cuestiones ambientales han tomado gran importancia en el plano interna-
cional, comenzando con el Informe sobre los limites del desarrollo, del Club de
Roma, en los setenta, la Agenda 21 de las Naciones Unidas a final de los ochenta,
la Cumbre de Rio en 1992 y el Protocolo de Kyoto sobre Cambio Climatico. En
cuanto alos residuos peligrosos, estaimportancia internacional se ha plasmado en
la Convencidn de Basilea, principalmente.

El andlisis de los problemas ambientales, incluyendo los plasmados en los acuer-
dos internacionales, no parte de una teoria unificada del ambiente en las relaciones
internacionales. Por el contrario, podemos encontrar en este campo el énfasis en
las amenazas a la seguridad nacional que parten de un crecimiento poblacional
exponencial frente ala escasez de recursos naturales (Kaplan, 1994, Homer-Dixon,
1999). Por otro lado, encontramos teorias que destacan los efectos positivos de la
interdependencia econdémica y su potencial para la cooperacién internacional,
enfocandose en el anélisis costo-beneficio y mecanismos de mercado como los
bonos de carbono para solucionar problemas ambientales. De acuerdo con esta
perspectiva, en este proceso los actores domésticos e internacionales —como las
compafiias privadas transnacionales, los grupos de la sociedad civil y los gobiernos
locales— tienen contribuciones importantes en la politica nacional e internacional,
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los cuales operan en condiciones de igual oportunidad en los procesos de decisidn
(Sachs y Warner, 1995; Keohane, 2002).

Sin embargo, esimportante situar los problemas ambientales dentro del contexto
de la globalizacion, el cual ha multiplicado tendencias particulares de produccién,
consumo y contaminacion. Por ejemplo, Achim Steiner, subsecretario general de las
Naciones Unidas y director ejecutivo del Programa del Medio Ambiente, afirmé
en 2007 que la globalizacion ha provocado un incremento masivo de la basura elec-
tronica, la cual se termina en paises en vias de desarrollo (Steiner, 2007). Asimismo,
es necesario contextualizar los problemas ambientales dentro de los procesos de
regionalizacion econdmica, que, lejos de fragmentar la globalizacion, la intensifica
al incrementar la competitividad internacional de laregion y aumentar el comercio
(Castro Rea, 2008). Este es el caso del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (tlcan), que entrd envigor en 1994, entre México, Estados Unidos y Cana-
d, el cual —consideramos— va més alla de los resultados en materia de inversiony
transacciones comerciales debido aque hatenido connotaciones en cuanto al poder
estatal, el desequilibrio selectivo con que llega la inversion desde paises del norte y
respecto a la participacion ciudadana en la formulacién de politicas ambientales.

A diferencia de los debates mencionados, los trabajos reunidos en este nimero
parten de la inquietud de explorar las dindmicas politicas y sociales con respecto
a los procesos de produccion global y comercial de América del Norte, asi como
su impacto en la politica ambiental.

Estapublicacion comprende un andlisis comparativo de las politicas nacionales
de México, Estados Unidos y Canad& en materia de residuos peligrosos, desde un
punto de vista critico. Por ello, los trabajos muestran la preocupacién de vincular la
globalizacidn econdmica con los procesos locales, ytambién abordan las asimetrias
entre paises y actores sociales. De aqui el interés especifico por abordar algunas
instituciones regionales como el tlcan yel Acuerdo de Cooperacion Ambiental
correspondiente, y ademas analizar las instituciones nacionales y subnacionales, en
particular cuando éstas formulan medidas para incrementar la inversién econémica
o serelacionan con asuntos de generacion, disposicidn, transporte y confinamiento
de materiales peligrosos.

Partiendo de la manera como las transformaciones de politica nacional de un
pais de América del Norte tienen consecuencias en la generacion, transporte y con-
finamiento de residuos peligrosos en otros paises miembros del tratado, se plantea
que las dindmicas regionales Yy nacionales se concretan en localidades especificas
y tienen implicaciones sobre los derechos politicos, sociales y econémicos de sus
habitantes.
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Es asi como hemos integrado un trabajo interdisciplinario con varios espe-
cialistas en la materia de México, Estados Unidos y Canada, para presentar
una variedad de estudios con respecto al panorama ambiental de América del
Norte, particularmente en el tema de los residuos peligrosos. El estudio de estos
residuos en la region es de particular importancia debido a cuatro razones: )
los residuos peligrosos se ligan intimamente con otros problemas ambientales
como la contaminacion del agua y del aire, la desertificacion y las amenazas a
la salud humana; 2) los materiales peligrosos se vinculan también a los patrones
de produccién, inversién y consumo en América del Norte, que privilegian
los bajos costos de produccion de mercancias, servicios y consumo continuo; 3) los
diferentes tratados internacionales relacionados con el comercio, la inversiény el
ambiente con respecto aestos residuos influyen de manera directa en las decisiones
locales y nacionales con respecto a los desechos peligroros y 4) aun cuando los
efectos nocivos de los residuos peligrosos nos afectan a todos en el largo plazo,
son las poblaciones mas vulnerables las que experimentan los efectos negativos
inmediatos del uso, generacién y confinamiento de dichos materiales, ya que no
tienen los recursos econémicos o politicos para protegerse de las repercusiones
de estos materiales sobre su salud y sus ecosistemas.

A partir de estas premisas, cada articulo buscé aportar nuevas ideas para la
comprension de laglobalizaciony las politicas piblicas nacionales como escalas que
se interrelacionan, lo cual vamés alla de una concepcién que ve lo global, nacional
y local como entidades aisladas y separadas, y que percibe el problema ambiental
como una cuestion técnica que debe ser enfrentada con soluciones de mercado o
de mayor seguridad militar ante la escasez de recursos. Por el contrario, se analiza
lo ambiental como una cuestidn con dimensiones sociales, econdémicas y politicas
ligadas anociones de democracia sustancial, particularmente al derecho que todas
las personas tenemos a la salud humana, al habitar un entorno natural libre de
contaminacidn y a incidir como ciudadanos en los procesos de toma de decision
econdmicos, politicos y ambientales.

Inicia esta publicacién el trabajo de MarisaJacott, Cyrus Reed y Mark Win-
field, con un estudio comparativo de los tres paises que conforman América
del Norte. Los autores emprenden su andlisis con un estudio de los mecanis-
mos regionales, indicando como ha sido significativo el impacto del tlcan
en materia de residuos peligrosos. Por ejemplo, no sélo la empresa Metalclad
ha obtenido indemnizaciones dentro del capitulo 11 del tlcan a costa de los
estandares ambientales, sino también la empresa espafiola Tecmed ha obtenido
una compensacién millonaria dentro de este mecanismo. Jacott, Reed y Winfield
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también sefialan que aun cuando mecanismos como el Acuerdo de Cooperacion
Ambiental (acaan) son iniciativas que atienden los problemas ambientales
dentro de la region y permiten la participacién de la ciudadania, las quejas que
se han presentado a esta entidad, sobre todo de México y Canada, han sido des-
cartadas en sumayoria. Posteriormente, los autores consideran la situacion actual
de los tres paises con respecto ala supervision de la generacion, el confinamiento
y movimiento transfronterizo de materiales peligrosos, con datos particulares
hasta inicios del nuevo milenio.

Sefialan también lanecesidad de unir los estdndares y la revision ambiental entre
los tres paises, ya que existen pocos datos sobre la generacién de estas sustancias
en Méxicoy Canada, y el sistema de inspeccion de Estados Unidos se encuentra en
potencial deterioro. Con respecto al confinamiento, Jacott, Reedy Winfield repor-
tan que aumenta la infraestructura para el confinamiento de residuos en México,
mientras que dicha actividad se concentra en Ontario y Quebec en Canada. Con
respecto al movimiento transfronterizo, indican que han aumentado las importa-
ciones de desechos téxicos a México, mientras que disminuyen las de Canada. Los
autores finalizan su analisis con recomendaciones de politica publica ambiental en
el manejo de residuos peligrosos.

El articulo de Stephen McBride, a su vez, se enfoca en la dindmica regional de
América del Norte y la de los estados-nacion en reproducir estructuras guberna-
mentales regionales que afectan legislaciones domésticas ambientales. El articulo
sefiala el desplazamiento del uso de autoridad de la esferapublica ala esferaprivada,
ilustra dicho desplazamiento mediante un estudio de los procedimiento para re-
solver conflictos dentro del capitulo 11del thcan,y sefiala que el capitulo 11en si
mismo es un ejemplo de las categorias mas amplias de las provisiones inversionista-
gobierno encontradas en acuerdos de inversion bilaterales u otras convenciones
internacionales. McBride detecta evidencia de la delegacion o transferencia de la
autoridad publica a procedimientos privados en los casos Metalcad vs. México y
S.D. Meyers vs. Canada, los cuales han tenido consecuencias significativas en las
condiciones y legislaciones ambientales de los dos paises. En ambos casos, el autor
se enfoca en los procedimientos para resolver dichas controversias y los mecanis-
mos disponibles para que los estados reafirmen el interés publico. Especificamen-
te, el articulo examina la forma en que el capitulo 11 del tlcan se basa en un
proceso de arbitraje privado, el cual pone en manos de autoridades la resolucion
de asuntos de caracter publico, como las politicas nacionales ambientales, apesar de
la existencia de mecanismos como la revisién judicial, por los cuales los estados
miembros del tlcan pueden refutar las resoluciones emanadas de los paneles
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regionales de resolucion de conflictos. Thomas Marois analiza como se expresan
y se solucionan los reclamos ambientales en América del Norte, y particularmente
en el Acuerdo de Cooperacién Ambiental (acaan). El autor sefiala los fallos del
ACAAN Y, especificamente, la entidad que regula el acuerdo colateral, que es la
Comision de Cooperacidn Ambiental (c c a). De acuerdo con Marois, la Comision
de Cooperacion Ambiental, aunque recibe quejas ciudadanas que demandan la
solucidn de problemas ambientales, sigue sujeta a las reglas del libre comercio, ya
que se encuentra limitada en sus capacidades de sancion. Esto muestra, de acuerdo
con el estudio, que la cca es una forma de institucionalizar el descontento de la
sociedad civily legitimar los efectos negativos del libre comercio sobre el ambiente.
El andlisis sefiala que el Consejo —formado por los ministros ambientales de Mé-
xico, Canaday Estados Unidos y es ente gobernante de la Comision de Acuerdo
Ambiental (caa)— se encuentra limitado por las presiones de competitividad
dentro TLcAN, mientras que el Secretariado s6lo ofrece apoyo técnico. EI Comité
Publico Conjunto, apesar de ser la entidad que actdia como voz ciudadana, sigue
subordinado al Consejo. Esto se ilustra mediante el estudio de la sesion regular del
Consejo Consultivo Pablico conjunto para discutir el plan estratégico 2006-2010,
en 2005, donde los autores argumentaron, excluyeron opiniones criticas y valoraron
solamente soluciones de mercado para problemas ambientales.

En los casos nacionales, el articulo de Hepzibah Mufioz aborda el problema
de las politicas nacionales de Canada con respecto al transporte y confinamiento de
residuos peligrosos. En dicho capitulo, la autora enumera las series de legisla-
ciones federales y provinciales de este pais en dicha materia, asi como el papel
privilegiado de la sustentabilidad ambiental en el discurso canadiense en foros
y tratados internacionales. Asimismo, Mufioz presenta y revisa los diferentes
casos de contaminacién por confinamiento de desechos peligrosos dentro del
pais y como las leyes existentes y compromisos internacionales funcionan en este
respecto, especialmente dentro del TLcaN. En éste Ultimo, laautora se enfoca ala
demanda de S.D. Meyers en contra del gobierno canadiense dentro del capitulo 11
de este tratado regional. Asimismo, Mufioz identifica los diferentes problemas de
coordinacion para gestionar problemas de transporte y confinamiento de materia-
les peligrosos debido alas diferentes jurisdicciones que regulan estos asuntos. Al
presentar las diferentes dimensiones de lapolitica ambiental canadiense en materia
de residuos peligrosos, la autora concluye que existen inconsistencias dentro de
la agenda gubernamental canadiense, ya que los imperativos de competitividad
econdmica sobrepasan aquellas preocupaciones ambientales, a pesar del manejo
de residuos peligrosos.
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Dentro de los estudios de caso particulares, Costero G. explora el caso de
Metalclad Co. desde una de las entidades federativas en México, destacando los
problemas institucionales, asi como los intereses en la accion colectiva local frente
a las implicaciones de los procesos de internacionalizacién econémica y desregu-
lacion estatal sobre los territorios del pais. De manera particular, Costero sefiala
diversos actores en la constitucion de las practicas normativas ambientales, asi como
en la regionalizacion de las relaciones internacionales de las entidades federativas.
Dichos actores son las compafiias extranjeras y los diversos niveles de gobiernoy
la sociedad civil, que han interactuado ya sea para promover la agenda econémica
de liberalizacién a expensas del ambiente o para llevar a cabo una accidn colectiva
en el &mbito local, nacional e internacional.

El trabajo que cierra la compilacién es el de Andrew Biro, Josee Johnston y
Norah MacKendrick, quienes presentan un planteamiento tedrico critico que
toma en cuenta el sistema econémico capitalista, en el cual se dan las preocupa-
ciones ambientales. Dicho trabajo argumenta que la competencia capitalista ha
generado procesos de degradacion ambiental, ya que las corporaciones se encuen-
tran obligadas a diversificar y aumentar la produccion, e incrementar sus ventas
al costo mas bajo posible sin tomar en cuenta las regulaciones ambientales. Los
autores mencionan que la globalizacion promueve un fetichismo de lugar, lo cual
permite al consumidor ignorar los efectos ambientales de sus propios patrones de
consumo, y por lo tanto, persisten los procesos de deterioro ambiental y relaciones
humano-ecolégicas desiguales. Los autores proponen la consideracion del presente
enfoque teorico para analizar de manera critica una multiplicidad de cuestiones
ambientales como son la disposicion y regulacion de residuos peligrosos. Plantean
que la creciente existenciay traslado de residuos peligrosos dependen del fetichis-
mo de lugar, es decir, del distanciamiento entre los usuarios de mercancias cuyo
consumo genera laproduccién o disposicidn de residuos peligrosos de los procesos.

Los trabajos incluidos en este nimero despliegan una riqueza a la vez teéricay
préactica sobre las interacciones de los procesos globales y regionales con las politicas
nacionales y sus impactos locales en materia ambiental. Asimismo, arrojan una
serie de contribuciones que reflejan como las interacciones sociales entre diversos
ambitos y niveles de gobierno son simultaneamente complementarias y conflictivas,
ya que existe una constante lucha social y deseos de transformacion del aparato
estatal para definir los principios, los mecanismos y las formas de participacion e
intermediacién de la politica ambiental en materia de residuos peligrosos.

Queremos, por Ultimo, agradecer alarevista Vetas, dirigida porJuan Pascual, que
nos permite sacar a la luz publica estos resultados de investigacion. Asimismo, al
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fideicomiso de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (semarnat)
por medio del Consejo Nacional de Cienciay Tecnologia de México (conacyt),
por apoyar inicialmente el proyecto de investigacion No. 1437, que present0 sus
resultados desde 2008, y aEl Colegio de San Luis, institucion sede de dicho proyecto.

C.CosteroyH.Mufoz

El Colegio de San Luis, abril de 2010
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La generacion, manejo y movimiento transfronterizo de
residuos peligrosos entre México, Estados Unidos y Canada

Resumen

El presente articulo es un estudio comparativo de los tres paises que conforman la region de
América del Norte. Jacott, Reed y Winfield sefialan que aun cuando existen mecanismos
como el Acuerdo de Cooperacion Ambiental (< 2 n ) dentro de la region, una iniciativa
que prevé los problemas ambientales y permite laparticipacion de la ciudadania, las quejas que
se han presentado a esta entidad, sobre todo de México y Canada, han sido desechadas en
su mayoria. Posteriormente, los autores consideran la situacién actual de los tres paises con
respecto ala supervision de la generacion, el confinamiento y el movimiento transfronterizo
de materiales peligrosos. Los autores indican que existen pocos datos sobre la generacion
de estas sustancias en México y Canada, y que el sistema de supervision de Estados Unidos
se encuentra en potencial deterioro. Reportan que el aumento de la infraestructura para el
confinamiento de residuos en México, mientras que dicha actividad se concentraen Ontarioy
Quebec en Canada. Con respecto al movimiento transfronterizo, indican que han aumentado
las importaciones de desechos tdxicos a México, mientras que han disminuido las de Canada.

Palabras clave: Generacién, manejo, trasporte, politicas, TLCAN.

Thegeneration, handingand transboundary movement
ofhazardous waste between México, Canada and United States

Abstract

The article isacomparative study ofthe three » a r « = countries, with aparticular focus on the
environmental impact of hazardous waste in the regién. The authors indicate that while
the North American Environmental Cooperation agreement is an initiative that takes into
account environmental issues and allows for public participation, the complaints presented
to this institution, particularly from Cafiada and México, have been overlooked. The article
also presents an analysis of the current situation of México, Cafiada and the United States
regarding the disposal, treatment, trade and monitoring of hazardous waste across North
America. The authors’ research findings are: the lack of information of hazardous waste
generation in México and Cafiada and the deterioration of the U.S. monitoring system;
the increase of infrastructure for hazardous waste disposal in México and the provinces of
Ontario and Quebec in Cafiada; and the rise ofhazardous waste imports from México and
a decrease of these same imports to Cafada.

Keywords: Generation, handing, transport,policies,NAFTA.



La generacién,manejo ymovimiento
TRANSFRONTERIZO DE RESIDUOS PELIGROSOS
ENTRE MEXICO, ESTADOS UNIDOS Y CANADA1

MarisalJacott*|Cyrus Reed®|Mark Winfield™*

El presente trabajo revisa la informacién sobre la generacion, el manejo y el trans-
porte de residuos industriales peligrosos, asi como las politicas y regulaciones en
México, Canaday Estados Unidos. En un inicio, este analisis describe los cambios
introducidos por el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (tlcan)y
sus instituciones. Posteriormente, se subrayan las transformaciones con respecto
a las politicas gubernamentales, la capacidad de confinamiento, la generacion de
desechos y el movimiento transfronterizo de los tres paises desde 1999. De igual
manera, se analizan y evalGan las posibles explicaciones a la existencia de cambios,
que incluyen variaciones en los patrones de generacién de residuos, disponibilidad
de areas de confinamiento, transformaciones de politicas de gestion de estos ma-
teriales y de la propia industria comercial de residuos peligrosos.

El tlcan y los residuos peligrosos

El tlcan ysus organismos paralelos han sido cruciales para definir cambios en el
comportamiento de la gestion y el movimiento transfronterizo de residuos indus-
triales peligrosos. El capitulo 11del tlcan esuno de los elementos fundamentales

* Directorade Fronteras Comunes. Actualmente y coordinadora de laCampafia de Toxicos de GreenpeaceMéxico.
Correo electronico: mjacott@ laneta.apc.org

** Director de conservacion del capitulo de Texas del Sierra Club. Doctor en geografia por la Universidad de
Texas en Austin. Fue director del Texas Center por Policy Studies. Actualmente labora en asuntos energéticos
y sus impactos. Fia sido periodista y ha trabajado extensamente en México, Costa Ricay Nicaragua. Correo
electrénico: cyrus.reed@sierraclub.org

*=* Profesor en laFacultad de Estudios Ambientales, York University. Licenciatura en ciencias ytecnologia. Maestria
ydoctorado en ciencias politicas por laUniversidad de Toronto. Investigador asociado del Pembina Institute y
miembro del comité del Ontario Smart Growth NetWork. Se especializaen politicaambiental y gobernabilidad,
energia sustentable y sustentabilidad urbana. Correo electréonico: marksw@yorku.ca

1 Traduccion del Resumen Ejecutivo del trabajo “The Generation and Management of Hazardous Wastes and
Transboundary Hazardous Waste Shipments between México, Cafiada and the United States Since NAFTA: a
2004 update”North American Comission for Environmental Cooperation (CEC).
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de este cambio. Su utilizacion por parte de diversas compafiias de manejo de resi-
duos les ha permitido emplear procesos de resolucion de controversias entre paises
y corporaciones (Cfr. Metalclad o Tecmed contra México, en icsid, Worldbank,
2004). Esto quiere decir que, por medio de esta regulacion ambiental trinacional, las
compafiias pueden llevar procesos para ser compensadas por acciones gubernamen-
tales que las corporaciones interpretan como una “expropiacion”. De manera mas
reciente, la compaifiia espafiola TECMED tuvo éxito al ganar una demanda contra
el gobierno mexicano, por haberse negado este Gltimo a renovar un permiso de
operacion de la empresa. Por esta “expropiacion,” el tribunal emitié un fallo que
oblig6 al gobierno mexicano a pagar seis millones de délares a la compafiia. Esta
accion es la segunda ocasién —en materia de residuos— en la cual las compaifiias
extranjeras utilizan acciones regulatorias y de sancion del TLCANpara hacer frente
a las autoridades ambientales de México por su negativa a otorgar permisos para
confinamiento de residuos peligrosos y obtener compensacion econdmica por ello.

Acuerdos paralelos del tlcan

Existe otro mecanismo del Tratado de Libre Comercio para denuncias ciudadanas.
Uno de los acuerdos paralelos del Tratado, el Acuerdo de Cooperacién Ambiental
de América del Norte (acaan) que crea la Comision para la Cooperacién Am-
biental de América del Norte (cca), habilitaun mecanismo que permite presentar
un recurso para que los ciudadanos de los paises miembros del Tratado presenten
quejas y denuncias por la falta de aplicacion de las regulaciones ambientales de
su pais, y exigir la aplicacion efectiva de su legislacion ambiental nacional. A este
instrumento de la CCA se le conoce como “peticiones ciudadanas sobre la aplica-
cién de la legislacion ambiental” (aunque los alcances de la misma son soélo de tipo
recomendatorio). Sobre este recurso, particularmente, ciudadanos de México y
Canada son los que més han presentado este tipo de quejas. En los Gltimos afios,
ciudadanos y organizaciones ambientales y sociales de México han presentado
alrededor de 29 peticiones ciudadanas (Comisién para la Cooperaciéon Ambiental),
muchas de ellas desestimadas; actualmente, siete de ellas se encuentran activas y
cuatro son relativas a contaminacién industrial y residuos peligrosos. De igual
manera, Canada ha presentado multiples denuncias por laausencia de la aplicacion
de leyesy, al igual que México, algunas de ellas corresponden acontaminacidn por
residuos peligrosos.
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Supervision de movimiento de residuos

En el afio 2001, la CCA identifico diferencias regulatorias entre los sistemas de
supervision de los tres paises, estdndares de confinamiento y, sobre todo, el dife-
rente marco de clasificacién de los propios residuos peligrosos, sefialandolos como
asuntos de vital importancia para su analisis y estudio. En 2003, la CCA emite una
declaracion ministerial donde confirma su compromiso en materia de residuos y
adopta una resolucién especifica con respecto al manejo adecuado, supervisiony
confinamiento de los desechos toxicos, para después enviar instrucciones al secre-
tariado de la CCA para la identificacion de los residuos prioritarios y mejorar los
procesos de rastreo y supervision, entre otros asuntos.2

Otro suceso importante que cambi6 el escenario anterior en materia de manejo de
residuos peligrosos fue la decision de 2004 de la Suprema Corte de Estados Unidos,
donde autorizalaentrada de transportes mexicanos en su territorio, mas allade lazona
comercial de 20 millas, como lo establece el TLCAN. Esta accién podria, de manera
potencial, permitir laoperacién de transportadoras mexicanas con cargas de desechos
yproductos toxicos en territorio estadounidense. De llegar a suceder, esto significara,
amés largo plazo, impactos que deberan evaluarse y que seguidamente modificaran
patrones de gestién y movimiento transfronterizo de los residuos peligrosos.

Generacion de residuos en América del Norte

En cuanto a la generacion de residuos, es importante mencionar la falta de datos
para México y Canada. Esto complica la capacidad de evaluar las tendencias de
generacion de residuos peligrosos desde que entré en vigor el tlcan. Aun en
Estados Unidos, el cual posee un sistema de datos sobre generacion de materiales
peligrosos bien establecido, existen problemas potenciales de falta de reportes
de generacion. A pesar de ello, datos de Estados Unidos sugieren que la generacion de
residuos peligrosos entre las plantas manufactureras industriales no ha cambiado
significativamente entre 1993 y 2001. En 2001, la industria gener6 un poco mas de
31 millones de toneladas métricas.

La informacién de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
(semarnat) en México, en cuanto a la generacion de residuos peligrosos, es in-
suficiente desde hace mas de diez afios. Las primeras cifras estimadas surgen de un

2 http://www.cec.org/Page.asp?PagdD=122&ContentID=1016&:SiteNocleID=270&BL_ExpanclID=
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estudio de generacidn de residuos peligrosos en 1994, con respecto a la actividad
industrial en Ontario, Canada, calculandose para México una generacién de ocho
millones de toneladas métricas. En el afio 2000, la SEMARNAT ajust6 las cifras y
reportd la generacién en 3.7 millones de toneladas; aunque dicha informacion
se sustenta en el reporte de 27 200 generadores de residuos peligrosos, las propias
autoridades ambientales mexicanas sefialan que el universo real de generacién
de desechos peligrosos en México es significativamente mas alto —alrededor de
70%, es decir, un estimado de 100 mil generadores—, aunque la mayoria se trate de
medianosy pequefios productores. Debido ala heterogeneidad de infraestructura
existente en el pais, no se cuenta con un diagnéstico preciso del volumen y tipo
de residuos peligrosos generados. De la misma manera, muchas de las empresas
generadoras carecen de opciones para el manejo adecuado de sus residuos, en
particular las micro y pequefas industrias. Las industrias quimica, petroquimica,
metalmecéanica, metaldrgicay eléctrica son, junto con las actividades mineras, las
principales generadoras de residuos industriales (semarnat, 2001-2006).

Lainformacién disponible en cada entidad federativa muestra que en sdlo siete
estados de la replblica generaron 2.8 millones de toneladas métricas de desechos
toxicos durante 2003. La SEMARNAT continta dando para 2006 la cifra de cuatro
millones de generacion de residuos peligrosos, aunque sean datos de cinco afios
atras. Es lapropia semarnat la que reconoce que: “Dentro de las principales limi-
taciones para una gestion ambiental integral en esta materia, destacan inventarios
imprecisos o inexistentes, falta de un esquema metodoldgico para determinar el
potencial de afectacion alasalud yal ambiente asociado con el manejo y control de
materiales Y residuos peligrosos, Yy con una infraestructura instalada insuficiente,
mal distribuida y obsoleta” (semarnat, 2001-2006).

Lo anterior sustenta que México no cuenta con una legislacién suficientemente
claray estricta. Que la falta de inventarios y registros confiables, obligatorios y
publicos, asi como la no regulacién y medicion de contaminantes por parte de
la industria, ha generado el desconocimiento publico, del gobierno y, en algunos
casos, de los industriales sobre los niveles reales de contaminacién ambiental y los
dafios ala salud. “No se han disefiado politicas de fomento para la aplicacién de
tecnologias limpias mediante instrumentos auxiliares que incentiven lamoderni-
zacion integral de los sectores productivos, ni de compensacién para aquellas que
provean servicios ambientales” (semarnat, 2001-2006).

Por altimo, habria que agregar que otro elemento que complica una real
y adecuada gestion de los residuos bajo esquemas de minimizacion, sustituciony
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sustentabilidad de los residuos peligrosos es lavaloracién econémica marcada como
principio en la reciente legislacion. Dicho principio, en México, ha fomentado
practicas poco limpias como la incineracion de residuos peligrosos, la quema de
desechos bajo el esquema de “combustible alterno”en la industria cementera (como
medida para reducir costos energéticos), ademas de la importacion de residuos
peligrosos para su reciclaje, cuando en México no se cuenta con la infraestructura
necesaria para tratar su propio pasivo ambiental, como lo sefialan las autoridades
ambientales.

En Canadéa, solamente Ontario ha aprobado los requisitos para el reporte anual
de generacion de residuos peligrosos. Sin embargo, lacantidad total de dichos mate-
riales no se encuentra disponible atn. En general, las estimaciones con respecto ala
generacion de residuos peligrosos para ese pais flucttian entre dosy cinco millones
de toneladas métricas por afio.

Confinamiento de desechos téxicos en América del Norte

¢A donde van los residuos peligrosos? En Estados Unidos, un nimero creciente
de los residuos generados se envia fuera de sitio donde se producen (off-site). Por
ejemplo, el tratamiento de dichos materiales que se llevé a cabo off-site se incrementd
de seis millones de toneladas a 6.8 millones de toneladas métricas entre 1993y 2001.
Curiosamente, los desechos se envian a un nimero reducido de plantas de dis-
posicidn, ya que existe un proceso de consolidacion en la industria comercial de
manejo de residuos peligrosos. En 2001, se reportd un crecimiento en el envio
de residuos, pero aun nimero menor de sitios de confinamiento, incineracién y
hornos cementeros que queman desechos peligrosos. Se consolidé también esta
tendencia desde el Tratado, lo cual ha tenido como consecuencia una creciente opo-
sicién ciudadana aplantas de disposicidon y confinamiento, asi como lapromocion
para el establecimiento de regulaciones mas estrictas respecto a emisiones al aire
y residuos. En el caso mexicano, se observa una clara tendencia al incremento del
nimero de plantas de tratamiento de residuos peligrosos, incluyendo incineradores,
hornos de cemento y plantas de reciclaje de metales, baterias y solventes, pero no
de confinamientos. La evolucion de la infraestructura en el manejo de residuos
peligrosos en el periodo 1999-2003 pas6 de un acumulado de 62 a 817 en lo que se
refiere a instalaciones de recoleccion y transporte, reuso, reciclado, tratamiento,
incineracion y acopio temporal (semarnat, 2003).
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Sin embargo, no existe informacién publica detallada y desagregada sobre la
cantidad de desechos que en realidad se reciben en estos lugares y su procedencia.
La SEMARNAT ha proyectado desarrollar varios confinamientos en el pais. Estamos
hablando de al menos seis proyectos de confinamientos en los estados de Sonora
(1), Baja California (I), Hidalgo (2) y Coahuila (2) (SEMARNAT, 2005).

En Canad4, como en Estados Unidos, la consolidacion de la industria comercial
de residuos ha llevado a la existencia de un nimero relativo de plantas de trata-
miento de estos materiales. Estas plantas se concentran en Ontario y Quebec, las
cuales son en su mayoria instalaciones de reciclaje de energia'y metal, asi como de
confinamiento.

Movimiento transfronterizo de residuos peligrosos

Las importaciones y exportaciones de residuos peligrosos entre los tres paises han
variado desde la entrada en vigor del TLCAN. De nuevo, las desigualdades en los
datos y las diferentes clasificaciones que existen sobre los residuos entre los tres paises
complican lacomparacion en este rubro. Es importante sefialar que, aun cuando la
informacion de generacidn y rastreo de Estados Unidos son mas completos que los
de Canaday México, la informacion acerca de importaciones y exportaciones de
dichos materiales es significativamente superior en Canada que en Estados Unidos.
Segun informacidn del gobierno canadiense, la exportacién de residuos peli-
grosos de Canada aEstados Unidos se ha incrementado desde la firma del t1can.
Muchas de las exportaciones provienen de Ontario, las cuales fueron en su mayoria
enviadas a instalaciones de reciclaje de metales en Estados Unidos. Las exporta-
ciones totales canadienses han alcanzado las 350 000 toneladas en 2002, un récord
histérico. El movimiento de residuos desde Estados Unidos a Canadéa ha sido mas
erréatico, pero adn alto. Entre 1993 y 1999, existié un aumento significativo en las
importaciones; posteriormente, un rapido decremento después de 1999. Dicho
declive se ha encontrado en las importaciones para la disposicion y reciclaje, con
una reduccién de 340 000 toneladas, en 1999, a 230000 toneladas, en 2002, lo cual
representa una disminucién de 42% en el caso de las importaciones para su con-
finamiento. Las importaciones para reciclaje alcanzaron su cantidad maxima en
1998, para después disminuir en los afios posteriores. Sin embargo, dicha caida no
ha sido tan dramatica como en el caso de las importaciones para confinamiento.
Las importaciones totales a Canadé alcanzaron las 400 000 toneladas en 2002.
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Es dificil evaluar el movimiento de residuos desde Estados Unidos a México y
viceversa. Los avisos de retorno de residuos peligrosos continian vigentes. Esto se
realiza por medio del Sistema de Rastreo de Residuos Peligrosos (sirrep), el cual
controla los movimientos transfronterizos de residuos peligrosos. La informacion
de este sistema esta ligado al Haztracks de Estados Unidos, y supone el acceso a
la informacion publica. EI SIRREP es el mecanismo de la SEMARNAT para dar
seguimiento a los residuos peligrosos generados por la industria maquiladora,
pitex y otras industrias de exportacidn, para que éstos regresen al pais de origen
de la materia prima.

La mayor parte de la informacion esta agregada, por lo que no se puede saber
cual empresa envia sus residuos fuera del pais y qué cantidad pertenece a cada uno
de los establecimientos. Toda la informacion estd incompleta o s6lo menciona el
tipo de residuo, y nada més; o, el nimero de retorno por entidad federativay total
de los residuos, pero sin especificar el tipo de residuo. Esta falta de informacion
detallada se ve agravada por ser Gnicamente comparativay no acumulativa; ademas,
no detalla lo reportado bajo el rubro de maquiladora de exportacion, la cual debe
de ser significativa.

Otro tipo de movimiento transfronterizo, de acuerdo con los datos de Estados
Unidos y México, es una importacion de residuos a México, preocupante por sus
impactos negativos al ambiente y la salud. Entre éstos se encuentra el polvo de
horno de arco eléctrico proveniente de la industria de reciclaje de acero, el cual se
incremento significativamente entre 1993 y 1999. Este residuo se envid a un solo
destinatario: Zinc Nacional, en Monterrey. A diferencia de esta informacion, datos
de Estados Unidos sugieren una disminucion de las exportaciones de este polvo
en el mismo afo. A pesar de que los datos estadounidenses no mencionan otras
exportaciones, lainformacion mexicana sefiala un incremento en las exportaciones
de baterias estadounidenses a México. Asimismo, existe poca informacién acerca de
otros tipos de desechos, como lo son llantas y los electrénicos; de los mismos,
se tiene conocimiento en Estados Unidos de que se les transporta a México. De
igual manera, se desconoce el total de residuos electrénicos de la produccién en
las maquiladoras, que debieran devolverse a Estados Unidos.

El movimiento de residuos de México hacia Estados Unidos es de dos tipos.
Bajo la ley mexicana y un acuerdo entre los dos paises, las maquiladoras deben
retornar aEstados Unidos sus residuos peligrosos generados dentro del proceso de
produccidn, siempre y cuando estos desechos se deriven de insumos importados
de este Gltimo y su destino sea la disposicion final. Actualmente, existe un flujo
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importante de retorno de residuos de las maquiladoras que pudiera obedecer a
tres factores: uno, mayor cumplimiento con las regulaciones mexicanas; dos, me-
joramiento del sistema de supervisidon en México, y tres, la valoracion que tienen
muchos de estos residuos peligrosos. El aumento en el movimiento transfronterizo
de residuos desde Estados Unidos se vio reflejado en los datos del Haztracks, pero
este sistema de rastreo estadounidense se suspendié en 2003. Es importante reiterar
que los datos mexicanos muestran tasas mas altas de exportaciones a México que
el propio Haztracks.

Otro tipo de residuos que han incrementado sus exportaciones son los recortes
de perforaciones petroleras procedentes de las actividades de extraccion de gas 'y
petréleo en el sureste, pero sobre todo en el norte de México en lallamada Cuenca
de Burgos. Sin embargo, estos datos no se capturan en los sistemas estadounidenses,
y lainformacién revelada es s6lo de los permisos de exportacién y no del volumen
real de desechos transportados a Estados Unidos.

A pesar de mejoras alos datos de supervisiony rastreo de generacidn, tratamiento
y confinamiento de residuos peligrosos, no es posible identificar un volumen de
exportacion exacto entre los tres paises del tlcan. Sin embargo, con excepcion
de los residuos peligrosos transportados desde Estados Unidos a Canada, los cua-
les han disminuido, es posible sefialar la tendencia en aumento del movimiento
transfronterizo de estos materiales. Dado que algunas categorias no se capturan en
los sistemas de rastreo, como las llantas y los desechos electronicos (no clasificadas,
por ejemplo, como residuos peligrosos en México, pero si “de manejo especial”),
es muy factible que el movimiento de residuos peligrosos entre los tres paises sea
mas alto que lo sefialado en la Tabla 1

Es importante sefialar algunas de las razones por las cuales se presenta un in-
cremento en el intercambio de residuos peligrosos entre México y Estados Unidos,
asi como una aparente disminucidn entre Estados Unidos y Canada. En el primer
caso, el aumento de residuos estadounidenses a México se relaciona con la crecien-
te produccién de acero reciclado en Estados Unidos, a las mejoras en el rastreo
de los residuos resultantes y alapresencia de un nimero mayor de instalaciones de
reciclaje de estos desechos en México. Aunque los datos son limitados, la presen-
cia de nuevas instalaciones de reciclaje de baterias y otros materiales, en México,
atrajo la exportacién estadounidense. Como ya se menciond anteriormente, el
crecimiento en las autorizaciones de exportaciones mexicanas a Estados Unidos
se relaciona con mejores métodos de reporte, mayor cumplimiento por parte de
las maquiladoras de las leyes mexicanas relacionadas con el retorno de residuos
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derivados de insumos estadounidneses a su pais de origen, nuevas operaciones de
perforacion en el norte de México, y, principalmente, por la valoracion que estan
teniendo algunos residuos.

Tabla 1

Movimiento de residuos peligrosos entre los paises del tlcan,2002en toneladas métricas

Exportaciones a EU Exportaciones a Exportacionesa  Total de exportaciones
Canada México en laregion del t1can
Canada 350000 350 000 (2002)
EU (i) 248 500 130 000 378 500
(Datos de EU) (Datos de EU) (Datos de EU)
415000 325000 740 000
(Datos de Canada) (Datos de México) (Datos de Canadéay México)
México 864000(2002) 0 975000 (2002)

111000
(De lamaquila)

Nota: (1) Debido alas diferencias en los requisitos de reporte y definiciones de residuos peligrosos, Estados Unidos, Canaday México
presentan diferentes cifras respecto a las exportaciones estadounidenses a otros paises miembros del Tratado.

La disminucidn de las exportaciones estadounidenses de materiales peligrosos
se debe principalmente alos problemas financieros y administrativos de dos im-
portadores clave de residuos canadienses —Safety Kleen y Philips Environmental
Services—, y no necesariamente a la aplicacion de regulaciones mas estrictas en
Canada, las cuales han ocurrido en un grado limitado en las provincias de Ontario
y Quebec. Con laventa, en 2002, de la mayoria de las operaciones de Safety Kleen
a Clean Harbors Inc., queda por verse a qué grado continuaran disminuyendo las
exportaciones estadounidenses a Canada. Las brechas regulatorias se han identi-
ficado como los principales factores que han contribuido aun aumento dramatico
en lasimportaciones a Canada para ladisposicion de remanentes, particularmente
con respecto al confinamiento en la provincia de Ontario. Las importaciones
podrian seguir en aumento si mejora la situacion econdmica de los importadores
0 existen nuevos participantes en el mercado. Al mismo tiempo, la provincia se ha
comprometido a imponer restricciones para el confinamiento, siguiendo criterios
estadounidenses en esta materia.

En el contexto de una consolidacion moderada de los regimenes regulatorios y
de aprobacién en las provincias, respecto al confinamiento de residuos peligrosos
en Ontario y Quebec, desde 2000, existe evidencia de que los partidarios de nuevas
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instalaciones de disposicion de residuos estan cambiando sus planes de estableci-
miento hacia provincias con regulaciones mas laxas. La reciente transferencia de
una instalacion de tratamiento térmico de Ontario aNew Brunswick, para tratar
suelos contaminados, es un ejemplo de esta tendencia. Esto plantea la necesidad de
un marco regulatorio federal mas riguroso para asegurase de que no continde lacon-
taminacidén de nuevos sitios, en el contexto del fortalecimiento de las legislaciones
en lugares que tradicionalmente han sido receptores de importaciones de residuos.

Aspectos que se deben resolver

Cabe destacar que existen grandes brechas de informacidn en el rastreo de la
generacion, manejo y transporte de residuos peligrosos entre los tres paises del
tlcan.Especificamente, tanto México como Canadéa parecen estar lejos de contar
exactamente los residuos generados en cada instalacién, lo cual dificulta la pla-
neacion de la infraestructura necesaria y prevenir la contaminacién. Por lo tanto,
Canaday México tienen que desarrollar un sistema nacional de datos, completo y
desagregado, que permita supervisar lageneracion, el tratamiento y el movimiento
transfronterizo de residuos, y fortalecer otros instrumentos de reporte, como serian
los inventarios de emisiones apoyados por la Comisidn de Cooperacién Ambien-
tal (cca), que en México podria ser el Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes (retc) en 2001 (recién puesto en marcha en 2006); en Canada,
el National Pollutant Release Inventory (npri), y en Estados Unidos, el Toxics
Release Inventory (tri). Si bien parece haber mejorado en los tres Gltimos afios
lainformacidén con respecto a las importaciones y exportaciones, y sobre residuos
peligrosos en México, todavia existe falta de articulacidn entre lo que se “autoriza”
como importacion y exportacion, y lo que de hecho cruza la frontera; obviamente,
sin considerar el trafico ilegal de residuos, que también existe.

Mientras que la Agencia de Proteccion Ambiental de los Estados Unidos (epa)
tiene informacidn valiosa con respecto a las notificaciones de exportacion e im-
portacion, en México estas notificaciones no ofrecen lainformacion en volimenes
o tipos de residuos, al menos no de forma publica y accesible. A pesar de ello, los
recientes esfuerzos para sintetizar los datos de exportacion anual entregados por
exportadores primarios son avances en la legislacion federal en esta materia.

En el caso del registro de las instalaciones de tratamiento de residuos peligrosos
de México, existe poca informacion publica y detallada acerca del volumen de
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residuos que se manejan en estas instalaciones. Es factible que esta informacion
exista de manera mas integrada y actualizada, ya que los generadores de residuos
peligrosos reportan dicha generacién dos veces por afio ala semarnat. De igual
manera, las instalaciones de tratamiento y confinamiento deben reportar a las
autoridades ambientales. La semarnat debe hacer publica lainformacion actua-
lizada y desagregada. En Estados Unidos se han exigido por afios requisitos para
el reporte de residuos. Sin embargo, existen fallos en la informacion, y los recortes
de presupuesto y posterior restriccion por cuestiones de “seguridad nacional” no
permiten que se consulten en linéalos mas recientes datos. Las excepciones previstas
en la ley estadounidense bajo la Legislacion de Recuperacién y Conservacion de
Recursos para algunos tipos de reciclado —incluyendo baterias de plomo acido
y desechos electrénicos—, asi como las propuestas recientes para catalogar los
monitores de tubo de rayo catédico como desecho universal— han llevado a
una ausencia de manifiestos o datos de exportacién de dichos materiales. Esto es
particularmente preocupante, dados los problemas en el pasado con los hornos de
fundicién de plomo en México que importan desechos estadounidenses, asi como
los bien evidenciados problemas de exportaciones de basura electrénica a China
y apaises asiaticos.

En octubre de 2003, la EPA propuso modificar la definicion de residuo so6lido, para
excluir los residuos peligrosos secundarios generados en procesos continuos dentro
de lamisma industria, segun los requerimientos de la Legislacion de Recuperacién
y de Conservacion de Recursos. Esto podria llevar a serios problemas para rastrear
el transporte de los residuos peligrosos, particularmente a través de las fronteras.

Aunque la epa ha llevado a cabo ciertos esfuerzos para crear un sistema de
rastreo de residuos peligrosos en la frontera sur, se redujo el financiamiento para el
proyecto de base de datos de Haztracks en 2003, lo que dejé a Estados Unidos sin
plan especifico para rastrear residuos peligrosos importados desde México. Debido
alos diversos cambios para incluiry excluir el scrap del acero y las llantas usadas de
lalista de mercancias sujetas acontrol en México, es factible que muchas toneladas
de llantas estén siendo enviadas aMéxico, por lademanda que tiene laincineracion de
las mismas en hornos de cemento; ademas de lo que ingresa como material usa-
do y los introducidos de manera ilegal. Sin embargo, la cantidad exacta de este
movimiento todavia no se cuantifica con exactitud, lo que es sumamente preocu-
pante, ante las actuales propuestas de Estados Unidos y la fuerte consideracion de
las autoridades ambientales de México, junto con laindustria cementera, de abrir las
importaciones masivas de llantas para su incineracion en los hornos cementeros.
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Es, pues, alarmante, la tendencia de establecer normas cada vez méas laxas y
disminuir las regulaciones en materia de confinamiento de residuos peligrosos,
particularmente en el sur de Estados Unidos. Otra tendencia preocupante en la
frontera sur de Estados Unidos, con laposible excepcion de California, es la ausen-
cia de inspeccion en los puertos de entrada, en las aduanas. A pesar del hecho de
que millones de transportes de carga cruzan a Estados Unidos, y en algunos casos
trenes, no existe un esfuerzo nacional para inspeccionary reforzar las normas de la
Ley de Conservaciény Recuperacion de Recursos para la declaracion, etiquetado y
transporte de residuos peligrosos. Dado que la reciente decision de la Suprema Corte
de Estados Unidos permite la entrada de transportes de carga mexicanos a EUbajo
el TLCAN, el cumplimiento de dicha ley es de vital importancia para dicho pais.

Recomendaciones a los gobiernos y
Comision para la Cooperacion Ambiental

Las decisiones bajo el capitulo 11 del tlcan en materia de controversias —para
el caso de México nos referimos a SDMyers, Metalclady TECMED— contrarrestan el
derecho de los paises miembros de la region de exigir el cumplimiento de sus propias
leyes ambientales. Por ello, es necesario que los tres paises revisen el capitulo 11 de
dicho tratado comercial, para llevar a cabo los cambios apropiados que salvaguarden
la capacidad de los paises miembros para establecer y mantener sus regulaciones
ambientales, y tomar las decisiones que los gobiernos consideren necesarias para
preservary proteger lasalud y el ambiente nacional. Dichas negociaciones podrian
ser reabiertas con la participacion y posible mediacion de la CCA, para realizar
evaluaciones de impacto econémico, pero también ambiental y social trinacional.

Dentro de este contexto, la CCAdebera fortalecer el intercambio de informacion
y tecnologias, asi como la cooperacion entre organizaciones, gobiernos, institucio-
nes, académicos e industria que promuevan la prevencion de la contaminacién yel
desarrollo y uso de tecnologias mas limpias. Es preocupacidn seria la dificultad en
el rastreo del movimiento transfronterizo de residuos peligrosos. Los tres paises
deben trabajar para mejorar el sistema de reporte y rastreo de la generacidn, dispo-
sicion de residuos peligrosos nacionales y transfronterizos, asi como trabajar por el
fortalecimiento de la armonizacién y estandarizacidn de sus sistemas de rastreo.
Debe darse continuidad a la decision tomada por el Consejo de la CCA, en 2003,
sobre el fortalecimiento y coordinacidn de estos sistemas de rastreo transfronterizo.
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La CCAtambién debe canalizar esfuerzos hacia la coordinacién de la disposi-
cion de los residuos electronicos, especialmente para el desarrollo de politicas que
fortalezcan el retorno al pais de origen. Los paises del tlcan, por medio de la
CCA, deben garantizar que los desechos electrénicos sean rastreados para impedir
su exportacién y que se obligue a los fabricantes a proveer un reciclaje seguro.
Asimismo, se necesita que los tres paises fortalezcan la comparabilidad de sus in-
ventarios de emisiones en lo que respecta a la parte de residuos peligrosos (retc,
triynpri). Esto, asuvez, facilitarfa estudios comparativos sobre las transferencias
transfronterizas de las sustancias incluidas en estos registros.

MEXICO

Es necesario que exista una normatividad para el listado de sustancias que deben
reportarse al retc y que, como ya se sefiald, éste sea comparable con los inven-
tarios de Canada y Estados Unidos, particularmente en aquellas secciones que
detallan la generacion de residuos peligrosos. Sin esta informacién, el gobierno
mexicano jamas podré desarrollar una politica eficiente para reducir las fuentes
de generacion de residuos peligrosos, sustituir procesos y promover tecnologias
maés limpias. En materia de residuos peligrosos, México debe cambiar los princi-
pios de la recién promulgada Ley General para la Prevencidn y Gestion Integral
de los Residuos (Igpgir), que —como se menciond en un inicio— promueve la
valoracidn de residuos peligrosos por medio de tipos de tratamiento que dafian
el ambiente y la salud como lo es el coprocesamiento, la incineracion de residuos
peligrosos, entre ellos, productos organo-clorados. También, el pais debe reacti-
var, expandir y desagregar su Sistema de Rastreo de Residuos Peligrosos, lo cual
permitird conocer, informar y controlar las cantidades y tipos de residuos que
se transportan a través de las fronteras. La existencia de informacion basada en
numero de autorizaciones o traslados no asegura que se cumpla con la supervision
y la gestion integral. De la misma manera, es imperativo que México incorpore
requisitos de notificacion y mecanismos de participacion publica efectivos y reales
para aquellos residentes que podrian verse afectados por nuevas instalaciones de
tratamiento de residuos peligrosos en las localidades, para que los mismos estén
enterados de los proyectos y participen.
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Canada

Canada necesita establecer requerimientos para reportar la generacion y disposicion
de residuos en el ambito nacional, asi como un sistema que muestre dicha informa-
cion de manera accesible. Asimismo, este pais debe adoptar criterios y normativida-
des para una disposicién ambientalmente adecuada de residuos peligrosos, como lo
obliga la Convencidn de Basilea. Estos estandares deben ser al menos comparables
con lareglamentacién de la Ley de Conservacion de Recursos y Recuperacion de
Estados Unidos para el confinamiento de materiales peligrosos, y compatibles
con la Ley de Aire Limpio basado en la mejor tecnologia de control disponible
(maximum achievable control technology\ mact) para el tratamiento de residuos
y otras instalaciones que queman desechos toxicos como combustible. Ademas,
Canada debe incorporar reglas derivadas de y combinadas para sus definiciones
de residuos peligrosos en su regulacion de exportacion e importacion de residuos
peligrosos elaborado bajo la Ley de Proteccion Ambiental Canadiense de 1999.

Estados Unidos

Estados Unidos, por su parte, debe rescindir o enmendar las regulaciones de la Ley
de Conservacién de Recursos y Recuperacion que excluyen las baterias usadas de
los requerimientos de notificacion para su exportacion. Es necesario llevar a cabo
esto con el objeto de rastrear de forma mas exacta las exportaciones de Estados
Unidos hacia México y otros paises. Este pais también debe aplazar sus propuestas
sobre modificar la definicidn de residuos sélidos, como medida de reduccion de las
regulaciones para los residuos peligrosos que se reciclan, particularmente hasta que
exista un mejor sistema para rastrear residuos a través de las fronteras. También
es necesario el aumento de recursos para los estados fronterizos, con el objetivo
de llevar a cabo inspecciones adecuadas y cumplir los requerimientos de manejo,
transporte y reporte de residuos peligrosos en los puertos de entrada, asi como el
incremento de la cooperacion entre las aduanas estadounidenses y las autoridades
estatales, locales y federales. Esto tendra como resultado un rastreo adecuado
de residuos peligrosos. De la misma forma, este pais debe elaborar un sistema
alternativo al Haztracks cancelado en 2003. Aun cuando el Haztracks no fue un
sistema totalmente adecuado para el rastreo de residuos peligrosos, su ausencia sélo
muestra de forma aparente que Estados Unidos no posee un sistema completo para
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monitorear y rastrear las importaciones y exportaciones de residuos peligrosos, y
otros residuos sélidos y materiales potencialmente peligrosos de manera publica.

A MANERA DE CONCLUSION

La llamada “agenda gris” en los tres paises, debe ser atendida con suficientes re-
cursos y desde una vision para reducir la generacidn de desechos peligrosos —de
ser posible, su eliminacién—, sustitucion de procesos y materiales, incentivos y
desarrollo de produccion limpia, sin que conceptos econémicos como lavaloracién
de los residuos peligrosos y los grandes negocios disfracen un tratamiento, reciclaje
0 reuso de materiales que afectan la salud de la gente y el ambiente. La agenda
trilateral encierra retos especificos en el tratamiento de los residuos industriales
peligrosos en cada uno de los tres paises de América del Norte. No obstante,
como puntualizaron los autores de este articulo, son necesarios aspectos en torno
alanormatividad, asi como el control y la vigilancia de las empresas generadoras
en diversos rubros econdmico-industriales. La puesta en marcha del tlcan en
América del Norte ha tenido efectos distintos en torno a la generacién de este
tipo de desechos y sigue siendo una prerrogativa de las instituciones involucradas
en el tema del medio ambiente —como la semarnat, para el caso de México—
el seguimiento y el control de la generacion de este tipo de residuos, asi como la
organizacion de la informacion que puede hacerse publica.
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Reconfigurando lasoberania ambiental: el capitulo 11 del TLCAN
y laautoridad privada-publica

Resumen

El articulo se enfoca a la dinamica regional de América del Norte y la de los Estados-nacién
en reproducir estructuras gubernamentales regionales que afectan legislaciones domésticas
ambientales. Se sefiala el desplazamiento del uso de autoridad de la esfera piblica a la esfera
privada, eilustra dicho desplazamiento mediante un estudio exhaustivo de los procedimientos
para resolver controversias dentro del capitulo 11 del r.can. McBride detecta evidencia de
la delegacidn o transferencia de la autoridad publica a procedimientos privados en los casos
Metalcad vs. Méxicoy S.D. Meyers vs. Canada, los cuales han tenido consecuencias significa-
tivas en las condiciones y legislaciones ambientales de los dos paises. En ambos casos, el autor
se enfoca en los procedimientos para resolver dichas controversias y los mecanismos disponi-
bles para que los Estados reafirmen el interés pUblico. Especificamente, el articulo examina
la forma en la cual el capitulo 11 del rLcan se basa en un proceso de arbitraje privado que
pone en manos de autoridades la resolucion de asuntos de caracter publico, como las politicas
nacionales ambientales, a pesar de la existencia de mecanismos como la revision judicial, por
los cuales los Estados miembros del r.can pueden refutar las resoluciones emanadas de los
paneles regionales de resolucion de controversias.

Palabras clave: TLCAN, inversion, regulacion, comercio, arbitraje.

Reconfiguring environmentalsovereignty:
theNAFTA Chapter 11 andprivate-public authority

Abstract

This article focuses on the dynamics ofthe North American regién and the role of nation-states
in reproducing the regional governmental structures that affect environmental legislation.
Ihe author arglies that authority is shifting from public into private hands. To partially test
that thesis it examines the procedures for settling disputes under NAFTA Chapter 11. The
article deteets evidence of a delegation or transfer of public authority to private processes
through the cases of Metalclad vs. México and S.D. Meyers vs. Cafiada. Both cases have had
a great impact on the environmental legislation of these countries. The article concentrates
on the procedures for resolving such claims, and the means available to States to assert the
public interest. Specifically, this article examines the way that the NAFTA Chapter 11 dispute
resolution mechanism is rooted in private arbitration processes and seeks to determine the
effectiveness of the means available to public authorities to alter decisions emanating from
them, ifthey are deemed to be contrary to the public interest.

KeYWORDS: NAFTA INVESTMENT, REGULATION, TRADE, ARBITRATION



ReCONFIGURANDO LA SOBERANIA AMBIENTAL:
EL CAPITULO 11 DEL TLCAN Y LA AUTORIDAD
PRIVADA-PUBLICA

Stephen McBride*l

Bajo el capitulo 11 del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (tlcan),
los inversionistas extranjeros recibieron el derecho de retar directamente las medidas
regulatorias instauradas por los Estados miembros y que sus querellas se adjudi-
quen aprocedimientos derivados del arbitraje comercial internacional. Asi, gran
parte de la controversia alrededor de dicho capitulo se centraen los derechos de los
inversionistas y su relacién con acciones estatales, sin la intervencion de su propio
Estado. Sin embargo, el método por el cual se resolvieron muchos de los conflictos
comerciales ha alterado las relaciones de poder entre actores publicos (Estados) y
privados (inversionistas). El presente trabajo investiga los mecanismos que podrian
utilizarse para proteger el interés publico si las decisiones de los tribunales del ar-
bitraje internacional perjudican a la ciudadania. Asimismo, el capitulo concluye
que dichos mecanismos son inefectivos, ya que los propios Estados han facilitado
la transferencia de autoridad de la esfera plblica a la privada. Esencialmente, se
somete una porcion de la soberania nacional, no sélo a entidades internacionales,
sino también a entidades privadas.

Anteriormente, teoricos de la globalizacion argumentaron que el Estado-nacion
estaba en declive o era obsoleto debido aque laautoridad y la soberania estaban sien-
do trasladadas hacia arriba a organizaciones internacionales, hacia abajo a entidades
subnacionales o alos lados hacia los mecanismos de mercado (como corporaciones
multinacionales) y actores emergentes (la sociedad civil internacional).2Subsecuen-
tes discusiones empezaron a desacreditar la version extrema de esta tesis, ya que era
aparente que los Estados-nacién no eran victimas pasivas de procesos externos, sino

* Profesor del Departamento de Ciencia Politica y director del Centro de Economia Politica Global en Simén
Fraser University. Licenciado en economiapor laUniversidad de Londres; maestro y doctor en ciencias politicas
por laUniversidad de McMaster. Correo electrénico: mcbridea@sfu.ca
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Quisiera agradecer a Greg Albo, David Schneiderman y Donald Swartz, quien ofrecieron comentarios valiosos
aeste articulo.

2 Obmae (1990) presenta un clésico estudio sobre la obsolescencia del estado-nacion.
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arquitectos y autores de la globalizacion (Brodie, 1996: 386; véase también Panitch,
2000; Helleiner, 1996). Escépticos (Hirsty Thompson 1996, Weiss 1998) comenzaron a
desafiar nociones sobre el reciente advenimiento de laglobalizaciény sus implicacio-
nes. Estudios comparativos en politica pablica identificaron una continua ausencia
de convergenciapolitica en muchas areasy, por lo tanto comenzaron acuestionar los
aclamados efectos homogeneizantes de la globalizacion (véase Swank, 2002; Rieger
y Leibfried, 2003). Tampoco, el acompafiamiento ideoldgico de la globalizacion y
el neoliberalismo produjeron efectos estandares (véase McBride y Williams, 200I).
Distintos patrones politicos continuaron existiendo y se describieron como varie-
dades del capitalismo (Hall y Soskice, 200I), dando eco alos diferentes “mundos del
capitalismo del bienestar” que existio en la era keynesiana (Esping-Andersen, 1990).
Dichas observaciones llevaron alaconclusion de que los Estados continuaban siendo
parte esencial de laglobalizacidn, percepcion reforzadapor lavuelta aconsideraciones
estadocentristas de la seguridad después del 11 de septiembre de 2001. En resumen, el
Estado esta de regreso, y se continda investigando la especificidad de su papel dentro
de un nuevo contexto global. Este esun ejercicio importante, yaque lademolicién de
lanovedad de la globalizacién construida por escépticos de la globalizacion podria
llevar auna conclusién igualmente errénea: que nada ha cambiado.

Es claro que se debate extensamente el impacto de la globalizacion sobre la
soberania, autoridad y capacidad estatal. Algunos argumentan que el papel del
Estado-nacion se ha debilitado.3Teeple (2000), por ejemplo, se basa en cambios del
modo de produccidén que surgen del hecho de que el Estado-nacién es un conte-
nedor inadecuado para el capital, actualmente globalizado. Otros consideran que
la transferencia de las funciones estatales a las organizaciones internacionales es
un mecanismo por el cual se disminuye la soberania nacional. Pero no se concede
este efecto de manera universal. Por ejemplo, Maria Gritsch (2005: 2) emplea una
perspectiva realista para describir como los Estados avanzados capitalistas han
construido la globalizacion y la han usado para “adquirir mayor poder y mayor
autonomia de sus economiay sociedades nacionales”, asi como para consolidar su
poder internacional politico-econdmico aexpensas de otros Estados (2005:13). Por
ello, la soberania estatal es retenida vis a vis otros Estados, y el Estado permanece

3 El siguiente intento de categorizar las posiciones es exhaustivo y ciertamente la literatura presentada aqui es
solamente lapunta del iceberg. Sin embargo, esto puede servir para subrayar el papel de las controversias comer-
ciales en algunos de los debates en este temay también para presentar antecedentes con respecto ala discusion
de laemergencia del podery autoridad privada (ver Nolke, 2004: Iél). Esto es un tema que muchas de lateoria en
relaciones internacionales y politica econémica dificilmente incorporan.
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como predominante en relacion con los intereses privados, ya que el poder estatal
sigue teniendo la capacidad de supervisar, regulary ejercer “control directo sobre
la capacidad de las firmas para ejecutar inversion, establecer redes de produccién
0 completar ventas. Los gobiernos pueden obstruir estos comportamientos si se
oponen alos intereses estatales” (Gritsch, 2005: 13-14).

Desde una perspectiva legal, Kal Raustiala (2003) argumenta que la soberania no
se afectapor acuerdos revocables, como es el caso de muchos tratados internacionales,
ya que si el Estado puede revocar estos tratados, no disminuye su soberania (2003:
846). De hecho, Raustiala considera que la interdependencia inducida estructural-
mente entre Estados significa que ya se ha perdido la soberania, y para restaurarla
o reclamarla, los Estados deben colaborar en nuevas instituciones internacionales
(2003:856-875). Hasta cierto punto, la controversia sobre la revocabilidad es una
controversia conceptual, es decir, hasta qué grado pueden los Estados revocar un
tratado. Krasner, por ejemplo, ha dividido la soberania en un niamero de compo-
nentes. Uno de ellos es la “soberania legal internacional”. Los otros componentes
identificados por Krasner son lasoberania doméstica, la soberania interdependiente
y la soberania westfaliana. Estos componentes lidian con el grado de autoridad,
capacidad y control real de los Estados. Raustiala argumenta que la capacidad real
de los Estados puede reducirse por acuerdos internacionales, pero lo importante,
después de todo, es que estos acuerdos se disefian para controlar el comportamiento
estatal y modelar las opciones estatales (Raustiala, 2003:847). Pero ya que es revocable
la delegacion del poder estatal involucrado, no existe pérdida alguna de soberania.

Para muchos observadores, no es facil revocar un poder delegado. La delegacion
de poder es un acto indefinido de largo plazo que no puede cambiarse facilmente.
Por esta razon, la inclusion de un poder y control real en la definicién puede ser
mas atrayente que la formulacion abstracta de Raustiala. La soberania no es algo
absoluto: los Estados pueden tener una mayor 0 menor soberania, y las propor-
ciones pueden cambiar. Por ello, el significado aceptado de soberania también
puede cambiar, especialmente cuando el Estado se encuentra delegando parte de
su autoridad a actores privados.4

4 Krasner (1999:3-4) ofrece lassiguientes definiciones: lasoberania internacional legal son las préacticas asociadas con el
reconocimiento mutual, usualmente entre entidades territoriales que tienen independenciajuridicaformal. Lasoberania
Westfaliana es laorganizacion politica basada en laexclusion de actores externos de las estructuras de autoridad en un
territorio dado. La soberania doméstica se refiere ala organizacion formal de laautoridad politica dentro del Estado
y lacapacidad de las autoridades publicas de ejercer control efectivo dentro de las fronteras de su propiajurisdiccion.
Finalmente, la soberania interdependiente se refiere a la capacidad de las autoridades pUblicas de regular el flujo de
informacion, ideas, mercancias, personas, contaminantes y capital através de las fronteras de su Estado.
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La literatura reciente (por ejemplo Grande y Pauly, 2005, capitulo 1, especial-
mente 15-17) ha planteado una reconstitucion multidimensional de la autoridad
politica, incluyendo la soberania, con implicaciones claras en conceptos asociados
como la territorialidad, la extension y el significado de la esfera publicay la legi-
timidad democratica. A diferencia de Gritsch, quien considera que los intereses
estatales contintian predominando sobre los intereses privados, muchos de los
estudios que discuten el sistema de gobernabilidad global emergente han notado
un incremento en los arreglos que comparte la autoridad publica con el sector
privado o se transfiere a este Gltimo (véase, por ejemplo, Cutler, 2003; Higgott,
Underhill y Bieler, 2000; Schirm, 2004) Esto puede suceder en un nimero diverso
de formas y mecanismos (véase Haufler, 2000; Fuchs, 2004; Borzel y Risse, 2005).

El grado en el cual lagobernabilidad privada desplaza parcialmente la autoridad
publica en la esfera judicial ha sido explorado por Claire Cutler:

Transformaciones fundamentales en el poder global y en laautoridad estan consolidando
laimportancia del sector privado en la creacion y la sancion del derecho internacional
comercial. Nociones de Estado centristas y positivistas del derechos internacional y lo
publico estan siendo combinadas con, o en algunos casos, sobrepasadas, por leyes no
estatales, estructuras normativas informales y poder econédmico y autoridad privados,
en tanto que un nuevo orden legal transnacional estd tomando forma (2003:1).

Esto se ha logrado con la cooperacion total de los gobiernos, los cuales “estan
proporcionando un marco legal y regulatorio favorable para intereses discrecio-
nales y privados de procedimientos de arbitraje cerrados (Cutler,2003: 27), lo cual
ha servido para solucionar conflictos en una gran variedad de areas.5 Ademas,
Cutler argumenta que mientras la autoridad estatal ha declinado en la resolucion
de controversias, se ha reforzado el papel del Estado cuando se trata de ejecutar las
decisiones formuladas en estos recintos privados (2003: 225-6).

Para comprobar la tesis de que la autoridad esta siendo desplazada de manos pu-
blicas a manos privadas, este trabajo examina los procedimientos para la resolucion
de conflictos bajo el capitulo 11 del TLCAN. El presente analisis detecta evidencia de
la delegacién o transferencia de autoridad publica al sector privado. El estudio del
contenido del capitulo 11 del TLCAN, el cual ofrece alos inversionistas el derecho de
demandar directamente alos gobiernos signatarios del tratado, no es el enfoque prin-

5 De acuerdo con Nolke (2004:161), esto esporque las teorias de relaciones internacionales y de politica econémica
son estado-centristas y por lo tanto no incorporan nociones de autoridad privada transnacional.
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cipal del analisis, sino los procedimientos involucrados en laresolucidn de conflictos
y los mecanismos disponibles para que los Estados reafirmen el interés publico, dados
los procedimientos y el contexto de derechos de los inversionistas involucrados dentro
del capitulo 11.6Especificamente, el trabajo examina la forma en la que el capitulo 11
del TLCAN se fundamenta en procesos de arbitraje privado y evalUa la efectividad de
los mecanismos disponibles para que las autoridades alteren las decisiones de estos
tribunales si se afecta el interés publico, como son los asuntos ambientales.

Las relaciones inversionista-Estado no deben incluirse forzosamente en tratados
interestatales como el TLCAN, ya que éstas se pueden regular por medio de contratos
y sujetarse a las provisiones de la ley doméstica del pais anfitrién. La relacidn puede
darse mediante contratos privados entre individuos o firmas. Pero, como lo sefiala
Van Harten, el efecto de incluir estas controversias en las provisiones de un tratado
significa someter las controversias Estado-inversionistas ala esferapublicay no ala
privada. Sin embargo, en el TLCANYy en otros tratados de inversion bilaterales (tib),
laautoridad privada se extiende alaresolucion de conflictos comerciales. Esto se lleva
acabo por el reconocimiento de los procesos e instituciones del arbitraje comercial
internacional, como se manifiestan en las convenciones del Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (ciadi) (Van Harten, 2005:604).

Van Harten ubica la evolucién del reconocimiento estatal al sistema de arbitraje
internacional por medio de un nimero de fases, incluyendo la convencién de Nueva
York (1958), posteriormente el ciadi en 1965, y finalmente los tib y el TLCAN. En
cada fase, de acuerdo con Van Harten, el Estado ha retenido la autoridad final, ya
que no concedi6 un consentimiento general para someterse a arbitrajes comerciales.
Pero el TLCANy otros tib conceden un consentimiento explicito general que ha
resultado en la transformacion del arbitraje inversionista-Estado, “de una forma
modificada de arbitraje comercial a un sistema de control sobre el ejercicio de la
autoridad regulatoria estatal con respecto a los inversionistas como grupo” (Van
Harten, 2005: 608).

El TLCAN contiene derechos de inversionistas extranjeros equivalentes a los
derechos de los Estados en algunas areas y establece que las controversias Estado-
inversionista deben considerarse como resultado de las relaciones comerciales o
de transaccién para los propoésitos de la Convencién de Nueva Yorky el articulo 1de
la Convencidn Interamericana (articulo 1136.7). Esencialmente, esto comprome-
te alos signatarios a lidiar con controversias entre ellos mismos e inversionistas

6 Como se destaca posteriormente, han existido esfuerzos efectivos para que estos procedimientos sean mas
transparentes.
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extranjeros como conflictos comerciales y no de indole regulatoria, y a resolver
dichos asuntos de acuerdo con el sistema internacional de arbitraje comercial
privado. En linea con las convenciones internacionales, los Estados han adoptado
generalmente legislaciones y reglamentos que limitan la revision doméstica de los
resultados de arbitrio internacional (Cutler, 2003: 225-6, 231-3). Esto produce
una situacioén en la cual “los arbitros actiian como jueces privados, sosteniendo
audiencias y expidiendo juicios. Existen pocas bases para apelar en las cortes, y
la decision final de los arbitros, bajo los términos adoptados en la convencién de
Nueva York de 1958, se implanta con mayor facilidad entre los paises signatarios
que por medio de un juicio doméstico” (Dezalay y Garth, 1996: 6). Esto se debe al
hecho de que la convencidn de Nueva York incluye el compromiso de los signata-
rios para reforzar el cumplimiento de las compensaciones emanadas del arbitraje
comercial en otras jurisdicciones. En este contexto, aun si el Estado decide alterar
su propia legislacion doméstica, continda sujeto alos compromisos internacionales
para garantizar el cumplimiento de las decisiones de arbitraje tomadas en otros
paises. Uno de los mayores efectos de esto es que la esfera doméstica se convierte
cada vez mas en un lugar de arbitraje menos deseable para los inversionistas, que
la de arbitraje internacional.

El debate normativo

Tanto defensores como criticos han hecho un balance de la transferencia del pro-
ceso de adjudicacion al plano internacional y la expansién del papel de la autoridad
privada. Gran parte del discurso de los expertos de comercio internacional lidia
explicitamente con métodos para la elaboracion de las reglas del sistema comercial,
para limitar a los gobiernos que operan bajo presiones de democracia. Jackson
(1993: 572) observa que la “formulacién de reglas mas efectivas tendera a limitar
u obstruir la discrecionalidad gubernamental [..] frente a los grupos de interés
domeéstico, quienes han buscado reducir laliberalizaciéon comercial para fortalecer
sus propias rentas, ganancias y posiciones econdmicas”. Claramente, dentro de
esta perspectiva, los poderes legislativos y ejecutivos elegidos democraticamente
tienden a ser capturados por intereses corruptos. Dentro de un marco de una re-
mota intervencidn estatal, los mecanismos de decision se colocan en instituciones
judiciales tanto internacionales como privadas, lo cual las aisla de la interferencia
politica. Ha habido intentos influyentes para teorizar la reconstitucion de las rela-
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dones econdmicas internacionales sobre la base de consolidar los intereses privados
(Petersmann 1991,1993). Por ejemplo, Dypski (2002:234) argumenta que “permitir
a individuos el acercarse directamente a los gobiernos es fundamental para las
expectativas democraticas de los paises del tlcan, e indica una mayor evolucion
hacia la privatizacion del derecho internacional” (véase también Byrne, 2000). El
arbitraje resulta porque incluye la capacidad de las partes para evitar sujetarse alas
leyes estatales de las otras partes en muchos &mbitos.

Tradicionalmente, este proceso ha sido més secreto que el seguimiento de asuntos
en las cortes. Histéricamente, el recurso del arbitraje internacional comercial ha sido
para los inversionistas extranjeros mas atractivo que las cortes del pais anfitrion,
en los paises en desarrollo (Dezalay y Garth, 1996:5, 86). Paralos negocios, existen
garantias de que los arbitros seleccionados tendran la experiencia apropiada (Dore,
1986: 5) y quiza, de manera mas sutil, favoreceran sus intereses, ya que, aunque los
arbitros no tienen independencia judicial, deben establecer una reputacién con el
propésito de avanzar sus carreras. Por lo tanto, puede anticiparse una vision que
simpatice mas con las preocupaciones privadas (Dezalay y Garth, 1996: 117).

Sin embargo, este sistema de justicia privado, con un cadre de arbitros mas
cerrado,7 es llamado para juzgar asuntos inherentemente politicos, sociales y
ambientales. Los criticos argumentan que el estado de derecho, como lo estable-
cen los arbitros internacionales, es influido poderosamente por los intereses de
los negocios y los abogados que sirven a estas entidades (Dezalay y Garth, 1996:
3). Clarkson (2002:381-5) ha subrayado como la transferencia de la jurisdiccion
sobre las controversias inversionistas-Estado, a lo que es esencialmente sistema de
derecho internacional comercial privado, viola muchos de los valores en los que se
basa la tradicion de la jurisprudencia. Para otros, el acceso y participacién priva-
da, y las interpretaciones expansivas de los paneles, se suman a una combinacién
constitucional poderosa e inapropiada (Afilalo, 2001: 38). Con respecto al arbitraje
del capitulo 11, Matiation (2003: 467) comenta que ésta no es mas que “arbitraje
comercial comun que involucra asuntos mas amplios que la interpretacién de un
contrato o la evaluacién de un negocio™ Y el conocimiento o la preocupacién
acerca de cualquier asunto que puede identificarse como de “interés publico” entre
los arbitros privados que constituyen los paneles es visto como fuera de su punto
normal de referencia (Alvarez y Park, 2003:394). De forma similar, la arquitectura
para proteger la inversion ha sido descrita como un reflejo de los objetivos de

Al dar a los inversionistas los derechos para demandar directamente a los estados es una innovacion en si misma,
especialmente porque lasreglas que rodean estos derechos son limitantes alacapacidad estatal (Van Harten, 2005:602).
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largo plazo de los inversionistas extranjeros en paises menos desarrollados como
Meéxico, y las reglas del CIADI y de la Comisién de las Naciones Unidas para el
Derecho Mercantil Internacional (uncitral, por sus siglas en inglés) bajo las
cuales operan los tribunales, reflejan lavision de EU de proteccion de las inversio-
nes (Afilalo, 2001:4-5; 14-17; véase también Gastle, 1995: 800-801). De hecho, los
derechos sustantivos de las partes privadas se encuentran insertos en menor grado
en los acuerdos multilaterales, como la Organizacion Mundial de Comercio (omc)
(Reif, 2002: 459), lo cual hace que el TLCAN seaun modelo preferible para EU y las
corporaciones transnacionales. Otros criticos apuntan a la falta de rendicién de
cuentas cuando las decisiones privadas remplazan alos procesos publicos (Berman,
2005: 550), dando lugar al déficit democratico y alapérdida de legitimidad (Porter,
2005: 223; y Greven, 2005).

Reafirmando el interés pablico: los métodos de control

A pesar del debate que existe sobre su conveniencia e implicaciones, no hay duda
sobre la realidad empirica de la autoridad privada en los mecanismos de resolucién
de conflictos internacionales. ;Hasta qué punto esto implica lapérdida de soberania
para el Estado? Usando la tipologia de Krasner, uno puede detectar ladisminucion
de la soberania doméstica y westfaliana, lo cual a su vez tiene un impacto sobre
la soberania interdependiente. Ya que el sistema sigue siendo sancionado por el
Estado, la soberania internacional legal sigue intacta. Para Raustiala (2003), la clave
del asunto seriala revocabilidad. Al haber creado este sistema, ¢pueden los Estados
cambiarlo silo desean? Silo pueden hacer, entonces no hay pérdida de soberania, en
los términos de Raustiala. Con respecto aeste punto, se exploraran los mecanismos
disponibles para que los Estados rechacen las decisiones no deseadas, emanadas del
sistema privado de arbitraje creado por el capitulo 11 del TLCAN.

En el t1can pueden identificarse cuatro mecanismos de “correccion”. El prime-
ro es el separarse de este tratado, lo cual puede llevarse a cabo por cualquiera de los
miembros, con seis meses de notificacidn (t1can articulo 2205). Se establece que la
revocacion es legalmente posible, y es una condicidn suficiente para que Raustiala
concluya que no se pierde la soberania. No obstante, mientras el TLCAN siga siendo
considerado como favorecedor,8ésta es una respuesta draconiana con pocas posi-

8 Ver Dezalayy Garth (1996:10,23-4) sobre los atributos personales y los antecedentes de clase de los arbitros.
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bilidades. Segundo, se puede enmendar el acuerdo, lo que requiere launanimidad
de las partes firmantes (articulo 2202), asi como la aprobacién de los respectivos
poderes legislativos. Pero, una enmienda no puede ser emprendida casualmente
por ninguno de los miembros, por la posibilidad de enfrentar demandas para que
se revisen otras partes del acuerdo, ya seapor parte de alguno de los gobiernos o de
sus legislaturas. Tercero, bajo el capitulo 11 (articulo 1128), las partes (por ejemplo,
los gobiernos de los paises miembros) pueden realizar peticiones a un tribunal
con respecto a cuestiones de interpretacion del acuerdo. Cuarto, también bajo el
capitulo 11 (articulo 1131.2), la Comisidn de Libre Comercio puede expedir una
interpretacion del acuerdo, que se vuelve obligatoria en un tribunal. Para que esto
suceda, es necesario que exista unanimidad entre las partes, pero no se requiere
aprobacion legislativa. De forma similar, cuando surge un asunto con respecto ala
cobertura de una medida, por las reservas o excepciones hechas en los anexos del
acuerdo, la interpretacién de la comision es obligatoria en un tribunal (articulo
113?2). Finalmente, existe la posibilidad de revision judicial de las decisiones de los
panelesy tribunales. Dadas las dificultades inherentes involucradas en la separacion
del acuerdo y en su enmienda, la discusion se enfocara solamente alos tres Gltimos
mecanismos. Sin embargo, es claro que estos mecanismos, en si mismos, apesar de
ser una herramienta de intervencién estatal, limitan la capacidad del Estado para
alterar o influir en los resultados de los paneles de arbitraje.

De acuerdo con Sampliner (2003: 30), las peticiones de interpretacion bajo el
articulo 1128 se han hecho de manera frecuente. Aun si los tres paises estan en
completo acuerdo en la peticién sobre un punto en particular, esto no esta sujeto a
cumplimiento en los tribunales. Las partes han argumentado que los acuerdos en
las peticiones son ‘“técnicamente tratados subsecuentes” los cuales, bajo la Conven-
cion de Viena, deben tomarse en cuenta por parte de los tribunales. No obstante,
Sampliner (2003: 30—-3l) reconoce que el hecho de que los tribunales estén o no
sujetos a los acuerdos de las partes en dichas peticiones, bajo el articulo 1128, no se
ha comprobado de manera concluyente, ya que en una instancia, al menos, un tri-
bunal desecho el acuerdo de las partes con respecto auna interpretacion del tratado.

La capacidad de la Comisién de Libre Comercio para contener alos tribunales
se ve garantizada explicitamente por el articulo 1131.2: “La interpretacién que
formule la Comision sobre una disposicién de este Tratado serd obligatoria para
un tribunal establecido de conformidad con esta seccion.” Aun cuando se necesita
que launanimidad prevalezca entre las partes, éste es un proceso mas sencillo que
las enmiendas, ya que las interpretaciones no necesitan la aprobacion legislativa.
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En la ausencia de dicha unanimidad, los tribunales gozan de considerable discre-

cionalidad para la interpretacion. Por ejemplo, un grupo de inversion trilateral se
ha reunido desde 1998 para trabajar hacia un mayor entendimiento del articulo

1110, el cual lidia con la expropiacién. Hasta la fecha, no existe consenso sobre la
expropiacion, por lo que deja abierta su definicidn, como lo indica Mann, “para los
inversionistas que desean perseguir una lectura amplia de la provision de expropia-
cion, bajo la cual pueden desafiarse las medidas regulatorias normales con impactos

econdmicos sobre los inversionistas extranjeros, bajo el capitulo 11.” (Mann, 2003).9

Aunque la Comision ha expedido notas de interpretacidn de ciertas provisiones

del capitulo 11, éstas solamente promueven una limitada transparencia (Free Trade

Commission, 200I). Esta nota interpretativa se hizo para clarificar el articulo 1105
(nivel minimo de trato) y las provisiones de transparencia de procedimientos. Con

respecto alatransparencia, lainterpretacion sostiene que nada en el TLCan impone

un deber de confidencialidad sobre las partes en conflicto con respecto al arbitraje

del capitulo 11,y promete poner adisposicion publica los documentos presentados o
expedidos por el tribunal, con algunas excepciones (Free Trade Commission, 200l).

La reaccion a esto ha sido ambivalente. Sampliner (2003: 3I) considera que, como

resultado de esta nota, muchas de las criticas de los procedimientos del arbitraje

del tlcan se han abordado satisfactoriamente, por lo que

el arbitraje del TLCAN se ha convertido en un procedimiento ampliamente publico,
con acceso abierto en internet a las compensaciones, audiencias, transcripciones y
aceptacion del testimonio del amicus curiae\y, de forma mas reciente, las audiencias
estan abiertas al publico en general.

De hecho, hay mayor informacion disponible ahora que antes. Sin embargo,
VanDuzer (2002:7) ha subrayado las limitadas, pero importantes, excepciones ala
transparencia que permite lanota de la comision y que surgen de las reglas arbitrales
que gobierna el capitulo 11 VanDuzer subraya el poder de veto que se deja a los
inversionistas dentro del capitulo 11,ya que -desde superspectiva- lainterpretacién
solo significa el compromiso a “buscar el consenso de los inversionistas para mostrar
la informacién y el permiso de los tribunales para permitir dicha divulgacién”.

Ademas, se han expresado dudas sobre si es tan limitado como parece el poder
de lacomision para elaborar interpretaciones obligatorias. Matiation (2003:479)

9 Aunycuando esto cesé de ser considerado, lasasimetrias de poder podrian contener el recurrir aesta provision.
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hapuntualizado que lacomision tiene el derecho de interpretar, pero no cambiar
0 enmendar, el acuerdo (véase también Shapren, 2003: 349; Staffy Lewis, 2003:
328). Un panel del TLCAN, de hecho, argument6 que veia alainterpretacion como
unaenmienday, por lo tanto, mas alla de los poderes de la comision (Sampliner,
2003: 32). El acuerdo, como un tratado entre Estados, se gobierna por principios
de derecho internacional que imponen limites a su capacidad interpretativa. Por
ello, no se confina totalmente la autoridad de la comision para expedir inter-
pretaciones que aborden las preocupaciones que surgen sobre los impactos del
acuerdo en la politica publicay el bien comin (Matiation, 2003: 495). De forma
similar, Weiler argumenta que no es claro “si los tres ministros de comercio
pueden usar este poder para ordenar alos tribunales interpretar las provisiones
del t1can de tal forma, aun cuando tribunales han concluido previamente que
esto no puede hacerse [...]. Las partes del tlcan s6lo se encuentran expidiendo
meras recomendaciones, que claramente no son obligatorias bajo el articulo 1131
del TLCAN (2) (20086).

Revision judicial

El mecanismo final de control pablico es la revision judicial. Hasta la fecha, se han
completado tres revisiones judiciales de las decisiones arbitrales del t1can:los casos
de Myers, Metalclad y Feldman. Por suimportancia en laformulacion de lapolitica
ambiental doméstica, nos enfocaremos a los dos primeros. En el caso de Myers, se
sostuvieron las decisiones del tribunal, mientras que, en el caso de Metalclad,
se rechazaron porciones de las decisiones de arbitraje, pero otras se mantuvieron.
Obviamente, estos casos no son numerosos, pero representan el universo de los
que han procedido bajo el capitulo 11 en cuanto arevisién judicial.

Como veremos, a pesar del rechazo parcial de las decisiones del tribunal en
el caso de Metalclad, existen fundamentos para indicar que es extremadamente
complicado el uso de revision judicial como medio para revocar las decisiones de los
arbitros. Esto sucede porque las bases para la revision son muy limitadas y porque
los jueces muestran gran deferencia a las decisiones de los paneles, y consecuente-
mente, exhiben considerable autorrestriccion en decidir con respecto alainvalida-
cién de las decisiones de los paneles. El arbitraje bajo el capitulo 11 puede llevarse
cabo bajo tres leyes - ciadi, la facilidad adicional del ciadi y la uncitral-.
Sélo los dos dltimos son operantes, ya que ni Canada ni México han ratificado la
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convencion del ciadi (VanDuzer, 2002: 2-3). El TLCAN por si mismo no conce-
de revision judicial del arbitraje, por lo que el arbitraje sigue determinandose en
estos mecanismos, a pesar de que la facilidad adicional del CIADI y las reglas de la
UNCITRAL establecen que los resultados del arbitraje son finales y obligatorios, y
ninguno de este conjunto de reglas previene que las compensaciones especificadas
en los tribunales se sujeten arevision judicial bajo leyes nacionales o subnacionales.
En lapréactica, la ley aplicable en asunto de procedimiento es la que resulta siendo
aquella del lugar del arbitraje.

VanDuzer (2002: 18) comenta que “bajo la ley federal de Canaday las leyes de
cada provincia, las principales bases en las cuales una corte puede cuestionar los
laudos establecidos por los tribunales son las siguientes: que no se le haya dado
notificacion de la seleccion de un arbitro, que el laudo lidie con una controversiano
previstapor o que recaiga en los términos del reclamo presentado, o que el laudo sea
contrario alapoliticapUblica de un Estado del cual se demanda compensacién”. El
Gltimo concepto podria, en el sentido ordinario del término, entenderse de manera
ampliada. En lapractica, una interpretacién més limitada de la politica publica es
mas un obstaculo tedrico que practico para los paneles de arbitraje (véase Cutler,
2003: 225-36).

Los casos

Metalclad es una compafiia estadounidense que inicié un reclamo en contra de
México bajo el capitulo 11 del tlcan (para detalles, véase The United Mexican
States v. Metalclad Corporation 2001 BCSC 664: parrafos 2-10). Metalclad adquirié
una estacion de transferencia de residuos peligrosos y deseaba construir un sitio
de confinamiento en Guadalcézar, San Luis Potosi, México. El ayuntamiento de
la localidad rechazo el permiso de uso de suelo, aun cuando la compafiia recibio
dos permisos federales y uno estatal. Metalclad argument6 -y el tribunal encon-
tré- que las autoridades mexicanas federales les garantizaron que “tenian todas
las autorizaciones requeridas para llevar a cabo el proyecto” (The United Mexican
States v. Metalclad Corporation 2001 BCSC 664: parrafo 8). Basado en la autoridad
federal, la compafiia finalizo la construccion del confinamiento en 1995, aun cuan-
do el ayuntamiento expidié una suspension de obras. Ante esto, hubo protestas
locales, debido a la preocupacion por la contaminacion ambiental producida por
la empresa, y se detuvo la apertura del confinamiento de residuos. En octubre de
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1996, Metalclad dio a conocer su intencién de demandar al gobierno mexicano
bajo el capitulo 11 del TLCAN. En septiembre de 1997, el gobernador del estado de
San Luis Potosi expidio un decreto ecoldgico para declarar el sitio donde se iba
a instalar el confinamiento como &rea natural protegida. En agosto de 2000, el
tribunal del TLCAN dio a conocer su veredicto.

Ladecision del tribunal (véascMetalclad v. United States ofMéxico, icsid Addi-
tional Facility Case No. ARB(AF)/97/0l) fue afavor de Metalclad, y declar6 el pago
del gobierno mexicano, a Metalclad, de 16.685 millones de délares por dafios a la
firma. El razonamiento del tribunal fue que el TLCAN buscaba el incremento de
oportunidades de inversion transfronteriza, en parte por medio del fortalecimiento
de latransparencia. Por ello, el tribunal decidi6 que “todos los requerimientos lega-
les [...] deben ser accesibles y conocidos para los inversionistas afectados de la otra
parte” (parrafo 76). El tribunal encontré que las autoridades federales mexicanas
le aseguraron a Metalclad que tenia todos los permisos necesarios (parrafo 80, 89).
La falta de claridad en cuanto al requerimiento del permiso municipal, para ase-
gurar la transparencia requerida por el TLCAN (parrafo 88), fue considerado por el
tribunal como una falta por parte de México. Estas acciones, junto con el decreto
ecoldgico estatal, se vieron como una falta de cumplimiento del tratamiento justo
y equitativo requerido bajo el articulo 1105, por lo que las acciones de los diferentes
niveles de gobierno mexicano se juzgaron como ‘“casi expropiaciones en violacion
al articulo 1101 del TLCAN (I)” (parrafos 104-107). Ademas, el tribunal sefial6 al
decreto ecoldgico estatal como un obstaculo para la operacion del confinamiento, lo
cual proporciond mas bases para argumentar que hubo expropiacién (parrafo 109).

En el segundo caso, S.D. Myers, una empresa de procesamiento y confinamiento
de residuos peligrosos, decidié adquirir ploriclorinato bifenil (pcb) canadiense
para mantener su negocio en EU. Se establecié una subsidiaria canadiense para
hacer los arreglos de las exportaciones de este material a EU. EI 20 de noviembre
de 1995, Canadéa expidié una orden interina que tenia el efecto de prohibir ex-
portaciones de pcb. Canada justificé esta decisidn sobre la base de sus preocu-
paciones con respecto al cumplimiento de la Convencidn de Basilea, de la cual
Canadé es signatario. El permitir exportaciones violaba la propia ley canadiense
de 1989 de disposicion doméstica, y el gobierno consider6 necesario promover las
instalaciones canadienses en el caso de la posibilidad de que EU cerrara otra vez
sus fronteras a esta mercancia (ver S.D. Myers v Cafiada, Compensacion Parcial
13 noviembre 2000: parrafo 121). El tribunal estuvo de acuerdo con el reclamo
de S.D. Myers de que las acciones canadienses constituian una discriminacion
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disfrazada en contra de Myers y su inversion en Canada, lo que faltaba a las
provisiones de trato nacional y a los estdndares minimos de tratamiento bajo el
derecho internacional. 0 El tribunal concluy6 que “no habia razones legitimas
ambientales” para la prohibicion de las exportaciones de PCB y que, “aunque hu-
biera un objetivo indirecto ambiental -para mantener a la industria canadiense
fuerte y asegurar asi su capacidad de disposicion-, esto pudo haberse llevado a
cabo con otras medidas” (parrafo 195).11

Resultados de las revisiones judiciales

En cada uno de estos casos, los gobiernos nacionales involucrados mostraron su
inconformidad con respecto a los resultados del proceso de arbitraje, y los casos
procedieron a la revision judicial. Dado que todos tuvieron un lugar oficial de
arbitraje, especificado como Canada, la ley aplicable que sigui6 fue aquella de la
jurisdiccion indicada. Es importante notar que la legislacion de arbitraje interna-
cional de Canada, ya sea federal o provincial, se adhiere muy de cerca al modelo
de arbitraje internacional comercial de la UNCITRAL (Pepper, 1998: 809). Las sec-
ciones relevantes de la legislacién de Columbia Britanica, las cuales se elaboraron
de acuerdo con el modelo de launictral,establecen que puede modificarse una
compensacion por la Corte si ésta “lidia con un conflicto no previsto dentro o que
no recae en los términos de presentacion del reclamo: que contenga decisiones en
asunto mas alla de lacompetencia de la presentacidn del reclamo al arbitraje”, si “la
composicion del tribunal de arbitraje o el procedimiento de arbitraje no se lleve a
cabo con el acuerdo de las partes™, o si la compensacion se encuentra en oposicion
con lapoliticapublicade Columbia Britanica (UnitedMexican States v. Metalclad
Corporation 2001: parrafo 50). Asi es como la revision judicial, tanto de Metalclad
como de Myers, se llevé a cabo en Columbia Briténica.

En el caso de Metalclad, el panel determind que la controversia era de caracter
comercial, sobre la base de que dicho conflicto se relacionaba con la inversion

10 Laevaluacién de Mann (2005) de los resultados del caso de M ethanex es mas positivo. En el tribunal de Methanex,
entre otras sentencias, se definio el asunto de las circunstancias de manera mas minuciosa que en otros tribunales,
como en el caso de S.D. Myers, y decidid que las regulaciones para propésitos pablicos no son expropiaciones o
medidas que llegan a ser casi expropiaciones. Sin embargo, Mann destaca (2005: 9) que laausencia precedentes
obligatorios en las audiencias del arbitraje implica “laincertidumbre legal que queda en el centro de este sistema
de arbitraje”.

1 Vertambién Olasolo (2002: 208-9) para una critica del razonamiento de laSuprema Corte de Columbia.
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Yy, por lo tanto, su naturaleza era comercial (United Mexican States v. Metalclad
Corporation 2001: parrafo 39-49). Los términos del articulo 1136 (7) del TLCAN
especifican que los conflictos relacionados con el capitulo 11 son de naturaleza
comercial. De manera similar, otras caracteristicas del capitulo 11 confirman que
los paises firmantes concibieron el proceso como uno de arbitraje comercial inter-
nacional (Olasolo, 2002: 195). Sin embargo, indica Olasolo (195-6), “como sefiala
implicitamente el articulo 1136 (7) del tlcan, no es claro del todo si la relacion
fundamental entre inversionistas extranjeros privados Y el pais miembro del tl-
can es de naturaleza puramente comercial”. Esto es aparente en casos como el
de Metalclad, en el que “un interés legitimo de carécter social y ambiental va mas
alla de los intereses privados comerciales para los cuales se disefio la adjudicacion
bajo las reglas de la UNCITRAL (Olasolo, 2002: 196). Aun cuando se firman estas
provisiones, los Estados asignan estos procesos de decision de asuntos ecoldgicos
de interés publico en el sistema de arbitraje internacional privado contenido en
el capitulo 11

Larevision judicial de la decision de Metalclad concluy6 que el tribunal importé
al articulo 1105 del t1can (estdndares minimos) una provisién (obligaciones de
transparencia) que no se encontraba alli [United Mexican Status v. Metalclad Cor-
poration 2001: parrafo 67-76). Al hacer esto, el tribunal “decidio ir mas alla de la
competencia del proceso de arbitraje” (parrafo 76). Debido a que el tribunal se basé
en las obligaciones de transparencia que import6 al t1can para determinar que
hubo expropiacion, también se desecho esta determinacion (parrafo 79). No obstan-
te, otras decisiones del tribunal de arbitraje se sustentaron tras la revision judicial. 2

Criticos como Olasolo (2002) y Weiler (2003) han argumentado que mientras
la Suprema Corte de Columbia Britanica (juez Tysoe) proclamé formalmente la
limitada competencia de la revisién judicial, en la practica la Corte extendio
sus capacidades (Olasolo, 2002: 190). Para Olasolo (2002: 190), “esto surgio de la
inadecuada capacidad del sistema de arbitraje comercial para lidiar con asuntos
donde se trata de asimilar el arbitraje del capitulo lia mero arbitraje comercial
internacional [..]. Es importante que los intereses publicos se adjudiquen en el
arbitraje del capitulo 11,y por lo tanto, es necesaria una reforma profunda al sis-
tema actual de arbitraje, que emula el creado por los sistemas puramente privados
para adjudicar intereses privados”. En el caso de Metalclad, la Suprema Corte de
Columbia Briténica interpret6 su papel de manera mas ampliay actud en varias

12 Otros reclamos como los que Canadaviol6 el articulo 11.06 (requerimientos de desempefio) y 11.10 (expropiacion)
fueron rechazados.
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formas para proteger el interés pablico con respecto al ambiente, y por ello atrajo un
considerable debate. Otros casos, sin embargo, indican una mayor autorrestriccion
por parte de las cortes y una mayor deferencia a los arbitros. No es de sorprender
que estas decisiones hayan sido bienvenidas por la comunidad internacional de
arbitraje (véase Herbert y Smith, 2004; Weiler, 2003).

En el caso de S.D. Myers, Canada apeld para modificar los resultados del arbi-
traje bajo dos fundamentos. Primero, Canada aleg6 que la compensacion excedia
la competencia del acuerdo del TLCAN al lidiar con asuntos no previstos dentro
del capitulo 11 Segundo, Canada argumento que la compensacion se oponia a
la politica publica de Canadd. Estas son, en si, las bases sobre las cuales se puede
pedir revision judicial con respecto a los laudos (Attorney General of Cafada,
2003: parrafos 6y 7). Canada también cuestiond un nimero de aspectos sobre los
hechos de si S.D. Myers era 0 no inversionista dentro de la definicion del tlcan.
La corte federal (juez Kelen) no fue receptiva a estos argumentos presentados v,
en cambio, subray6 la limitada naturaleza de la revision judicial.

Primero, el juicio identificé las reglas para interpretar tratados internacionales
yeldocumento aplicable. Esto incluy6 el Acto de Arbitraje Comercial Canadienseyel
Cddigo de Arbitraje Comercial, el tlcan, las reglas de la uncitral yla Con-
vencion de Viena sobre Derecho de los Tratados. La referencia a estas autoridades
y las interpretaciones judiciales de éstas dejan en claro, por ejemplo, que cuando
un asunto es de la competencia del tribunal de arbitraje, no existen posibilidades
de “revision judicial si la decisién no se basa en un error de la ley o hay resultados
erroneos de los hechos” (Federal Court of Cafiada, 2004: parrafo 42).

Canada argumenté que la decisién de arbitraje viol6 la politica pablica, como
es entendida en Canad4, en este caso con respecto a los estatutos ambientales
canadienses que prohibian la importacion de pcb (Attorney General of Cafiada,
2003: parrafo 228-232). El juez Kelen, sin embargo, rechazé esta definicion:

La politica publica no se refiere a la posicion politica o la posicion internacional de
Canada, sino anociones fundamentales y principio de justicia. Para refutar la decision
del tribunal, seria necesario encontrar que excedid su jurisdiccion y que decidid sin
razén de ser, de forma claramente irracional, sin bases reales o denegando justicia de
manera flagrante. (Federal Court of Cafiada, 2004: pérrafo 55-56).

Estos, sin embargo, son umbrales muy altos que resultan dificiles de comprobar
por la parte apelante.
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Al analizar el juicio y las citas relevantes de la jurisprudencia, ademés de los
términos de varias reglas aplicadas a la revision judicial de las decisiones de arbi-
traje, podemos notar que existe un grado alto de deferenciajudicial respecto de la
decision de los arbitros. La negativa a intervenir en los laudos arbitrales se funda
firmemente en las reglas que rodean al proceso de arbitraje y las actitudes judicia-
les. Estas consideraciones emanan del derecho comercial internacional privado y
son aplicadas, en el capitulo 11 del TLCAN, a situaciones que van mas alla de las
controversias que las generaron. Este punto fue sefialado, sin efecto alguno, en el
memorando del caso canadiense ante la Corte federal:

137. El arbitraje del capitulo 11 del TLCAN difiere sustancialmente de los arbitrajes
privados comerciales, a tal grado que sus decisiones pueden afectar los intereses mas
alla de las partes inmediatas de la controversia. Reclamos bajo el capitulo 11 no son
controversias contractuales, sino retos a medidas gubernamentales, un término que
el articulo 201 (1) del TLCAN define como cualquier “ley, regulacién, procedimiento,
requerimiento o practica” Las decisiones de los tribunales del capitulo 11 del TLCAN
tienen importantes implicaciones de politica publica que impactan sobre y son de interés
general para los canadienses y para las otras partes del TLCAN, ajenas a la controversia
comercial (Attorney General of Cafiada, 2003: parrafos 137-138).

Dichos argumentos son, por supuesto, negados por el articulo 1136.7 del TLCAN.

Conclusiones

El t1can clasifica las controversias entre inversionistas extranjeros y un Estado
como conflictos de naturaleza comercial y no regulatoria de caracter social, politico
0 ambiental. Los Estados conceden el consentimiento general para que dichas con-
troversias se gestionen mediante procedimientos originalmente establecidos para
arbitrajes comerciales internacionales. Sin embargo, los asuntos presentados ante
los tribunales de arbitraje tratan cuestiones de regulacion, los cuales no existen en
el arbitraje comercial tradicional.

Al tratar estos asuntos regulatorios como si tuvieran naturaleza comercial, el
Estado ha asignado poder judicial sobre asuntos no comerciales, y se delega un
interés regulatorio significativo alos arbitrajes privados. Los medios por los cuales
se afirma el interés pablico en estos procedimientos son dificiles de llevar a cabo
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(como la separacion del tlcan) o inefectivos. En aquellos pocos instrumentos
correctivos disponibles para defender el interés pablico, existe falta de control
publico del proceso privado de arbitraje que resuelve aquellas controversias de
interés publico. Aunque puede argumentarse que los gobiernos neoliberales, en
particular, encuentran a estos mecanismos como deseables para aislarse de las
presiones democraticas, es dificil escapar de la conclusién de que esto ha sido a
cambio de una disminucion del Estado nacional y la autoridad publica vis a vis
un fortalecimiento del sector corporativo internacional. No se sustenta la idea de
que los Estados usen la internacionalizacion para retener o restaurar el control.
Por medio de mecanismos como el capitulo 11 del tlcan, existe transferencia
de autoridad publica a la esfera privada, que es dificil de controlar o revertir. Este
ejemplo del fortalecimiento de la autoridad privada sobre asuntos publicos y am-
bientales demuestra la complejidad del papel del Estado en la globalizacién. En
el campo de la proteccidn de inversiones, en particular, los Estados han dispuesto
conferir autoridad publica aactores privados, y al hacerlo no tienen los mecanismos
suficientes para modificar sus resultados. En la ausencia de pasos drasticos para
revocar su membresia en acuerdos econémicos internacionales, como el tlcan,
los Estados han cedido una porcidn de su soberania a entidades privadas. Como
resultado, los 6rdenes legales y regimenes de politica publica, como son las leyes
ambientales, se sujetan en importantes aspectos a las normas internacionales del
derecho internacional privado y comercial.
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B Thomas Marois

Un modelo neoliberal para institutionalizar el desacuerdo social:
laComision de Cooperacion Ambiental del TLCAN

Resumen

El articulo analiza como se expresan y se solucionan los reclamos ambientales en América del
Norte, y particularmente dentro del Acuerdo de Cooperacion Ambiental regional a c a an ).
El autor sefiala algunas de las debilidades del = < a a n , especificamente la entidad que regula el
acuerdo colateral, la Comisién de Cooperacion Ambiental (c < a ). De acuerdo con Marois, la
cca, aunque recibe quejas ciudadanas que demandan la solucion de problemas ambientales,
sigue sujeta a las reglas del libre comercio, ya que se encuentra limitada en sus capacidades de
sancion. Esto muestra, de acuerdo con el estudio, que lacc a esuna forma de institucionalizar
el descontento de la sociedad civil y legitimar los efectos negativos del libre comercio sobre
el ambiente. Esto también se ilustra por medio del estudio de la sesién regular del Consejo
Consultivo Publico conjunto para discutir el plan estratégico 2006-2010 en 2005, en la que -se
argumenta- se excluyeron opiniones criticas y se abordaron solamente soluciones de mercado
para problemas ambientales.

Palabras clave:ACAAN, control, neoliberalismo, sociedad civiI,O\G.

Institutionalize a neoliberalmodelfor social dissent:
the CommissionforEnvironmental Cooperation ofNAFTA

Abstract

Tfie article analyzes how environmental concerns are expressed and addressed within the
North American regién and more specifically within the North American Agreement for
Environmental Cooperation (NAAEC). The author points out some ofthe weaknesses ofthe
NAAEC and examines the role of the Commission for Environmental Cooperation (CEC)
in regulating this side agreement. According to Marois, although the CEC voices citizens’
concerns regarding environmental issues, the CEC itselfis formally subordinate to freer trade
issues within NAFTA and to the decisions of each country’s environmental ministers. This
shows that the CEC helps to institutionalize dissent under the rubric of civil society consul-
tation andlegitimize the negative effects offree trade. This isillustrated with thejoint Public
Advisory Committee session in México City to discuss the JPAC “Strategic Plan 2006-2010,”
where the critical voices where excluded from the discussion and only market-based Solutions
to environmental problems were included.

Keywords: NAAEC, CONTROL, neoliberalism, civil society, NGOs



Unmodelo neoliberal para

INSTITUTIONALIZAR EL DESACUERDO SOCIAL:
laComisiéon de Cooperacién Ambiental del TLCAN

Thomas Marois*

La creacion de espacios para expresar el descontento social, cuya existenciano trans-
forma las politicas publicas o las practicas institucionales, esta siendo empleada con
frecuenciay con aparente legitimidad como una estrategia neoliberal de control.
Esta estrategia se denomina a menudo como participacion de la sociedad civil, la
cual se ha adoptado en diversos foros, como la Cumbre Ambiental de Johanes-
burgo (2002) y la Conferencia para el Financiamiento al Desarrollo en Monterrey
(2002). Asimismo, esta Illamada participacion de la sociedad civil se considera un
pilar central en las alin estancadas negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio
de las Américas (alca). En estas reuniones, a dicha participacion se le denomina
“contribuciones” de los actores afectados. Sin duda, son valiosas las contribuciones
de actores de la sociedad civil, como las organizaciones no gubernamentales, ya
que reflejan las preocupaciones sociales con respecto al deterioro ambiental. Sin
embargo, el marco en el cual se expresan dichas preocupaciones es problematico
porque éstas se dan dentro de un foro neoliberal.

Uno de los modelos institucionales originales para incorporar el descontento
social con respecto atemas ambientales dentro de negociaciones de libre comercio
es el acuerdo colateral, basado en el tlcan, llamado Acuerdo de Cooperacién
Ambiental para América del Norte (acaan). Dicho acuerdo provee una base legal
para lacreacion de la Comision parala Cooperaciéon Ambiental (caa). El presente
trabajo analiza como es neoliberal el modelo institucional del ACAANY la CCA, ya
que no existe margen para el desacuerdo social con posibilidad de desafiar el papel
del libre mercado, lacompetencia capitalistay el individualismo. Es decir, son foros
que proponen soluciones, por medio del mercado, a cuestiones y problemas comu-
nitarios que no pueden ser lidiados de esa forma. Esto, a su vez, no sélo canaliza
las demandas sociales a soluciones de mercado, sino que también las invisibiliza.

* Profesor del Centro de Estudios Africanos y Estudios Orientales en la Universidad de Londres. Licenciado y
maestro por la Universidad de Alberta y doctor en ciencia politica por York University. Correo electrénico:
tm47@soas.ac.uk

57

Vetas « nimero 31, afio XI1 « julio-diciembre 2009 « Colegio de San Luis


mailto:tm47@soas.ac.uk

Primero, el capitulo presenta una breve discusion del neoliberalismo y una
descripcion del origen y funcionamiento del acaan. Posteriormente, se explica
como el ACAAN se ha convertido en un foro neoliberal que margina las demandas
populares, al estudiar el caso del Comité Consultivo Publico y su reunién en el
Distrito Federal en 2005. También, se analizan otros canales alternos de manifes-
tacion de las preocupaciones ambientales y se discuten las limitaciones de aplicar
el mismo modelo de cooperacion ambiental a otros paises.

Neoliberalismo, tlcan y ambiente

Para Friedrich August von Hayek (1984; 1967), cuya obra es central en el pen-
samiento neoliberal, lo mé&s importante para una sociedad justa es la libertad
individual bajo el estado de derecho (the rule oflaw). Esto incluye limitaciones
claras al poder coercitivo gubernamental en las relaciones Estado-mercado. Es por
ello que Hayek propone la separacion formal (i.e., en teoria) entre lo privado, (el
espacio de propiedad privada, el mercado y libertad) y lo publico (el espacio del
gobierno y de la coercion). La idea de un espacio privado es fundamental para el
pensamiento neoliberal, ya que es el lugar de justicia, o0 donde ningln otro sujeto
social puede intervenir en lapropiedad privada de otro. Desde esta perspectiva, el
espacio privado es fundamental para el funcionamiento de la sociedad, ya que éste
es el lugar de competencia del mercado, es decir, la inica manerajusta para decidir
la distribucién individual de recursos y de riqueza.

Para Hayek, los gobiernos han frustrado histdricamente esta meta pues res-
tringen y facilitan la entrada o salida de actores en el mercado. Por ello, los sujetos
sociales (individual y colectivo) deben tratar de minimizar legalmente la capacidad
del Estado de intervenir en el mercado, y asi restructurar el Estado para que sea
minima la influencia politica y colectiva. De estas premisas parte el neoliberalis-
mo, el cual podemos definir como una ideologia donde todos los problemas -ya
sean politicos, sociales, econémicos o ambientales- pueden resolverse mediante
mecanismos de libre mercado. Podemos ver esto concretamente en el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (tlcan), pues los mecanismos de
mercado se ven como la solucién para incrementar flujos de capital de un pais a
otro, de manera mas eficiente debido ala competencia que involucra el mercado.
De manera mas especifica, el pensamiento neoliberal sugiere que los gobiernos
crean problemas, mientras el libre mercado los resuelve. Por ello, el tlcan limi-
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ta la actividad de los Estados en la esfera privada, es decir, en el intercambio de
mercancias y servicios en la region.

Sin embargo, el neoliberalismo requiere legitimidad entre los ciudadanos, sobre
todo en un contexto como lo mencionan otros articulos de esta obra, donde el
TLCAN ha afectado de forma negativa al ambiente, mientras que ha favorecido a
empresas privadas. Por esta razon surgen los foros neoliberales, los cuales buscan
crear un aura de legitimidad al atraer grupos sociales, sociedades de negocios y
actores no gubernamentales. Asi, es posible entender el neoliberalismo desde una
perspectiva critica como una nueva forma de control politico que trata de cooptar
las demandas sociales y la critica al libre mercado en instituciones paralelas a los
acuerdos comerciales (Marois, 2005; Soederberg, 2001). Al integrar estas deman-
das ainstituciones ambientales, que tienen como origen tratados comerciales que
sopesan mas los derechos privados de los inversionistas que el ambiente y la salud
humana, también se silencian y marginan voces disidentes del neoliberalismo, asi
como las preocupaciones ambientales que se derivan de la laxitud de leyes para
atraer la inversion e incrementar la competitividad.

Es en este contexto donde se créala Comision de Cooperacién Ambiental, esta-
blecidapor Canada, México y Estados Unidos en 1994 para facilitar la colaboracién
entre los miembros del TLCAN en la instauracion del Acuerdo de Cooperacion
Ambiental de América del Norte. Por un lado, el objetivo del t1can enun prin-
cipio era cumplir con los intereses privados e intereses tecnocraticos de Canaday
México, con el propésito de obtener un mayor y mas sélido acceso a la esfera de
intercambio y comercio de Estados Unidos. Por otro lado, el acaan se negociaba
simultdneamente y se instituia a causa de las presiones de grupos ambientalistas
estadounidenses sobre el entonces presidente Bill Clinton.

Al instaurarse elacaan yla CCA, este Gltimo recibié como mandato el abordar
cuestiones ambientales de importancia en la region, con particular atencién alos
desafios y oportunidades ambientales creadas por el libre comercio derivado del
tlcan.Aprimerainstancia, una fortalezaprimaria de lacomision era su capacidad
para hacer investigacion y ofrecer asistenciatécnica, que de otra forma no existiria,
con el proposito de promover la sustentabilidad ambiental. Otra fortalezaprimaria
recaia en lahabilidad de la CCA para la divulgacion de las preocupaciones ambien-
tales y la participacién ciudadana dentro de cualquiera de los paises miembros
del t1can. Esto se refleja en la consideracion de peticiones ciudadanas dentro de
los articulos 14y 15 del ACAAN. Esencialmente, éstas son peticiones que revisan
si un pais se encuentra o no cumpliendo con su propia legislacion ambiental. Es
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decir, un ciudadano puede, segun el acuerdo colateral, denunciar a cualquiera de
los tres paises miembros. EI Consejo (ver mas adelante) puede también requerir
la elaboracion de reportes bajo el articulo 13 del acuerdo. En estos casos, la CCA
puede actuar como un contrapeso a los Estados miembros.

Sin duda, la comision ha tenido algunos éxitos, los cuales incluyen proyectos
de informacion o técnicos como, por ejemplo, una iniciativa del articulo 13 que
trata los efectos del maiz transgénico (cca,2004). No obstante, estos éxitos no han
tenido lugar dentro de las peticiones ciudadanas porque, en la préactica, los pro-
cesos de la comision, especialmente las peticiones ciudadanas, son problematicas,
tardadas y frustrantes, pues la CCA no tiene poderes punitivos para sancionar a
los ofensores ambientales.

La falta de efectividad de la Comision de Cooperacion Ambiental esta de-
terminada desde su misma creacion. La estructura de la cca se compone por
tres entidades interrelacionadas: el Consejo, el Secretariado y el Comité Publico
Conjunto. El Consejo estd formado por los ministros del ambiente de México,
Canada y Estados Unidos, y su ente gobernante es la CCA Aunque el Consejo
se encuentra limitado en sus acciones, si se considera el contexto mas amplio del
TLCAN, el Consejo posee poderes efectivos dentro de la comision. El Secretaria-
do, por otro lado, ofrece apoyo administrativo, técnico y operativo al Consejo
(especialmente bajo los articulos 13,14y 15del acaan). El Comité se constituye
por quince miembros seleccionados, es decir, cinco miembros por cada uno de los
paises del t1can. Considerados como actores externos respecto del gobierno, los
miembros del Comité provienen de una diversidad de posiciones sociales, desde
profesores universitarios, actores ambientales locales hasta ejecutivos de grandes
corporaciones. Por ejemplo, la presidenta actual del comité es Jane Gardner, de
General Electric, quien es también representante de EU ante el Comité. Jane
Gardner es la administradora y consejera de programas de saneamiento, progra-
mas ambientales corporativos (pac), de General Electric. También, es interesante
notar que los otros miembros americanos de CCPC incluyen la jefa de gabinete del
gobernador de California, Arnold Schwarzenegger, un coordinador ambiental
del ejército de Estados Unidos y una consultora profesional que trabajaba con el
Partido Republicano.

Se presume que el Comité actla como una sola entidad, independiente de los
gobiernos y que provee de una voz a los ciudadanos. En este sentido, el Comité
desempefia un papel contradictorio como foro de expresion ciudadana y como
consejero del Consejo. En otras palabras, el CCPC es responsable del Consejo y de
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las preocupaciones sociales, los cuales son dos grupos que tienen diferentes ideas
y que se ubican en diferentes posiciones en la jerarquia de poder. Sin embargo,
el CCPC se subordina formalmente al Consejo, y por lo tanto, depende de las
decisiones del Consejo, Y no del publico y de las contribuciones ciudadanas. De
hecho, el Comité no tiene el poder de llevar las denuncias publicas presentadas
a este cuerpo mas all4 de exponerlas al Consejo Y, quiza, hacerlas publicas. Es asi
como el papel del Comité como foro de denuncia social es efectivamente silenciado
por su marco institucional. Esto se ve ejemplificado en su reunion del 2005 en el
Distrito Federal (D.F.).

E1 Comité Consultivo Pablico Conjunto en el D.F.

El 11 de octubre de 2005, la CCA organizo6 la sesion regular del Comité Consultivo
Publico Conjunto (ccpc)en laciudad de México, para discutir el Plan Estratégico
2006-2010 de este comité. Una variedad de personas y organizaciones asistieron
desde Canadéa, Estados Unidos, y particularmente México como pais anfitrién.
Esta reunién refleja la propia bisqueda de la CCPC de su razén de ser dentro de la
organizacién de la CCA

El objetivo principal de la reunién fue la discusion del plan estratégico del
CCPC. El enfoque de la discusion fueron las tres prioridades propuestas por el
Comité. Dichas prioridades son (a) la informacion para la toma de decisiones, (b)
el desarrollo de capacidadesy (c) el comercioy el ambiente. Asimismo, la reunidn se
oriento hacia ladiscusién de tres principios de trabajo: la transparencia, la difusion
y el compromiso publico. EI Comité realizd una serie de presentaciones que tenian
como propésito apoyar el debate de la sociedad civil. Representando la perspectiva
de las organizaciones no gubernamentales, el canadiense Jean-Guy Dépo6t subrayd la
necesidad del activismo local para incentivar laproteccion ambiental. Sin embargo,
dicho representante no dio explicaciones claras del porqué la relevancia de la CCA
Asimismo, Dépét no sefiald los desafios ambientales existentes en Estados Unidos
y México. Otro miembro canadiense del CCPC, Irene Henriques, de la Schulich
School of Business, York University, proporcion6 una presentacion mas dindmica
desde una perspectiva académica. Henrigques subrayo la necesidad de comunicacion
entre actores sociales. Sin embargo, no explord las limitaciones del propio comité
y de la sociedad civil dentro de la Comisién de Cooperacion Ambiental, asi como
tampoco hizo mencion del debate académico con respecto al ambiente. El miem-
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bro mexicano del ccpc, Carlos Sandoval, del Consejo Nacional de Ecologistas
Industriales, ofreci6 la vision del sector privado. Al hablar como representante de
lapequefiay mediana empresa, Sandoval elogi6 las perspectivas de “capital natural
y social” como el modelo para resolver los problemas ecol6gicos.1

En este sentido, la discusion que se llevo a cabo hizo hincapié en que el mer-
cado involucra factores ecoldgicos, y en este contexto, los agentes individuales y
racionales pueden elegir apoyar la sustentabilidad ambiental al comprar productos
“ecolégicos” o producidos de manera “sustentable”. El papel del gobierno y de las
instituciones como la CCAes visto como armadura legal efectiva que no interviene
en el mercado.

Las contribuciones de la sociedad civil se expresaron en dos foros. El prime-
ro tomd lugar poco después de las presentaciones del Comité, anteriormente
mencionadas, cuando los principios de trabajo del CCPC se abrieron al debate.
Posteriormente, se establecieron tres sesiones para discutir con mayor detalle las
tres prioridades del CCPC. Dos respuestas polarizadas surgieron durante el dia de
sesiones. Por un lado, las organizaciones no gubernamentales del sector privado
elogiaron la peticion de la CCAde una mayor cooperacion y participacion del sec-
tor privado. Este grupo pedia una mayor insercion de soluciones de mercado en
los problemas ambientales. Por otro lado, las organizaciones no gubernamentales
locales y ambientales, asi como grupos indigenas y académicos criticos, desafiaron
lapresencia de las grandes corporaciones dentro de la CCA Dichas organizaciones
lamentaron la falta de efectividad de la CCApara combatir la contaminacién pro-
ducida por grandes empresas privadas, las cuales continlan impunes en México,
Canaday EU. Dicho grupo solicité una mayor independencia para la CCArespecto
de los notables y poderosos violadores de las leyes ambientales (como General
Electric, el cual tiene dos lugares en la delegacién estadounidense del ccpc). Es
por ello que dicha corriente dentro del foro publico expresé su frustracion sobre
la impotencia del Comité. De hecho, algunos de los mismos miembros del CCPC
y del Secretariado lamentaron su incapacidad para efectuar cualquier cambio
sustancial sin la aprobacion del Consejo. Los criticos internos entienden bien las

1 Elconcepto de capital natural’acepta los prop6sitos neoclésicos del los beneficios y eficiencia de laproduccion
capitalista, pero quieren incluir lanaturaleza mejor en el costo de laproduccion (Hawken etal. 2000). El concepto
de capital social’argumenta que la inversion en relaciones sociales van aproducir ganancias en el mercado (Lin
2001). Podemos ver lainfluencia de estas ideas neoliberales en los nuevos programas de laccA, por ejemplo, en
lapromocién de pequefias y medianas empresas verdes’,comercio ‘verde’e incluso finanzas ‘verdes’,sin ninguna
discusion de los efectos negativos del comercio ylaproduccion capitalista. Paraunaperspectiva critica de capital
social, véase Fine (2001).
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limitaciones institucionales y estructurales de la CCA Al mismo tiempo, muchos
de los participantes aceptaron que la Comision de Cooperacion Ambiental es un
modelo eficaz. La mayoria piensa que dicha comisién es una entidad ambiental
importante que debe ser replicada en otros tratados comerciales.

De forma ironica, los gobiernos han estado disminuyendo su apoyo financiero a
la Comision. Por ejemplo, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
de México tomo la decision en 2005 de reducir en 60% su apoyo financiero a la
Comisién (dicha reduccion sucedi6 posteriormente alos recortes presupuéstales del
presidente Vicente Fox de 32% adicha Secretaria). Como resultado, las aportaciones
de México ala CCA declinaron de $3 millones de dolares a 1.2 millones de ddlares,
lo cual tuvo como consecuencia una reduccion de las aportaciones estadounidenses
y canadienses a dicha organizacion. Esto se debe al articulo 43 del ACAAN, el cual
requiere que los tres paises miembros contribuyan de manera uniforme al presu-
puesto de la CCA. Esta reduccion del presupuesto implica que la importancia de
la CCA queda solamente en su capacidad de ofrecer un foro de discusion y apoyar
unos proyectos pequefios que son amistosos al libre mercado. En otras palabras,
la finalidad de la CCA es apoyar la legitimidad del proyecto neoliberal por medio
de un foro formal, y esto no requiere muchos recursos.

Pero, mientras grupos, asociaciones y personas pueden asistir y expresar su des-
acuerdo contra el modelo neoliberal y su falta de sustentabilidad, pocos resultados
surgen de ello. La incapacidad de la CCAy sus ramos institucionales para tomar
una posicién contra el desarrollo neoliberal se refleja en el hecho de que, a pesar
de lareunion del CCPC en octubre, la cual se disefié para discutir el Plan Estraté-
gico de dicho comité, practicamente no se incluy6 ninguna de las criticas al Plan
Estratégico en la versién revisada del documento. De hecho, existe una ausencia
completa de las reclamaciones suscitadas en la reunién en contra de las grandes
corporaciones y las soluciones de mercado en el documento final. Si el CCPC no
puede incorporar la autocritica que surge dentro de su propia organizacién, poco
puede esperarse de que dicho Comité cuestione las actividades del Consejo, den-
tro del cual los intereses y las presiones de la politica nacional, del TLCANy del
neoliberalismo global estdn profundamente arraigados. Entonces, ¢cuéles son las
opciones del movimiento ambiental critico?
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Un modelo antineoliberal

Mientras en la ciudad de México lareunién del CCPCsilenciaba la disconformidad
social, los desafios locales al neoliberalismo eran vocalizados en Los Pedregales de
Santo Domingo (“la colonia”), que es una comunidad del Distrito Federal com-
puesta principalmente por personas marginadas. En una marcha de cacerolazos, “la
colonia” tomo las calles para articular su desacuerdo con las politicas neoliberales,
dando una mayor coherencia a su propuesta antineoliberal que alos “principios de
trabajo” del CCPC. Esta protesta -explicitamente anticapitalista, antiimperialista,
antipobreza- no tomé lugar a puertas cerradas, sino en las calles, a la vista de la
comunidad. El sonido de los tambores, de las cacerolas y de las voces de los miem-
bros de las marchas hizo llegar los reclamos sociales ala comunidad e involucraron
a la colonia a cantar, bailar y a compartir comida. EI comité organizador de Los
Pedregales de Santo Domingo fue apoyado por un grupo de apoyo de protesta, el
Colectivo de Medios Abiertos.2Este Colectivo lo cre6 un grupo de jovenes que ha
establecido un centro comunitario de recursos artisticos, el cual tiene el propdsito
de crear espacios alternativos antineoliberales y prodemocréaticos para desarrollar
el didlogo y la accidn politica por medio de murales, videos y programas de radio
comunitarios. Dichos espacios van mas alla de los “principios de trabajo” institu-
cionalizados para establecer practicas reales de trabajo que tienen como propésito
capturar espacios locales de resistenciay de propuesta. Esto, por lo tanto, representa
una resistencia efectiva, ya que dicho movimiento se basa en la reflexiony la accion
conjunta, y no en gritos de batalla, como en los fracasos evidentes contra la guerra
en lIrak, sino también en la concienciacién popular (cf. Friere, 1970; Johnston y
Goodman, 2006).

Conclusiones

Lejos de abordar en forma sustantiva cuestiones de sustentabilidad ambiental
bajo el mandato del acaan, la cca sélo ha servido como proteccidn para la
legitimidad neoliberal. En este proceso, la CCAtambién ha institucionalizado el
desacuerdo y descontento social bajo la ribrica de “consultas ala sociedad civil”.
Dichas consultas son silenciadas debido ala misma estructura institucional en las

2 Véase el “Centro de Medios Libres del DF”,www.cml.vientos.info.

64

Vetas « nimero 31. afio XI1I «julio-diciembre 2009 « Colegio de San Luis
Un modelo neoliberal para institucionalizar el desacuerdo social: laComision de Cooperacién Ambiental del TLCAN « Thomas Marois


http://www.cml.vientos.info

cuales se establecen, ya que la CCAmisma se encuentra formalmente subordinada
a asuntos de libre comercio del TLCAN. Aun cuando los ministros de ambiente
de cada pais miembro de la regién desempefien su papel dentro de la CCA, éstos
se encuentran formalmente subordinados a las provisiones del libre comercio
del TLCAN, y por ello las decisiones de los ministros no reflejan las posiciones
ambientales de la CCA

La canalizacion de esta resistencia en foros con una base neoliberal institucio-
naliza la oposicidn al proyecto neoliberal en un marco que no ofrece posibilidad de
cambio real. A pesar de la inclusién de temas ambientales en la region de América
del Norte mediante el ACAAN, este acuerdo colateral al TLCAN representa un fra-
caso del movimiento ambiental en lugar de un éxito. Asimismo, la incorporacion
de acuerdos ambientales colaterales similares en un futuro, como se ha hecho en
Canada en el tratado bilateral de libre comercio entre Canada y Chile en 1997,y
entre Canaday Costa Ricaen 2001, deben ser cuestionados. Como se puede apreciar
en el caso de la CCA, este modelo de incorporacién de temas ambientales sélo ha
servido para proporcionar un marco neoliberal que institucionaliza el desacuerdo
y margina y vuelve invisibles los cuestionamientos de parte de movimientos am-
bientales ala legitimidad de dicho modelo.
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Competitividad contra sustentabilidad: lapolitica canadiense
de generacién, manejo y confinamiento de materiales peligrosos

Resumen

Este articulo aborda las politicas nacionales de Canadéa con respecto al transporte y confi-
namiento de residuos peligrosos. La autora enumera las legislaciones federales y provinciales
de este pais en dicha materia, asi como el papel privilegiado de la sustentabilidad ambiental
en el discurso canadiense en foros y tratados internacionales. Asimismo, se presentan y re-
visan los diferentes casos de contaminacion por confinamiento de desechos téxicos dentro
del pais y se muestra como las leyes existentes y compromisos internacionales funcionan en
este respecto, especialmente dentro del « 1. a . Al presentar las diferentes dimensiones de
la politica ambiental canadiense en materia de residuos peligrosos, el estudio concluye que
existen inconsistencias dentro de laagenda gubernamental canadiense, ya que los imperativos
de competitividad econdmica sobrepasan aquellas preocupaciones ambientales con respecto
al manejo de residuos peligrosos.

Palabras clave: Residuos téxicos, politicas, Iegislacién,TLOoN.

Competitiveness against Sustainability: Canadianpoliticsgeneration,
managementand containmentofhazardous materials

Abstract
The article addresses Cafiadas environmental policies regarding the transportation and dis-
posal ofhazardous waste. The study offers a briefoverview ofthe different Canadian federal
and provincial legislations on this issue aswell as the governmentsemphasis on environmental
sustainability in Canadian foreign policy. Likewise, the paper examines different cases of
hazardous waste pollution within Cafiada and the contradictions between the existing laws
and international agreements signed by Cafiada on environmental regulation ofhazardous
waste. In general, the paper argies that the imperatives ofeconomic competitiveness have been
privileged over environmental concerns regarding hazardous waste within Cafiada by the State.

Keyw o rds: Hazardous waste, policies, legislation, NAFTA



COMPETITIVIDAD VS SUSTENTABILIDAD:
LA POLITICA CANADIENSE DE GENERACION, MANEJO Y
CONFINAMIENTO DE MATERIALES PELIGROSOS

Hepzibah Mufioz Martinez*

En los altimos afios, los asuntos relativos al ambiente han cobrado una enorme rele-
vanciay forman parte de todas las agendas politicas en el plano internacional. Este
es el caso particular de Canad4, potencia media en las relaciones internacionales
cuyo poderio no se equipara al de Estados Unidos (eu), pero cuenta con recursos
diplomaticos y militares para llevar a cabo misiones de paz'y promover el ambiente
en organismos internacionales (Black y Smith, 1993; 765). Diplomaticos, asi como
académicos canadienses, perciben la politica ambiental como una pieza central
para fortalecer el papel de este pais como potencia media mediante la aceptacion
de conceptos de sustentabilidad como parte de la agenda canadiense de seguridad
humana en foros multilaterales (Ver Keating, 1993). Al mismo tiempo, el libre
comercio y la libre inversion han cobrado mayor importancia dentro de la agenda
nacional e internacional de Canad4, lo que ha propiciado un creciente interés por
parte del sector privado en penetrar el mercado de manejo y confinamiento de
materiales peligrosos en Canada.

Es por ello que el presente trabajo explora como el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (tlcan)y la competencia por inversion privada limita el
alcance de las politicas ambientales y los compromisos internacionales de Canada
con respecto al ambiente, ya que los beneficios existentes y potenciales que ofrecen el
TLCANYy la agenda de competitividad alainiciativa privada en este sector provocan
el relajamiento de las politicas ambientales con respecto a los residuos peligrosos
dentro de las provincias canadienses, que compiten entre ellas por inversion en ese
sector. Primero, se analizala posicion de Canadéa en acuerdos internacionales, como
Agenda 21, en asuntos de manejo de materiales peligrosos y la situacion actual de
este pais en dicha materia. También, se presenta una revision de la politica ambien-

* Investigadoraafiliadaal Centro de PoliticaEconémica Global de Simdn Fraser University e investigadoravisitante
de El Colegio de laFrontera Norte, Matamoros. Maestriay doctorado en cienciapoliticapor York University. Se
especializaen ecologiapolitica, economiapolitica internacional, con particular atencién alos mercados financieros
en economias emergentes y en laregion de América del Norte. Correo electrénico: hma25@sfu.ca
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tal canadiense en desechos téxicos en lo internacional y lo nacional. Asimismo,
el trabajo considera las controversias del gobierno canadiense relacionadas con la
exportacion de materiales peligrosos dentro del TLCANYy sus repercusiones en los
compromisos canadienses como miembro de la Convencion de Basilea. Finalmente,
se estudia cdmo las presiones de competitividad para favorecer la inversion generan
una competencia entre provincias por reducir sus estandares ambientales.

Ambiente, politica exterior ypolitica
NACIONAL DE CANADA: AGENDA 21

El término de potencia media fue desarrollado por diversos tedricos para enten-
der el papel de Canad& en el mundo. El término connota la capacidad del pais
por mantener una autonomia en politica exterior con respecto a Estados Unidos.
Asimismo, ha servido como marco conceptual a fin de destacar la importancia
que tienen los foros multilaterales para Canadéa, ya que éstos sirven como con-
trapeso al poder de Estados Unidos para influir en decisiones internacionales. Es
asi como el tema ambiental se ha insertado en la agenda exterior. De acuerdo con
Rosalind Warner, Canada ha experimentado cuatro fases en cuanto ala conjun-
cién de la politica ambiental y la internacional. La primera fue el incremento de
la conciencia ambiental en las décadas de los sesentay los setenta. En esta primera
etapa, se crearon las instituciones para lidiar con la degradacion ambiental, cuyas
autoridades presionaron para la realizacién de la Conferencia de Estocolmo en
1972. La segunda etapa puede catalogarse como el declive y el desplazamiento de
la politica ambiental en la agenda nacional e internacional de Canada, entre 1972
y 1986 (Warner, 2002: 90-I). Fue en este periodo cuando se dio continuidad a la
Conferencia de Estocolmo por medio de la Estrategia de Conservacidon Mundial,
que se enfocé solamente en la legislacién de control de la contaminacién. En esta
etapa, se dio un paso atras y nociones como sustentabilidad y equidad ambiental
entre los paises industrializados y en desarrollo perdieron impulso y fueron suplan-
tadas en Canad4 por politicas de competitividad y libre comercio.

En la tercera etapa (1987-1992), el tema de la sustentabilidad ambiental se re-
incorpord débilmente como parte central de la agenda nacional e internacional
de Canada a finales de los ochenta. Ejemplo de ello fue el cabildeo del primer
ministro Brian Mulroney para impulsar los temas ambientales en la agenda del
G-7 en 1998, y para llevar a cabo la organizacion de la Conferencia de Montreal en
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1987, en donde se elabor6 un protocolo detallado con respecto a la proteccion de
la capa de ozono, y la Conferencia de Cambio Atmosférico en Toronto, en 1998
(Warner, 2002:96-7). No obstante, no fue hasta la preparacidn para la Conferencia
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y Desarrollo en 1992, en Rio de
Janeiro, cuando el desarrollo sustentable y el ambiente se convirtieron en asuntos
fundamentales de Canad4, particularmente para el Departamento de Asuntos
Exteriores Canadiense.

En dicho foro, se planted la necesidad de laborar un documento comun para
establecer los objetivos ambientales alos cuales los paises participantes se compro-
metian a cumplir; se le denominé Agenda 21.1La posicion oficial canadiense en
cuanto alageneracion, transporte, comercio y confinamiento de desechos toxicos
en la Agenda 21 era establecer controles alternativos al movimiento transfronterizo
de material peligroso, como el reciclaje y el reconocimiento de grupos de trabajo
existentes en la Organizacion de las Naciones Unidas sobre el tema (Clifford, 1995).2

La mas reciente etapa en la politica internacional y ambiental canadiense
se manifiesta a partir de 1992, cuando se advierte un débil afianzamiento de la
sustentabilidad en la politica internacional y nacional de Canada. Esta debilidad
radica en la notable exclusion de las preocupaciones ambientales en las politicas
econdmicas de Canada, en donde prevalecen la competitividad, el libre comercioy

1 El capitulo 19 de la Agenda 21 identifica seis areas en las que se deben concentrar los esfuerzos nacionales e
internacionales para manejar los quimicos en forma racional. Algunos de los objetivos clave del capitulo son: el
fortalecimiento de laevaluacion del riesgo internacional, laformulacién de pautas para una exposicion aceptable
aun mayor nimero de quimicos téxicos, la creacion de un sistema mundialmente arménico de clasificacion y
etiqguetamiento de riesgos para el 2000, lapromocion de un mayor nivel de intercambio de informacién sobre
seguridad, usoy emisiones de quimicos, laeliminacién de riesgos inaceptables o poco razonablesyreduccion de los
riesgos de quimicos toxicos, el fortalecimiento de lacapacidad nacional para detectary laprohibicién a cualquier
tentativa ilegal de introducir sustancias toxicas y peligrosas a los estados-nacion. De manera similar, el Capitulo
20 de la Agenda 21 identifica las siguientes areas principales del programa, relacionadas con la gestién racional
de desechos toxicos, que incluyen el DDT, PCBs, dioxina, acido sulfurico, fosfatos fertilizantes y metales pesados
tales como el plomo, el arsénico y el mercurio lo cual incluye laprevenciény minimizacion de residuos peligrosos
mediante lapromocién de métodos de produccién mas limpios, reciclamiento de materialesy mejoramiento del
conocimiento, el fortalecimiento de las capacidades institucionales en lagestion de desechos toxicos, asicomo el
incremento de lacooperacion internacional en lagestién de movimientos transfronterizos de materiales peligrosos,
y laprevencion del trafico internacional de estos materiales dentro del marco de la Convencién de Basilea.

- Varias organizaciones gubernamentales canadienses han mostrado supreocupacién por lafaltade definicion tanto
de su gobierno como de laAgenda 21 en relacion a los desechos toxicos. De lamisma forma, estos grupos civiles
han criticado lacarencia de apoyo oficial canadiense al rechazo total del movimiento transfronterizo de materiales
peligrosos y han sefialado la ausencia de propuestas con un enfoque preventivo a los materiales productivos y de
producci6n “limpia.” Como una propuesta alternativa, estas organizaciones han exhortado asu gobierno para que
éste incorpore laparticipacion local y ciudadana en materia de residuos peligrosos anivel nacional e internacional
(Clifford, 1995).
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los derechos de lainiciativa privada, lo cual se reflejaen el TLCAN, particularmente
en el capitulo 11, que protege lainversion extranjeray regulalos litigios entre firmas
extranjeras y estados miembros del tratado.

Materiales peligrosos en Canada: situacion actual

En 2002, el gobierno de Canada establecié la Comision del Medio Ambiente y
Sustentabilidad para revisar la situacidn de este pais en materia de residuos peli-
grosos. Segun esta comision, existen 3 600 sitios contaminados por estos materiales
en zonas federales (Ljunggren, 2002). Estas zonas incluyen puertos, muelles, labo-
ratorios gubernamentales y minas abandonadas. De acuerdo con el Ministerio
del Medio Ambiente de Canada, 3 millones de toneladas de desechos tdxicos se
generaron cada afio hasta 2002 (Environment Canadé, 2002). Para 2004, se estimo
que este pais generé 6 millones de toneladas de desechos téxicos al afio, lo cual ha
afectado principalmente la calidad del aire (cec, 2004). Las actividades petroleras
y de extraccion de gas, asi como el tratamiento de metales primarios y de aguas de
desechos, son las principales fuentes de residuos peligrosos en Canada. En 2007,
el gobierno canadiense clasificd sustancias peligrosas ya existentes e identificd
200 sustancias quimicas con el potencial de causar dafios ala salud y al ambiente
(Carter-Whitney, 2007: p. 10).

Las importaciones de desechos peligrosos disminuyeron entre 2003 y 2004,
mientras que la cantidad de materiales peligrosos destinados al reciclaje o para
recuperacion se incrementaron 5.8 % en ese mismo periodo (Environment Cana-
da, 2005). En 2005, la importacion de residuos peligrosos se incrementd de 416 000
toneladas métricas a 476 416. Las estadisticas de 2005 reportan que 99% de las
importaciones provinieron de eu, cuyo principal destino fue Ontario, Quebec,
Columbia Britanica, Albertay New Brunswick (Environment Cafiada, 2005).

Uno de los casos mas graves de contaminacion por generacion y confinamiento
de desechos toxicos se encuentra en Sydney, Nova Scotia, que se considera uno de los
lugares mas contaminados por desechos toxicos en América del Norte. Este lugar,
ubicado en un estuario, contiene 700 000 toneladas de desechos toxicos, producto
de 90 afios de produccidn de acero por lacompafiia Sydney Steel Company. Uno de
los principales focos de contaminacion son los hornos de coque, en donde se han
encontrado quimicos que exceden 71 veces la tolerancia normal de exposicion para
un ser humano. Las consecuencias también se manifiestan en el hecho de que
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Sydney tiene el mas alto niamero de enfermos de cancer en todo el pais (Mining
Watch Canaday Sierra Club of Canada).

Otro de los casos graves de contaminacidn y de riesgo provocado por el trata-
miento y confinamiento de desechos tdxicos son las instalaciones de incineracién
de Canadéa ubicadas en Swan Hills, Alberta. Debido al incremento de sustancias
toxicas generadas en dicha provincia por la produccion petrolera, el gobierno
decidid crear su propia planta de incineracion con participacién privada de la
empresa Bovar, la cual se denominé Chem-Security Limited (csal). En 1996, el
gobierno de laprovincia transfirié lapropiedad total de la planta de tratamiento a
la empresa. Aunque la planta se cre6 para cubrir necesidades del &rea, el gobierno
abrid las puertas alos desechos téxicos de otras provincias y de Estados Unidos.
Entre 1996 y 1999, provenia del exterior 62% de los desechos tratados en la planta
de Swan Hills (Pembina Institute, 2002).

Durante la existencia de la sociedad compartida entre el gobierno local y Bovar,
CSAL tramit6 un permiso en 1991 para afiadir un nuevo incinerador, con capaci-
dad de 40 000 toneladas anuales, alos ya existentes incineradores, con capacidad
de 13 500 toneladas (Mining Watch Canada y Sierra Club of Canada, 200l). A
partir del montaje de las nuevas instalaciones, se suscitaron varias explosiones que
dejaron escapar cantidades significativas de pcb, dioxinas y furanos en el aire.
Cabe sefialar que Swan Hills es un area donde residen comunidades indigenas,
que han protestado en contra de la planta por los efectos negativos que ésta tiene
sobre el ecosistemay sobre lasalud humana, derivados de las filtraciones del pozo
de confinamiento, la contaminacion del aire por las cenizas del incinerador y
la amenaza constante de fuegos forestales, que ya forzaron dos evacuaciones de
la poblacion de Swan Hills en 1998 (Anonimo, 1998). Por ello, las comunidades
indigenas locales interpusieron una demanda contra la compafiia, pero ésta
se revoco finalmente al no contar con los recursos financieros suficientes para
proseguir la litigacién. En 2000, la empresa Bovar regres6 los derechos de pro-
piedad al gobierno, lo que signific que la empresa no se hizo responsable de la
limpieza del area. Por ello, las autoridades de la provincia han utilizado 440 000
millones de délares canadienses para medidas de limpieza y remediacion (Pem-
bina Institute, 2002).

Asimismo, cientos de toneladas de quimicos téxicos, como el arsénicoy el cianu-
ro, siguen abandonadas en 30 diferentes lugares, principalmente en minas al norte
de Canada. En lamina méas grande cerca de Yellowknife, habia 237 000 toneladas de
polvo de didxido arsénico almacenado bajo tierra, en 2002.
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En el caso de Ontario, las actividades que generan desechos toxicos son la in-
dustria del acero, la petroquimicay el sector automovilistico (Canadian Institute
for Environmental Law and Policy, 2003: 14). En el caso del confinamiento, es
importante destacar que 11.8 % de todos los desechos toxicos destinados al confi-
namiento o tratamiento en Ontario provienen de Estados Unidos, mientras que
un pequefio porcentaje se origina en otras provincias de Canad4 y cerca de 85%
del confinamiento de desechos téxicos proviene de laprovincia misma (Canadian
Institute for Environmental Law and Policy, 2003,49). En laprovincia de Ontario
existe el manejo de material toxico por medio de plantas de tratamiento de agua,
confinamiento bajo tierra e incineradores. De hecho, esta Ultima forma de trata-
miento de materiales peligrosos se incrementd 28% entre 1998y 2000 (Morris, 2000).
Es por ello que la situacion actual en materia de residuos peligrosos ha generado
cambios y reacomodos de las politicas ambientales y de gestion publica entre los
niveles federales y locales de Canad4, con respecto alos compromisos internacio-
nales de este pais tanto en el ambito de inversiony comercio como en el ambiental.

Acuerdos internacionales y legislaciones
en Canada con respecto al manejo y confinamiento

CE MATERIALES PELIGROSOS

Acuerdos internacionales

En las tltimas décadas, Canada ha modificado sus obligaciones internacionales con
respecto al comercio e intercambio transfronterizo de desechos tdxicos y materiales
peligrosos reciclables. Existen tres tratados internacionales principales en esta mate-
ria de los cuales Canada es miembro. El primero esla Convencidn de Basilea para el
Control del Intercambio Transfronterizo de Desechos Téxicosy su Confinamiento,
que se firmo en 1989. Esta Convencion fue el resultado de lainquietud internacional
con respecto al creciente intercambio y confinamiento de desechos toxicos durante
los setenta y principios de los ochenta. La principal area de preocupacién fue la
exportacion de materiales peligrosos de los paises industrializados a sitios de dis-
posicion y confinamiento de bajos costos en paises en vias de desarrollo. Esto llevé
alanecesidad de desarrollar y establecer controles internacionales, lo cual culmind
en la Convencidn de Basilea bajo el auspicio de la Organizacién de las Naciones
Unidas (onu). Los principales objetivos de la Convencién de Basilea son reducir la
generacion de desechos toxicos; el confinamiento de desechos toxicos en el pais en
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donde éste se genere; el establecimiento de controles ala exportacién eimportacion
de desechos toxicos; la prohibicién de envios de desechos toxicos a paises que no
tienen la capacidad legal, técnicay administrativa de manejary confinar los desechos
toxicos de manera compatible con el ambiente; la cooperacidn en el intercambio de
informacion, transferencia de tecnologia, y la armonizacion de estandares, cddigos
y pautas. Fue en esta Convencién donde Canadé participé en el desarrollo de dicho
marco juridico internacional, y fue uno de los principales signatarios.

Otros de los tratados donde Canada tiene obligaciones internacionales en rela-
cion con los desechos téxicos es la Resolucion de la Organizacidn de Cooperacion
y Desarrollo Econdmico (ocde) para el Control del Intercambio Transfronterizo
de Desechos Destinados a Operaciones de Recuperacion, que entré en vigor en
marzo de 1992, y establece un marco normativo para el control del movimiento
transfronterizo de materiales peligrosos reciclables entre paises miembros, de
forma econémicamente eficiente. Esta resolucién se introdujo como respuesta a
la adopcidn de nuevos anexos en la Convencion de Basilea. La diferencia entre la
resolucién de la OCDE Yy la Convencidn es que la segunda tiene criterios de clasifi-
cacion basados en las caracteristicas de toxicidad de los materiales, mientras que las
listas contenidas en la resolucion de la ocde tienen una perspectiva de riesgo para
determinar el grado de control de los materiales peligrosos reciclables. Este enfoque
de riesgo establece que aquellos materiales toxicos que afectan de maneraminimaal
ambiente yalasalud humana, durante un intercambio entre paises dentro del area
de la ocde, no necesitan ser controlados durante su transito. Sin embargo, si estos
mismos materiales reciclables se contaminan por su mezcla con otras sustancias,
de manera que ponen en peligro al ambiente o evitan su reciclaje, se sujetan a las
regulaciones de materiales peligrosos enumerados en la Convencion de Basilea.

El Acuerdo entre Estados Unidos y Canada de Intercambio Transfronterizo de
Desechos Peligrosos es una de las obligaciones bilaterales que tiene Canada dentro
de la region de América del Norte. Su importancia radica en el hecho de que la
Convencidn de Basilea prohibe el intercambio de desechos toxicos con paises que
no son signatarios de dicho acuerdo como Estados Unidos. Sin embargo, esta misma
convencion especifica que dicho intercambio puede existir si se tiene un tratado
bilateral con paises que no son miembros de la Convencién, siemprey cuando dicho
acuerdo se apegue ala Convencion de Basilea. Este acuerdo bilateral entr6 en vigor
en 1986y se le enmendd en 1992, con el fin de garantizar que el movimiento de
desechos peligrosos y desechos sélidos municipales destinados para confinamiento
transfronterizo sea consistente con las leyes domésticas de ambos paises.
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Legislacionesfederales

La Ley Canadiense de Proteccion Ambiental (Canadian Environmental Protection
Act; CEPA por sus siglas en inglés) entré en efecto en 1988, y posteriormente se
revisé y enmendé en 1999. En términos generales, la CEPAde 1988 incluia la iden-
tificacion, control y prevencion de sustancias tdxicas en el ambiente, y el impulso
al manejo de sustancias toxicas de acuerdo con su ciclo de vida. Las modificaciones
aesta ley en 1999 ampliaron este enfoque de prevencion, al reconocer la necesidad
de erradicar las sustancias persistentes y bioacumulativas en el ambiente. Asimis-
mo, las enmiendas de 1999 introducen nuevas atribuciones al gobierno federal
con respecto al transporte de desechos téxicos y materiales peligrosos reciclables.
Estos atributos incluyen laprohibicién ala exportacion, importacion y transito de
desechos peligrosos o materiales reciclables cuando lo requieran las obligaciones
internacionales de Canada; el desarrollo de criterios para evaluar las formas apro-
piadas de manejo de desechos transfronterizos y materiales reciclables; el rechazo de
permisos para la exportacion, importacion o el transito de desechos si los criterios
establecidos no se cumplen, y el establecimiento de requerimientos para planes y
esquemas de disminucidn de exportacién de desechos destinados al confinamiento
final. La cepa sefiala al Ministerio de Medio Ambiente y al Ministerio de Salud
como las autoridades competentes para regular los desechos téxicos, incluyendo
su clasificacion, registro y transporte.

LaLey de Transporte de Mercancias Peligrosas (Transportation of Dangerous
Goods Act; TDGA, por sus siglas en inglés) es otra de las legislaciones federales que
rigen el manejo de los desechos peligrosos en Canada. Esta ley se aplica al manejo
y transporte de material toxico, sin importar dénde se originen dichas mercancias,
para impulsar la seguridad publica antes, durante y después del transporte de
desechos toxicos. Esta ley no solo regula el transporte de desechos toxicos entre
Canada y otros paises, sino también controla el movimiento de dichas sustancias
entre provincias. Ademas, dicha ley establece como autoridad competente al Mi-
nisterio de Transporte de Canadd, que recibe apoyo técnico del Ministerio del
Medio Ambiente. En esta ley se especifica la clasificacion de mercancias peligrosas,
los requerimientos para documentacion, marcacion y empaquetado de desechos, los
procedimientos de emergencia, capacitacion, notificaciones e inspecciones. Antes
de 2002, esta ley incluia requerimientos de rastreo para el transporte de desechos
toxicos y materiales peligrosos reciclables, como manifiestos y notificaciones previas,
lo que se encontraba regulado por el Ministerio de Transporte al Ministerio del
Medio Ambiente. Posteriormente, dicha competencia se le transfirié al Ministerio
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del Ambiente, y la legislacion a este respecto puede ahora ser encontrado en la
cepaynoenlatdga.

Asimismo, existen otras leyes federales que tienen cierta jurisdicciéon con res-
pecto al manejo y disposicion de desechos toxicos, como la Ley de Agua (Cafiada
Water Act), la Ley de Pesca (Fisheries Act) y la Ley de Control y Seguridad Nuclear
(Nuclear Safety and Control Act). Aunque estas Ultimas legislaciones son trascen-
dentales, sus estipulaciones ya se encuentran contenidas en la CEPA siendo que
en ella se halla el principal marco normativo para la clasificacion y el transporte
de desechos peligrosos.

Es asi como el gobierno federal administra la exportacién, importacion y
transporte de los desechos toxicos entre provincias, asi como el manejo de estos
materiales en propiedad federal, mientras que las provincias tienen la prerrogativa
de aceptar o negar la entrada para transito o confinamiento final en sujurisdiccion.
Asimismo, las provincias legislan las especificaciones necesarias para el transporte
y confinamiento de materiales peligrosos dentro de su territorio. Esto, siempre y
cuando sean normas compatibles con los compromisos del gobierno federal en
acuerdos internacionales.

Asi, la cepa y la tgda reflejan la politica nacional con respecto al manejo de
materiales peligrosos. Dicha politica estd contenida en el documento elaborado por
el Ministerio del Medio Ambiente titulado Politica de manejo de sustancias toxicas
(2004). Dicho documento plantea principalmente dos objetivos: 1) laeliminacion de
sustancias persistentes y bioacumulativas causadas por actividades humanas y 2) el
manejo de sustancias toxicas alo largo de su ciclo de vida para preveniry minimizar
sus efectos nocivos. Este informe contiene un enfoque de evaluacion ambiental de
costo-beneficio y de manejo de riesgo. Con respecto al primer objetivo, laPolitica de
manejo desustancias toxicas menciona que el gobierno federal consideraré lalimpieza
de sitios contaminados en aquellas zonas federales que se encuentren contaminadas
con sustancias bioacumulables producidas por laactividad humana sélo si los costos
de remediacion son menores alos beneficios para el ser humano y el ecosistema. De
lo contrario, los esfuerzos federales sdlo se enfocaran ala minimizacion del riesgo
(Government of Canadé, 2004:s). En relacién con el segundo objetivo, el Ministerio
del Medio Ambiente sugiere un enfoque de administracién de riesgos para alcanzar
laminimizacidn de los efectos contaminantes de las sustancias tdxicas. Esto incluye
el control de la contaminacion y estrategias de remediacion. No obstante, el Minis-
terio del Medio Ambiente indica que la estrategia mas efectiva de administracién
de riesgos es la prevencion (Government of Canada, 2004: s).
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El caso canadiense muestra cémo las regulaciones con respecto a los desechos
toxicos no pueden considerarse solamente como una politica nacional, sino que
son alavez parte de lapolitica exterior y de las politicas subnacionales de Canada,
por lo que es necesario analizar sus vinculaciones y su relacién con el estado actual,
no sdlo de las leyes, sino también con el establecimiento de industrias generadoras
y de tratamiento de desechos toxicos, y sus consecuencias sobre el entorno natural
de Canada.

El Tratado de Basilea y el tlcan: derechos corporativos

CONTRA POLITICAS AMVBIENTALES INTERNACIONALES Y NACIONALES

A principios de los noventa, la empresa estadounidense SDMyers inicié laimpor-
tacion de ploriclorinato bifenil (pcb) desde su subsidiaria canadiense al sitio de
disposicién final de esta empresa, en Ohio. Los planes de la empresa sélo podrian
llevarse a cabo si lo permitia la Administracion de Protecciéon Ambiental (Envi-
ronmental Protection Administration; EPA, por sus siglas en inglés) de Estados
Unidos. Este permiso era necesario para la compafiia, ya que en 1976 la EPA emitié
la Legislacion de Control de Sustancias Tdxicas con el propésito de prohibir las
importaciones de pcb, con excepcion de aquellas procedentes de bases militares
(Public Citizen, 200I).

En 1995, la EPA hizo una excepcion y elabor6 un reglamento llamado Importa-
cion Final para Confinamiento, con el objetivo de permitir laimportacion de pcb
a Estados Unidos. Un mes posterior a la publicacion oficial de este reglamento,
Canada prohibi6 la exportacién de dicha sustancia debido a que constituia una
violacién a la propia ley estadounidense, una violacidn al tratado bilateral entre
los dos paises en materia de desechos toxicos y una trasgresion ala Convencidn de
Basilea. Esto ultimo se relacionaparticularmente con los objetivos de la Convencion
para limitar la exportacion de desechos toxicos a paises no firmantes del tratado y
para impulsar el tratamiento de desechos peligrosos domésticamente (dfait, 2002).

Asi, el gobierno canadiense cuestiond ladiscrecionalidad con la cual el gobierno
de Estados Unidos hizo una excepcidn con respecto ala ley que prohibia laimpor-
tacion de pcb. Cuando la regulacion canadiense de transporte de pcb fuera del
pais se hizo oficial en 1997, SDMyers ya habia trasladado siete cargamentos de pcb
aEstados Unidos. Posteriormente, la firmano pudo continuar con los traslados, ya
que en ese mismo afio se cerr6 lafrontera alos intercambios de pcb,como resultado
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de una resolucion de un juez federal estadounidense, quien decidié que la nueva
regla de la epa era una violacion ala ley (dfait, 2002).

En octubre de 1998, SD Myers demando al gobierno de Canada en el panel de
resolucion de controversias del tlcan por 20 millones, en compensacion por las
ganancias perdidas debido a la prohibicion de exportaciones de pcb. La firma
argumenté que el gobierno canadiense violo el capitulo 11, pues afectaba sus ga-
nancias potenciales, lo que representaria discriminacion ala inversion extranjera
y, por lo tanto, el incumplimiento del articulo 1102 del TLCAN con respecto al
tratamiento nacional. SD Myers también impugné que la ley canadiense violaba
el articulo 1105, que establece reglas claras para garantizar un tratamiento justo y
equitativo a la inversion extranjera. Asimismo, la empresa argumento que la in-
sistencia del gobierno canadiense en procesar el pcb dentro de Canad4, en lugar
de exportarlo, constituia una trasgresion del articulo 1106, que prohibe a un pais
imponer condiciones de desempefio para que se lleve a cabo o0 no una inversion.
Finalmente, la empresa estadounidense declard que la prohibicién al traslado de
dicha sustancia toxica era casi una expropiacidn, como lo define el articulo 1110
(Office for the Commissioner of Federal Judicial Affairs, 2004).

En noviembre de 2000, un panel de UNCITRAL decidié que no procedian los dos
ultimos cargos en contra del gobierno canadiense, es decir, laviolacién de los articu-
los 1106 y 1110. Sin embargo, el mismo panel afirmé que las demas impugnaciones
eran legitimas. El panel declaré que Canada trasgredio varias reglas establecidas
en el capitulo 11, ya que Canada solo puede promover el procesamiento doméstico
de pcb de acuerdo con las reglas del t1can. Ademas, el panel juzg6 indebida la
aplicacidn de las politicas publicas nacionales con respecto al intercambio trans-
fronterizo de desechos toxicos, ya que el gobierno canadiense debié haber otorgado
contratos gubernamentales y subsidios como incentivos ala subsidiaria canadiense
para procesar el pcb dentro de Canad4, en lugar de prohibir la exportacién de
dicha sustancia. Por ello, el panel acordé que Canada debia pagarle a SD Myers
las ganancias que dicha compafiia perdio en un periodo de 16 meses, en los cuales
la firma pudo haber exportado el pcb a Estados Unidos. El gobierno canadiense
apel6 esta decision, pero se rechazé dicha apelacién en 2004.

En este caso en especifico, existen factores preocupantes acerca de los dere-
chos de las firmas privadas y su relacidn con las politicas ambientales nacionales
e internacionales. Aqui, el tribunal del tlcan decidi6é apoyar la interpretacion
legal de SD Myers, ignorando el preambulo del mismo tratado, donde se establece
la proteccion al ambiente y el impulso al desarrollo sustentable. Asimismo, se
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sometieron las leyes nacionales y compromisos internacionales de Canada en la
Convencion de Basilea al capitulo 11 del tlcan. De manera particular, el panel
decidid sobre la forma méas apropiada en la que Canadéa debia llevar a cabo su le-
gislacién nacional y su posicién internacional con respecto alos desechos téxicos,
ignorando que esto es un proceso interno ligado a instituciones nacionales como
el parlamento y el gabinete.

COMPETITIVIDAD GLOBAL Y REGIONAL
Y BL ESPACIO LOCAL AMBIENTAL EN CANADA

Un examen de la situacion actual de Canadéa en materia de generacion y manejo de
desechos téxicos, y su relacion con sus leyes ambientales nacionales y su posicién
internacional, nos muestran laparadoja en la que se encuentra lapolitica ambiental
de Canadé en cuestiones de materiales peligrosos. Por un lado, la administracién
ambiental canadiense contiene elementos de procedimiento importantes que inclu-
yen mecanismos de participacion, como las peticiones ambientales bajo la Ley Ge-
neral de Contraloria (Auditor General Act). Este instrumento puede ser empleado
por miembros del parlamento o ciudadanos para introducir cuestiones ambientales
en laagenda federal. Otro elemento que cabe destacar en lapolitica ambiental en dese-
chos toxicos de este pais es el impulso atemas de responsabilidad social corporativa,
que incluye estandares que las compafiias deben alcanzar en materia de proteccion
ambiental, derechos humanos, saludy relaciones laborales.

No obstante, en el reporte elaborado por la relatora especial de la Comisidn
de Derechos Humanos de la ONU en 2003, se recalca la ambigliedad en la consti-
tucion canadiense con respecto a la division de poderes, y la jurisdiccion federal
y provincial relacionados con la regulacion de materiales peligrosos. La relatora
indica que siguen siendo imprecisas cuestiones de competencia con respecto a la
remediacion de sitios contaminados, de cooperacion para la prohibicion de mate-
riales peligrosos y la prevencion de dafios entre niveles de gobierno. Este reporte
hace también observaciones en relacién con los vacios en la ley federal y estatal en
temas de participacién publica para la aprobacion de importaciones de materiales
peligrosos, la evaluacion de nuevas sustancias y la aprobacion a la introduccién
de pesticidas. De la misma forma, la relatora sefiala que no existen mecanismos de
participacion social en el &mbito provincial, los cuales dependen solamente de la
discrecionalidad delpremier de cada provinciapara convocar auna consulta publica.
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En cuanto alos procedimientos existentes federales de participacion, el informe
indica que la inclusion efectiva de las peticiones existentes no se garantizaba dentro
de la ley, pues esto dependia de las decisiones del parlamento o del gabinete (un
Commission of Human Rights, 200I).

La Comisién de Medio Ambiente y Sustentabilidad, establecida por decreto en
1995, también ha reiterado los errores de la politica federal al no identificar areas
con grave contaminacién toxica, asi como sus inconsistencias en lidiar con las minas
abandonadas y lacontaminacién toxica que ellas producen, situacidn que ha empeo-
rado desde 1998. Y es que, hasta el momento, el gobierno federal no ha obligado a
los duefios de minas en territorio federal aproporcionar el dinero necesario para la
limpieza de estos sitios. Es asi como encontramos que las politicas de competitividad,
es decir, la creacion de condiciones favorables para la inversion mediante politicas
ambientales no estrictas, se han consolidado en la region de América del Norte y
Canadé a costa de la proteccion ala naturalezay a la salud humana.

Resultan evidentes las inconsistencias administrativas y los fallos organizativos
de lapolitica ambiental canadiense con respecto a los residuos peligrosos. Por ello
es necesario no analizar este problema s6lo como un mero asunto técnico que
tiene una solucién administrativa y burocratica. Por el contrario, es necesario
cuestionar por qué, a pesar del descontento de diversas poblaciones en relacion
con el tema que nos ocupa, y de los reportes de la Comision de Medio Ambiente
y Sustentabilidad, tanto el gobierno federal como las provincias no han tomado
las medidas suficientes para evitar la contaminacion causada por la generacién y
confinamiento de materiales peligrosos.

Esto es resultado del predominio teérico-practico de nociones técnicas que se
les dan a cuestiones de generacion, manejo y contaminacion por desechos toxicos
yalaprimacia de politicas de competitividad sobre la salud humanay el ambiente.
Lo primero se debe a que los problemas ecolégicos se consideran externos, y sus
soluciones son calificadas como remedios aposteriori. La intervencidn del Estado
es vista como oportuna cuando el dafio ambiental ya es grave y evidente, la cual
se aplica mediante mecanismos de mercado como andlisis de costo-beneficio y
estrategias de manejo de riesgo, como se encuentra establecido en el documento
Politica de manejo de desechos tdxicos. Aqui resulta evidente cdmo las gestiones
ambientales en esta materia han estado mas encaminadas a cuestiones técnico-
administrativas -por ejemplo, a la coherencia entre leyes federales y estatales, y el
control de laexportacion de materiales peligrosos- que alaprevenciény alareduc-
cion de la produccion de dichas sustancias. Esto Gltimo es palpable en la ausencia
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de una posicidn canadiense en la Cumbre de Rio para prohibir la importacién y
produccidn de sustancias toxicas y la ratificacion de Canada a regulaciones mas
relajadas del Convenio sobre Desechos Toxicos de la OCDE.

También el calificar la degradacion ambiental de externalismo negativo hace
que las politicas ambientales se encaminen hacia la existencia externa de costos. Es
decir, yaque se considera alanaturaleza como un factor de produccion que es de uso
gratuito, los mecanismos ambientales tratan de equilibrar los costos privados con
los costos sociales. Esto se refleja sobre todo en impuestos y el pago de infracciones
que el gobierno canadiense asigna a las firmas contaminantes.

Aqui, la administracién pablica canadiense ha entendido ala naturaleza como
una mercancia o factor de produccidn que debe ser administrado, y no como el
entorno del cual depende la salud humana. Esto es consecuencia de la ausencia de
analisis critico al modo de produccién actual, es decir, el no cuestionar por qué y
como se producen los desechos toxicos, y por qué sélo un grupo limitado de admi-
nistradores publicos y del sector privado deciden dénde y como confinar materiales
peligrosos. Cuando se realizan analisis de costo-beneficio o de equilibrio respecto al
costo social y privado acerca de la generacion y confinamiento de desechos tdxicos,
a menudo se relega las opiniones de ciudadanos en los lugares donde se llevan a
cabo el tratamiento de dichas sustancias. En este caso, los dafios nocivos de dichos
tratamientos alas poblaciones aledafias son encubiertas bajo términos tecndcratas
como costos sociales. Esto puede verse en el caso de las poblaciones indigenas de
Ontario, Alberta y del Yukon, donde la opinion de dichos grupos ha sido igno-
rada tanto por el gobierno provincial como el federal en el proceso de regulacion
e instalacion de plantas generadoras y de tratamiento de materiales peligrosos.

Como se mencion0 anteriormente, esto también es resultado de la competi-
tividad econdmica como politica nacional e internacional. A pesar del hecho de
que Canada ha empleado la politica ambiental como parte de su agenda como
potencia media en foros multilaterales, su posicion en estos mismos foros y dentro
del TLCAN apuntan al interés de Canada en apoyar la inversién y el libre comer-
cio, aun por encima de la sustentabilidad. En este sentido, el papel de Canada
como firmante de la Convencion de Basilea no necesariamente refleja el interés
estatal de limitar de forma efectiva el trafico de desechos toxicos. Jennifer Clapp
argumenta que la Convencion de Basilea sélo intenta frenar el movimiento de
materiales peligrosos entre paises industrializados y en vias de desarrollo. No
obstante, dicho tratado no sujeta a paises industrializados a las mismas normas,
por lo que Canada puede continuar con operaciones de intercambio de materiales
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peligrosos con Estados Unidos, su méas importante mercado (Clapp, 200l). Asi-
mismo, impedir el movimiento de materiales peligrosos entre los paises puede
llevar a que firmas generadoras de materiales peligrosos trasladen sus operaciones
a aquellos lugares donde el confinamiento de sus desechos tenga mas bajo costo,
como en las diferentes provincias canadienses. Estos resquicios dentro de los com-
promisos internacionales hacen que sea fragil laposicién de este pais con respecto
a la proteccién ambiental, ya que su politica econdmica mantiene condiciones
favorables para la inversién en la industria mencionada. Esto, a su vez, subyuga
la propia agenda internacional de Canadéa a los intereses econémicos. Por ello,
Canada no ha ratificado la enmienda de la Convencién de Basilea que consiste
en laprohibicién total ala exportacidn de residuos peligrosos provenientes de 29
paises de la OCDE a regiones en vias de desarrollo.

Lanecesidad de laeconomia canadiense por mantener condiciones flexibles para
la entrada y generacion de desechos tdxicos en su territorio también se debe a que
Estados Unidos ha hecho més estrictas sus leyes con respecto a esta materia. Por
ejemplo, la EPAha establecido que antes de que los desechos sean confinados, éstos
deben ser tratados primero para disminuir su toxicidad, y éstos no pueden ser dilui-
dos en liquidos, tierra o en desechos solidos. Asimismo, el almacenamiento de estos
desechos no puede ser indefinido, ya que dichos desechos deben ser nuevamente
tratados para disminuir sus efectos contaminantes. También, tanto el generador
de desechos tdxicos como la empresa de tratamiento y de confinamiento tienen
responsabilidad sobre los efectos que puedan provocar dichos materiales. Esto, a
su vez, tiene altos costos para las firmas estadounidenses (epa, 1999).

Paralelamente, las provincias canadienses que reciben mas materiales peligrosos
para su tratamiento tienen regulaciones relajadas con respecto aesta actividad. De
acuerdo con el Inventario Nacional de Contaminantes realizado por el Ministerio
del Medio Ambiente de Canada, de 2004, dichas provincias son Ontario, New
Brunswick, Alberta, Columbia Britanicay Quebec (Environment Canadé, 2004).
En el caso de los requerimientos para las compafiias generadoras, Estados Unidos
obliga a los generadores de desechos toxicos a registrarse y reportar anualmente a
las autoridades, y exige el seguimiento de estrictos requisitos para laidentificacion y
almacenamiento de sustancias. De manera contrastante, las provincias canadienses
mencionadas piden el registro de las empresas generadoras, y Alberta y Quebec
son las Gnicas provincias que también incluyen requisitos de clasificacion, pero no
obligan alas firmas apresentar un reporte anual (Canadian Institute for Environ-
mental Law and Policy, 2003).
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En cuanto alas compafiias que transportan desechos toxicos, cabe destacar que
las regulaciones de las provincias concuerdan con las de Estados Unidos, es decir,
en ambos casos se les solicita a las empresas transportistas el manifiesto detallado
de las sustancias, incluyendo su destino, asi como medidas en caso de filtracion
accidental. En este sentido, es necesario sefialar que el transporte de dichos mate-
riales es principalmente de competencia federal en el caso de Canada.

En el caso de las compafiias que proveen el tratamiento o almacenamiento de
desechos tdxicos, el gobierno de Estados Unidos solicita el registro de estas com-
pafiias con las autoridades ambientales y pide que la firma se encuentre en condi-
ciones econdmicas que le permitan pagar por dafios al ambiente. Asimismo, pide
a la compafiia estar asegurada en caso de accidente, analizar los desechos que se
reciben para certificar que dichas sustancias sean consistentes con su descripcion,
realizar reportes bianuales sobre las cantidades y tipo de materiales que reciben y
almacenan, monitorear la calidad del agua subterranea, tener un plan de emergen-
ciasy controlar toda dispersion de desechos tdxicos causadapor el viento o lalluvia.
En Canada4, todas las provincias mencionadas exigen el registro de las compafiias
que confinan materiales peligrosos. Ontario y Alberta también requieren que las
firmas se hagan responsables en caso de contaminacion. Esto, sin embargo, no lo
tienen Columbia Britanica'y Quebec. Con respecto al analisis de verificacion de
sustancias toxicas, solo Albertay Quebec tienen dicha legislacién. Dentro de este
grupo de provincias, s6lo Quebec requiere reportes bianuales (Canadian Institute
for Environmental Law and Policy, 2003; Province of Alberta; Province of British
Columbia, Province of Quebec).

Por ley, las autoridades de Estados Unidos estan obligadas a consultar a los
ciudadanos su opinién antes de formular un permiso para plantas de tratamiento
y almacenamiento de desechos toxicos, a pedir el tratamiento de materiales peli-
grosos antes de que éstos sean confinados y apublicar la informacion recibida por
plantas generadoras y de tratamiento de desechos téxicos. Quebec ha incorporado
regulaciones que requieren el tratamiento de sustancias toxicas antes de su confi-
namiento, mientras que las otras tres provincias analizadas no cumplen con estas
tres regulaciones porque las autoridades no obligan a las empresas a realizar estas
medidas (Environment Canadéa, 2005).

Aqui se muestra como las leyes de las provincias que generan y reciben grandes
cantidades de desechos téxicos, principalmente de Estados Unidos, ofrecen con-
diciones diferenciadas que favorecen la inversion tanto doméstica como extran-
jera en Canada para el procesamiento de desechos tdxicos. Asimismo, existe una
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competencia entre las provincias por atraer estas actividades econdmicas. Esto es
evidente en el caso de las facilidades que el gobierno de New Brunswick ofrecio a
Bennet Environmental Inc., una compafiia dedicada al confinamiento de residuos
peligrosos, para instalar un incinerador después de que la empresa decidié suspender
su inversion en Ontario, apartir del establecimiento de regulaciones ambientales
mas estrictas en esta Gltima provincia (Paddon, 2006).

Y mientras Quebec ha hecho mas estrictos sus estandares, otras provincias,
debido al imperativo de competencia, han flexibilizado sus regulaciones. Este es el
caso de Columbia Britanica, que introdujo la Ley 38 en el afio 2002, la cual es una
nueva ley de evaluacién ambiental. La Ley 38 deroga los procesos de evaluacién
anteriores y flexibiliza los requerimientos (de evaluacion) de impacto ambiental, lo
cual reduce el namero de proyectos sujetos a dicha valoracion. Por ejemplo, bajo la
antigua ley, las plantas de tratamiento de materiales peligrosos se sujetaban a una
evaluacion de impacto ambiental, si estas compafiias tenian una capacidad de recibir
50 000 kilogramos por dia. Con la nueva ley, sélo aquellas plantas con capacidad
de 100 000 kilogramos por dia se sujetan a la evaluacion de impacto ambiental.
Para las estaciones de transferencia de desechos téxicos, la antigua ley solicitaba la
valoracion ambiental del proyecto, si éste almacenaba méas de 5000 toneladas de
forma apilada 0 mas de 10 000 toneladas almacenadas en contenedores, mientras
que estas infraestructuras no requieren evaluacién de impacto ambiental con la
nueva ley (West Coast Environmental Law, 2004, p. 2).

Aun cuando el gobierno canadiense experiment6 los efectos negativos de la
preeminencia de la agenda de competitividad sobre la politica nacional ambiental
en el caso de SD Myers, una vez mas, las cuestiones de crecimiento y eficiencia
econémica han sobrepasado aquellas preocupaciones sobre la naturalezay la salud
humana cuando este gobierno desistio el perseguir modificaciones al capitulo 11
y confirmé su apoyo a los derechos corporativos sobre cuestiones ambientales de
indole nacional e internacional.

Esto denota como el imperativo de competitividad, es decir, la flexibilizacién de
las leyes nacionales para facilitar la inversion que obtenga ganancias abajo costo, crea
un proceso de homogenizacion territorial en América del Norte. En otras palabras,
el espacio regional se convierte, por medio de las acciones del sector privado o de
la actividad estatal, en una mercancia que intenta ofrecer un territorio uniforme
con las mismas condiciones para el establecimiento de empresas generadoras y de
tratamiento de desechos toxicos. No obstante, lainversion privada no puede ocupar
todo el territorio de América del Norte en su totalidad, sino que se territorializa
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en lugares y sitios especificos de esta region. Asi, las decisiones privadas para llevar
acabo esta territorializacion son influidas por las decisiones estatales de disminuir
sus regulaciones ambientales para garantizar condiciones favorables para el sector
privado, sin que este Ultimo tenga que sufragar costos excesivos de manejo y de
reciclaje de materiales peligrosos.

Es aqui donde tienen lugar la fragmentacién espacial y el desarrollo desigual
en América del Norte. En este sentido, el gobierno canadiense y el sector privado
de este pais se han apoyado en la segmentacion producida por las diferencias
entre las rigurosas leyes en Estados Unidos en materia de materiales peligrosos y
las leyes menos estrictas canadienses para impulsar la inversién en esta industria
dentro de su propio territorio. Este pais también ha dado prioridad a cuestiones
de competitividad y libre comercio sobre el ambiente al no objetar las fallos del
capitulo 11 del tratado y al no apoyar laenmienda de la Convencién de Basilea. Lo
anterior ocurre apesar de la inclusién de la agenda ambiental en lapolitica exterior
canadiense como potencia media, lo que nos lleva ala necesidad de comprender las
inconsistencias entre la politica nacional y econémica de Canada, y sus esfuerzos
por impulsar la agenda ambiental internacionalmente.

Por otro lado, puede percibirse la competencia entre provincias, las cuales dis-
minuyen sus estandares ambientales para atraer inversiones a sus espacios subna-
cionales. A pesar de los esfuerzos que existen en ciertas provincias por establecer
reglas rigidas para las industrias de generacion y manejo de desechos toxicos,
otras provincias relajan sus leyes, resaltando alin mas las disparidades de calidad
ambiental y salud humana entre estados.

De forma contrastante, organizaciones de la sociedad civil como la Red de
Accidn de Basileay la Red Canadiense del Medio Ambiente, asi como las comu-
nidades indigenas, han cuestionado las politicas existentes de competitividad y
los procesos de produccién que aumentan la generacién de residuos peligrosos.
Por ejemplo, la provincia de Ontario fue el espacio donde se dio lugar el conflicto
entre localidad, gobiernoy corporacion cuando la compafiia Benett Environmental
Inc. intent6 instalar una planta de incineracién en el lago Kirkland, cuyos planes
incluian una capacidad para recibir 200 toneladas de desechos en un periodo de 25
afios. La aprobacion a dicho proyecto no se llevo a cabo debido a la resistencia de
grupos ambientalistas y alapresion de las primeras naciones que viven en esaregion.

Asimismo, la resistencia de la sociedad civil ha influido en los recientes cambios
en politica publica. Por ejemplo, la provincia de Ontario ha armonizado sus regu-
laciones en materia de residuos peligrosos con las leyes de Estados Unidos, como
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en el caso de la prohibicion de la disposicién de residuos peligrosos sin tratamien-
to y requerimientos de registro de nuevos generadores de materiales peligrosos
(Carter-Whitney, 2007: p. 13). También, las comunidades indigenas del territorio
de Nunavut han convertido el proceso de limpieza y remediacién de sitios con-
taminados, como parte fundamental de la politica ambiental y econémica, tanto
del territorio de Nunavut como del pais. El territorio de Nunavut ha requerido al
gobierno federal el desembolso de fondos para restaurar zonas contaminadas por
viejas bases militares y minas. Esto no sélo se ha traducido en un mejoramiento
en la calidad ambiental y prevencion de problemas de salud de la poblacion, sino
también en la recuperacion econdmica de la region. Dichos fondos se destinan a
la subcontratacion de empresas indigenas que se dedican a la limpieza de sitios
contaminados por materiales peligrosos (Nunavut Tunngavik, 2007).

El papel de la sociedad civil y las comunidades indigenas refleja un entendi-
miento de la proteccion ambiental, y de la salud humana, como una cuestién de
derechos humanos que es tanto un problema local como nacional y global. De
esta forma, la sociedad civil y las comunidades indigenas proponen soluciones
no solamente técnicas, sino también sociales. Estas Gltimas implican el incluir
de manera real y efectiva la participacion ciudadana en la formulacion de leyes y
decisiones de ubicacion y funcionamiento de plantas generadoras, de tratamiento
y almacenamiento de materiales peligrosos.

Conclusiones

El caso de Canada en materia de residuos peligrosos muestra la importancia de
situar las cuestiones ambientales dentro del contexto de relaciones de poder entre
firmas privadas, ciudadanos y Estado en el sistema econdmico, y su impacto en la
configuracion institucional y coordinacion en politica publica. Por un lado, el caso
canadiense muestra cémo, apesar de los compromisos ambientales internacionales
que este pais tiene Yy que son caracteristicas de su politica exterior como potencia
media, éstas son sobrepasadas por los imperativos de competitividad existentes
dentro del proceso de globalizacidn, y reforzadas por el tlcan. Por otro lado,
el proceso de descentralizacién ambiental que existe en el pais debido al papel
relevante de las provincias en dicha materia presenta un serio dilema de politica
publica. El hecho de que las provincias decidan sobre la propia normatividad de
residuos peligrosos ha permitido que las demandas sociales sean escuchadas para
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imponer reglamentos mas estrictos de control a la disposicidn y confinamiento
de materiales peligrosos, como es el caso de Quebec y Ontario. Sin embargo, la
descentralizaciéon también ha dado pie a la competencia entre provincias, lo que
ha resultado en el relajamiento diferenciado de estdndares ambientales para atraer
inversidn de dicho sector a sus provincias, lo cual es el caso de Alberta, Columbia
Britanica y New Brunswick. Es asi como el caso de Canada nos permite ver la
interaccion entre politicas ambientales y econémicas, lo cual es necesario para
entender las politicas publicas en cuanto ala disposicion y confinamiento de resi-
duos peligrosos mas alla de un asunto técnico y localizado, para abordarlas en sus
dimensiones internacionales, nacionales y locales.
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Metalclad y el municipio de Guadalcazar

Resumen

En este articulo se estudia el caso de Metalclad Corp. desde una de las entidades federativas en
México, destacando los problemas institucionales, asi como los intereses en la accion colectiva
local frente a las implicaciones de los procesos de internacionalizacion econémicay desregu-
lacion estatal sobre los territorios del pais. De manera particular, se sefialan diversos actores
en la constitucion de las practicas normativas ambientales, asi como en la regionalizacién de
las relaciones internacionales de las entidades federativas. Dichos actores son las compaiiias
extranjeras y los diversos niveles de gobierno y la sociedad civil, que han interactuado ya sea
para promover la agenda econdmica de liberalizacion a expensas del ambiente o para llevar a
cabo una accion colectiva en el &ambito local, nacional e internacional.

Patabras clave: Metalclad corp., economia, territorio, sociedad, Guadalcazar.

Hazardous toaste,policies, legislation, NAFTA

Abstract

The paper examines the case study of Metalclad Corp. and the impact of its investment in
a Mexican municipality and focuses on the institutional problems involved in dealing with
environmental issues. The study also examines the dynamics of collective action vis-a-vis the
process ofeconomic internationalization and State deregulation in the country. In particular,
the author notes the importance of considering various actors in changes in environmental
regulations and practices in a context where the ‘local’ exerts much more influence over
international relations than before. Such actors are foreign companies, the different levels of
government and civil society, whose struggle and/or cooperation have been central to promote
economic liberalization at the expense ofthe environment or mobilize to give social Solutions
to environmental problems in the local, national and international realms.

Keyw ords: Metalclad corp., economy, territory, society, Guadalcazar.



M etalclad yel municipio de Guadalcazar

M. Cecilia Costero G*

Dentro del Tratado de Libre Comercio de América del Norte operan proyectos
de inversién canadienses y estadounidenses amparados por el capitulo 11, por lo
que sobresale el tema de las inversiones trilaterales en esta region. Parte de lo no-
vedoso radica, mas que en laeliminacién de las barreras arancelarias, que de algun
modo venian elimindndose, en la nueva reconfiguracién regional del comercio con
tendencias de localizacion de diversas empresas y de inversiones, que han ahon-
dado los desequilibrios regionales de las entidades federativas en México, vistas
como proveedoras de recursos humanos y materiales de proyectos especificos de
inversion (Torres, Gasea y Delgadillo, 2003: 7). En el caso especifico del estado de
San Luis Potosi, estas inversiones se han concentrado principalmente en el sector
metalmecanico, manufacturero y de servicios.

El articulo se divide en las siguientes partes: |) Los antecedentes del estudio
de caso para entender el porqué de la instalacion del confinamiento de residuos
industriales peligrosos como negocio rentable y necesario para atender la generacion
de basura industrial frente al crecimiento de la planta fabril de la entidad; 2) De
COTERIN a Metalclad, que explica cudndo se hace el transito de ser un negocio
de empresarios estatales a convertirse en un proyecto de inversion estadouniden-
se amparado dentro del TLCAN; 3) Explica cudndo Guadalcazar se convierte en
una reserva ecoldgicay da comienzo el conflicto binacional México-EU, asi como
4) cuales han sido las diversas Opticas de estudio del caso de Metalclad Corp. en
Guadalcézar, San Luis Potosi.

El objetivo central esplantear que surgen movilizaciones sociales en un contexto
de mayor internacionalizacién del pais y de debilidad del Estado mexicano, donde
se confrontan los intereses privados con los derechos publicos, y se da una vision
prospectiva de lo acontecido en Guadalcazar, San Luis Potosi, apartir de laforma
como se dio este caso.

* Profesora investigadora del Programa de Estudios Politicos e Internacionales de El Colegio de San Luis, San Luis
Potosi, México. Correo electronico: ccostero@colsan.edu.mx
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Antecedentes del caso

Lahistoria del sitio de La Pedrera tuvo como precedente irregular la operacion, por
parte de empresarios potosinos, de un basurero de residuos téxicos en el municipio
de Mexquitic de Carmona, cerca de la capital de San Luis Potosi, que operé desde
1982 a 1990y recibié mas de 33 mil toneladas hasta que la delegacion estatal de la
entonces Secretaria de Desarrollo Urbano yEcologia (sedue) clausurd este sitio de
desechos peligrosos, propiedad de laempresa Confinamiento Técnico de Residuos
Industriales, S.A. de C.V., (Coterin).l

Coterin pasé entonces a operar la llamada estacion de transferencia en La
Pedrera, municipio de Guadalcézar, hasta mayo de 1991,y almacend poco mas de 20
mil toneladas de residuos peligrosos en tres celdas de confinamiento. Este sitio no
contaba adn con lalicencia para un confinamiento controlado y, como su nombre
lo indica, los residuos debian permanecer provisionalmente en el sitio mientras
esperaban a ser transportados a otro lugar.2

Los problemas subsecuentes que se presentaron a raiz de la autorizacion del
sitio como “estacién de transferencia” y al mismo tiempo como “confinamiento
controlado de residuos peligrosos”, tuvieron que ver, como consta en las cartas
giradas entre los empresarios duefios del lugar y las autoridades federales y esta-
tales, con la aprobacién de uso de suelo que otorg6 la sedue federal, mediante el
Instituto Nacional de Ecologia (ine), meses después de que se habian comenzado
a almacenar en ese predio toneladas de desechos peligrosos y residuos a granel.3

En la normatividad mexicana de la época no se mencionaba ni se conocia una
actividad relacionada con el manejo de residuos peligrosos bajo la calificacion de
“estacidn de transferencia”, ademas de que no se respet6 el hecho de que los residuos
peligrosos debian provenir directamente de la entidad.

Comenzé, entonces, agestarse un movimiento social generalizado en Guadalca-
zar (cabecera municipal del lugar), apoyado por Pro San Luis Ecolégico, en contra
del establecimiento de la estacion de transferencia. La inestabilidad politica del

1 Inscritaen laSeccion de Comercio del Registro Publico de la Propiedad de la Ciudad de San Luis Potosi bajo el
folio No. 3,225 de fecha 19de enero de 1990y con el registro R.F.C. CTR-890912-BW6.

2 EnResumen Ejecutivo, “Auditoria Ambiental alaEstacion de Transferencia de Residuos Peligrosos ubicadaen...”
de Corporacion Radian, S.A. de C.V. alaPROFEPA, p. 3.

3 Lacompetencia en materia de residuos peligrosos recae en laautoridad federal y sélo se requiere que laautoridad
estatal vigile y controle las actividades conforme ala Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente.
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estado durante este periodo4incidié en la actividad de Coterin, en el sentido
de que esta empresa pudo avanzar en el proceso de almacenamiento sin control
directo por parte del gobierno estatal.

Como el proyecto como tal no se dio aconocer ni alapoblacién del estado ni a
ladel municipio de Guadalcazar, desde un inicio se percibio que el funcionamiento
del sitio no iba de acuerdo con lo que habia planteado la empresa, en el sentido
de explotar vertientes de agua, garantizar su abastecimiento y dar facilidades de
utilizacién de agua, en una region del Altiplano mexicano caracterizada por su
sequiay pobreza.

El sitio de confinamiento en Guadalcazar ejemplificé una serie de irregularidades
formales y operativas en el manejo de los residuos, dejados sin almacenary puestos
ala intemperie durante méas de un afio (1990-199l), tiempo en que -se sospechd- se
contaminaron el suelo y las aguas superficiales, ademas de afectaciones a la salud
en las localidades cercanas al sitio. Los habitantes de las localidades cercanas al
sitio del almacenamiento de residuos habian recurrido a diversas instancias de
resistencia civil, entre ellas a la Comisién Nacional de Derechos Humanos, y
lograron que dicha Comisién presentara una recomendacion completa, fechada
el 19de febrero de 1992. Lo importante tuvo que ver con los problemas detectados
por parte de esta Comisién.5

Lapoblacion de Guadalcazar habia expresado sus demandas ante la contamina-
cion del tanque de captacion de agua para ganado y uso doméstico de lacomunidad
de El Huizache, debido auna inundacion del sitio de La Pedrera, ocurrida en 1991,
y mas tarde se asoci6 el aumento de defunciones en el municipio por malforma-
ciones congénitas, relacionadas con el tubo neural, a este mismo almacenamiento
de residuos industriales peligrosos.

4 Cronologia de Gobernadores en el Estado de San Luis Potosi (1989-1997):
1989- Leopoldino Ortiz Santos
1991- Fausto Zapata (14 dias)
1991- 1993 (hasta junio) Gonzalo Martinez Corbala
1993- (hasta diciembre) Tedfilo Torres Corzo (7 meses)
1994- 1997 Horacio Sanchez Unzueta
1997- Fernando SilvaNieto

5 Laempresa Confinamiento Técnico de Residuos Industriales, S.A. de C.V., no tuvo a partir del inicio de sus
actividades en noviembre de 1990, una situacién legal definida dentro de las normas establecidas por lalegislacion
mexicana. Esto se debe aque el 31 de octubre de 1990, laempresasolicitd permiso paraoperar una ‘estacion temporal
de transferencia”yainicios de noviembre comenz6 arecibir residuos industriales con lo que transgredio laley. Por
las deficiencias sefialadas anteriormente durante su operacion, laCNDH no descart6 laposibilidad de que hubiera
un impacto ambiental adverso en el futuro.
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Hasta aqui podemos afirmar que la sociedad local percibidé o concibié una
amenaza a un bien publico; los satisfactores, servicios o recursos que beneficiaban
atoda lapoblacion bajo dos caracteristicas fundamentales: la no rivalidad y la no
exclusidn; pero, ademas, recursos de propiedad comun y de libre acceso, a pesar
de que los movimientos sociales que surgieron en Guadalcazar se extendieron al
resto del estado de San Luis Potosi.6

Sobre el tema de la poblacién del municipio Y su salud, los Servicios Coordina-
dos de Salud Publica en el Estado de San Luis Potosi presentaron el “Panorama
epidemiolégico de malformaciones congénitas Yy defectos de tubo neural 1993-1995",
donde se destaco que el incremento de lamortalidad por malformaciones congénitas
registrada en el estado durante el periodo 1990-1993 no reflejaba nimeros significati-
vos al respecto del municipio de Guadalcazar. Entre 198y 1994 se registraron tres
defunciones por malformaciones congénitas en este municipio, segun este informe
(dos en 198y una en 19%), y se concluy6 que las frecuencias relativas de abortos
y malformaciones eran ligeramente superiores a las encontradas en el estado. Sin
embargo, no se consideré que existiera en estas poblaciones un mayor problema
relacionado con la ocurrencia en que se basaba la protesta. A pesar de ello, no se
tomaron en cuenta los diferentes tamafios de las poblaciones estudiadas, los grupos
de edad, ni fue posible discriminar lainformacién obtenida por afios de ocurrencia.

A pesar de que no se ha llevado a cabo un estudio exhaustivo por parte de los
Servicios Coordinados de Salud en el Estado, los problemas detectados eviden-
ciaron las condiciones de operacién de la estacion de transferencia y del riesgo,
si detectado, en la salud de los trabajadores que laboraron en el sitio debido a las
siguientes irregularidades:7

» Residuos léguidos (aceites) incluidos en un confinamiento exclusivo de
residuos solidos.

» Tambos sin identificacion, que sufrieron corrosion con los residuos.

» Almacenamiento de material quimicamente activo.

« Inexistencia de constancias que registraran lo que alli se deposito.

6 Enestesentido, Elinor Ostrom (1990) plantea el concepto de “recursos de uso comuin”como opciones institucio-
nales locales para resolver el dilema de los comunes.

7 Elmonitoreo bioldgico que llev6 acabo este grupo de investigadores de lauAsLP, fue el que evalu6 laexposicion
de los trabajadores a las sustancias de diversos tipos de compuestos como el plomo, el mercurio, el arsénico y el
cadmio. Analizaron el funcionamiento hepatico la funcién renal asi como los efectos genotéxicos mediante
pardmetros de proliferacion celular de linfocitos en sangre periféricay exdimenes de intercambio de cromatidas
hermanas en las mismas células. En F. Diaz-Barriga, “Biological Monitoring ofWorkers...” p. 17,
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Pese aque la SEDUE solicitd aesta empresa lamanifestacion de impacto ambien-
tal, en su modalidad especifica, y el estudio de riesgo, en su modalidad de anélisis
detallado de riesgo, se iniciaron las obras de construccion del confinamiento con
las irregularidades sefialadas.8

De acuerdo con la normatividad del momento, se constatd incumplimiento
por parte de Coterin de 18normas ambientales en materia de riesgo; de agua,
de operacion y manejo de residuos peligrosos; en materia de suelo y subsuelo, y en
materia de seguridad industrial ehigiene.9A pesar de la clausura del confinamiento
por parte de la SEDUE estatal, el 25 de septiembre de 1991, ni seretiraron los residucs
ni se tomaron las medidas necesarias para la remediacion del sitio.

De Coterin a Metalclad Corp.

Desde comienzos de 1993, C o terin mantuvo una comunicacion estrecha con las
autoridades, tanto de la sedue como de la Secretaria de Desarrollo Social (sede-
sol), con el fin de operar el confinamiento y lograr nuevamente la autorizacion
de las instancias competentes para lograr la reapertura del confinamiento de La
Pedrera. Unos dias antes de dejar el cargo, el gobernador Te6filo Torres Corzo
otorg0 la licencia estatal de uso de suelo para que la empresa Coterin operara
nuevamente un confinamiento en el mismo sitio de La Pedrera, Guadalcazar. De
esta autorizacion estatal, se valié la sedue federal para autorizar una vez mas las
operaciones de un confinamiento de residuos peligrosos, por parte de la misma
empresay en el mismo lugar.10

8 Laempresapresenté alaseDUE lamiA el 7 de octubre de 1991 y no hay constancia sino mas tarde de que entreg6
el estudio de riesgo. En Recomendacién nim 21/92, p. 170.

9 Art. 136,147,152 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y laProteccion al Ambiente (LGEEPA), los Arts. 8,12,
14,15,19,25,33,34,35 y 42 del Reglamento de laLey General del Equilibrio Ecolégico ylaProteccion al Ambiente
en materia de Residuos Peligrosos (RLGEEPARP), NOM-057-ECOL-1993, Art. 122 del Reglamento General de
Seguridad e Higiene en el Trabajo y seccion 4.2 de laNOM-005-STPS-1993, NOM-055-ECOL-1993, Seccion 5.1.2.3y
5.1.7.1; NOM-058-ECOL-1993 secciones 5,6,7, NOM-056-ECOL-1993, NOM-OI0-STPS-1993.

10 Por oficio F.0.0.-DGNA-000 456, del 27 de enero de 1993, la Direcciéon General de Normatividad Ambiental
de laseDESOL, autoriza el derecho de realizar en los términos manifestados, las obras tendientes alaconstruccion
y operacion del confinamiento técnico de residuos industriales, que consistia “en el transporte, estabilizacion y/o
neutralizacién y disposicion final de los residuos en el predio propiedad de laempresa antes descrita. En dicha au-
torizacion, el proyecto quedaba sujeto adiversas disposiciones y al cumplimiento de obligaciones en sus diferentes
etapas: de preparacion del sitio, de construccion, de operacion ymantenimiento y por tltimo laetapa de abandono
del sitio”.Con estas observaciones, laSecretaria otorga laLicenciaestatal de uso de suelo, segun oficio no. 073/93-1541
del H/05/93, para el predio descrito anteriormente. En Carta del Ing. Leopoldo Stevens Amaro, Ob. cit. p.4.
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El 10 de agosto de 1993, 1L el Instituto Nacional de Ecologia (ine), mediante la
Direccion General de Normatividad Ambiental de la Secretaria de Desarrollo
Sacial, considerd que el proyecto era procedente en los términos en que habia sido
manifestado, y autoriz6 la operacién de un confinamiento controlado de residuos
peligrosos, por el término de un afio, prorrogable ajuicio de la secretaria. A partir
de entonces, el proyecto quedd sujeto a una serie de condiciones.?

Es entonces cuando Metalclad Corp. adquiere 94% de las acciones de Coterin.
Esta empresa estadounidense con sede en Newport Beach California (eu) fue pio-
nera en la patente de sistemas para manufacturas y en la instalacion de paneles de
proteccion metélicay sistemas de tuberia de aislamiento industrial. Habia disefiado,
desde inicio de los noventa, una estrategia de expansion interesada en manejar 70% del
mercado de residuos toxicos en Méxicoy, mediante un ambicioso proyecto de manejo
integral de desechos, llevd a cabo la creacidn de empresas subsidiarias en México.

Segun los calculos de Metalclad, solo el confinamiento de San Luis Potosi tendria
en cinco afios una inversion de 250 millones de ddlares y generaria inmediatamente
150 empleos para operacién y 250 para construccién.13Se promediaba que podia
recibir, durante 25 afios, 300 mil toneladas anuales de desechos y ganancias de 12.5
millones de ddlares en el primer afio de operacion, segn informe enviado por
la empresa a sus accionistas en marzo de 1995. A esto se afiadian otros planes de
expansion nacional.

En noviembre de 1995, autoridades federales del ine ylaprofepa y laempresa
Coterin convinieron el inicio de las labores de remediacion de los residuos
peligrosos depositados en La Pedrera desde inicio de la década de los noventay la
operacion de lo que seria un nuevo confinamiento, con el objetivo de llevar a cabo
las medidas preventivas y correctivas de los aspectos resultantes de la auditoria
ambiental (Véase Cuadro I).14

1 Encartadel Arg. Rene Altamirano Pérez, Director General de Prevenciény Control de laContaminacion Am-
biental, SEDUE, aCOTERIN, S.A. de C.V. Autorizacion No. 24-17-PS-V11-01-93, Ciudad de México, 10 de agosto
de 1993, pp. 1-2.

12 Segun oficio 000456 de lasEDUE federal al Director General de laEmpresa Confinamiento Técnico de Residuos
Industriales. En INE, Direccion General de Normatividad Ambiental, pp.2-7.

*3 En El Sol de San Luis, San Luis Potosi, 29 de enero de 1994.

El compromiso fundamental seria levantar la clausuray negociar las condiciones de limpieza del lugar. Por parte
de laProcuraduria Federal para laProteccion del Ambiente (PROFEP) supervisd los trabajos laempresa Consul-
tores Técnicos en Impacto Ambiental, S.A. de C.V.y por parte de COTERIN, por conducto de Eco-Metalclad, la
Corporacién Radian. Estaauditoria habiadejado al descubierto el nimero de empresasy el origen de los desechos
peligrosos depositados en La Pedrera desde noviembre de 1990y un sinnimero de anomalias detectadas como
urgentes de remediar.
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La empresa inauguro formalmente el confinamiento en marzo de 1995. Sin
embargo, este convenio no fue avalado ni por el ayuntamiento de Guadalcazar ni
por el gobierno del estado de San Luis Potosi. Desde este momento, Greenpeace-
México, que se habia convertido en asesor del movimiento social en contra del
confinamiento, lo habia declarado como “una promesa de remediacién”yno como
un plan detallado de remediacion.5

Cuadro 1

Empresas y desechos depositados en La Pedrera

Empresa Tipo de desecho Cantidad (ton.) %
Colorquim Sedimento de lagunas, lodo de sulfato de calcioyproducto 7043.10 3419
quimico.
Volkswagen Tela filtro con rebaba de hierro, lodo de pinturay primer, 315998 1534

lodo de fundicién, aceite soluble contaminado, lodo del
separador de aceites y tierra contaminada con Hciy con
aceite.

Polioles Desechos de poliol, silicato de magnesio, drenados de poliol, 1737.73 8.44
desperdicio de tamo y producto quimico.

Chrysler Nata de pintura, lubricante soluble sucio, refrigerante sucio. 1523.95 740

Celanese Desechos de acido acético yécido anhidrico, anilina, carton, 1093.69 531
articulos de asbesto, latex, glicol, residuos de anhidrido
dtalico, lodos de aceite y polimero sucio, apresto, aceite
sulfonado, hollin, lactama y caprolactama y carbén de
agotamiento.

Otros (56 empresas) Desechos quimicos de procesos de produccion. 6040.09 2032

Total (61 empresas) 20 598.55 100.00

Fuente: Greenpeace México, basado en “Auditoria ambiental a la estacion de transferencia de La Pedrera”, profepa, Corporacion
Radian, diciembre de 1994.

Sobre el tema de las implicaciones que este confinamiento habia tenido en
materia de ambiente, presentamos el resultado de diversas instancias que dieron
entonces su opinion.

Los estudios gechidrolégicos acerca de las corrientes y acuiferos subterraneos
del valle de La Pedrera son parciales y discutibles, segin afirmaciones recogidas
por parte de académicos de la Universidad Auténoma de San Luis Potosi y de
la Universidad de Guerrero, en torno a que la “geologia del subsuelo profundo
es toda ella de calizas en espesores enormes, lo que permite sospechar que hay

" Greenpeace México, Boletin de prensa, 05-96 del 2de febrero de 1996. “Greenpeace presentatres denuncias...”,p.2.
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acuiferos sumamente importantes. Toda el agua asociada a las temporadas de
lluvias intermitentes y torrenciales se recargan en esta region con acuiferos
subterraneos, que son una de las fuentes mas importantes de los manantiales
de la zona Huasteca”.

Al respecto, los reclamantes basaron su rechazo en un dictamen ciudadano ala
auditoria ambiental de la estacidn de transferencia de residuos peligrosos ubicada
en el sitio La Pedrera, Guadalcazar, en que subrayaron que el proyecto violaba,
entre otros aspectos, las especificaciones de laNorma Oficial Mexicana (nom-crp
004-eco 1/1993) relativa a la seleccion del lugar para construir un confinamiento
de ese tipo. Este dictamen lo realizé la Escuela Regional de Ciencias de la Tierra, de
Guerrero, con el apoyo de grupos ambientalistas nacionales, como Greenpeace, y
Pro San Luis Ecoldgico, a fines de junio de 1995.

Otras opiniones se emitieron apeticion de la profepa Yy del Instituto Nacional
de Ecologia (ine), dando a conocer lo siguiente.

La Comision Nacional del Agua declaré al sitio apto para el emplazamiento de
un confinamiento, desde el punto de vista geohidroldgico.

La Comisidn Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias de la Secretaria
de Energia opin6 que los niveles de radiacion medidos sobre las tres celdas de con-
finamiento estaban dentro del intervalo de valores de fondo radioactivo natural.

El Instituto de Geologia de la Universidad Nacional Auténoma de México
unam) acordd que, aungue era apto el disefio de ingenieria del confinamiento,
era muy dispersa la informacién sobre el confinamiento.

El Instituto de Ingenieria de la unam detecté como principal riesgo de conta-
minacién para los cuerpos de agua el escurrimiento dentro del confinamiento de
los desechos peligrosos sélidos que se vertieron en el lugar.

El Colegio de Ingenieros Civiles de México determind que no hubo una coor-
dinacidn efectiva entre los diferentes especialistas que participaron en los aspectos
basicos de ingenieria y disefio ejecutivo de las obras del confinamiento, ni una
memoria integral del proyecto.

La sociedad civil instd a que la empresa responsable se comprometiera a rea-
lizar el proyecto de remediacidn supervisado por las comunidades del municipio
de Guadalcazar y del estado, y exigié la compensacidn y atencion a las personas
afectadas por la exposicién a los desechos peligrosos, ademas de que se definiera
una politica nacional estratégica en materia de residuos.’6

16 México, D.F. 15dejunio de 1995, carta dirigidaaM. En C Julia Carabias Lillo, secretariade laSecretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturalesy Pesca (SEMARNAP).
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En el verano de 1995, se desarrollé uno de los periodos de mayor actividad
en todos sentidos. Metalclad llevé la queja al embajador mexicano en Estados
Unidos y también al presidente mexicano Ernesto Zedillo. Paralelamente, acudio
al cabildeo en el Congreso estadounidense. Los senadores Barbara Boxer y Paul
Siman recogieron las quejas de la empresa y solicitaron la intervencion tanto del
embajador de México en Washington como del embajador estadounidense en
Meéxico, argumentando:

“La necesidad de que México apoye las provisiones acordadas en el Tratado de
Libre Comercio con este pais en materia ambiental”, haciendo hincapié en que
“este tipo de acciones no estimula a otras compariias estadounidenses a invertir
en proyectos similares en México”, al tiempo que se agradecia “el apoyo que esta
oficina pueda brindar para la reapertura del confinamiento de residuos peligrosos
de Metalclad”.77

Guadalcéazar como reserva ecoldgica

Y CONFLICTO BINACIONAL MEXICO-EU

Fue con la presencia del gobernador del estado, el 5 de diciembre de 1995, en que
se autoriz6 al presidente municipal de Guadalcazar a formar un frente comun
con otros ayuntamientos. Diecisiete de ellos habian solicitado desde febrero de
1992 la clausura del confinamiento, alegando que sus peticiones se apegaban a las
atribuciones de varios articulos del Cédigo Ecoldgicoy Urbano de San Luis Potosi
y ala Ley de Proteccion Ambiental del Estado.

El presidente municipal de Guadalcazar, valiéndose del articulo 22 de la Ley
Organica del Municipio Libre vigente entonces en el estado, y en “ejercicio de la
voluntad politica”, emprendi6 la defensa de los intereses de la comunidad e inter-
puso el recurso de inconformidad previsto en el articulo 176 de la LGEEPA, y con
esto se impugnaron los actos juridico-administrativos para evitar la transgresion
del estado de derecho y justificar asi las atribuciones de ese ayuntamiento frente
al caso que peleaba Guadalcazar.18

Pese a contar con los permisos federales, Metalclad no pudo operar porque el
ayuntamiento de Guadalcéazar le negd el permiso de construccion. Lo anterior

17 Carta del Senador Paul Simdn al EmbajadorJests Silva Herzog, Washington, D.C.June 16,1995.

18 Como qued6 plasmado en carta alaSecretaria de laSEMARNAP, fechada el 15 de diciembre de 1995.
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derivé en la cancelacion del proyecto y en el abandono en la zona de las 20 mil
toneladas de desechos peligrosos.

En un comunicado, Greenpeace reafirmo que el comportamiento de Metalclad
violaba el espiritu del TLCAN, referente al articulo 1114, que prohibe la desregu-
lacién o la no ejecucion de la ley para proteger o permitir una inversion cuando
ésta atenta con laproteccion ambiental y la salud humana, que debia ser, entonces,
el criterio para las decisiones en materia de inversion.9 Greenpeace México dio
aconocer un estudio realizado por investigadores del Instituto de Biologia de la
UNAM en la region de EI Huizache, enclavada en el municipio de Guadalcazar,
San Luis Potosi, donde se menciona a esta zona del estado como reserva del mayor
numero de especies de cactaceas en peligro de extincién de América Latina (de las
93 especies, 14 se localizan en el cuadrante denominado El Huizache, una zona
proxima al confinamiento de Guadalcazar), por lo que la organizacién ecologista
urgio alas autoridades ambientales a clausurar de manera definitiva este proyecto
y obligar a la empresa COTERIN-Metalclad a limpiar el basurero toxico de ese
municipio.2

Dias antes de finalizar su periodo de gobierno, Horacio Sanchez Unzueta,
mediante un decreto administrativo publicado en el Periddico Oficial el 20 de
septiembre de 1997, hizo la “Declaratoria de Area Natural Protegida bajo la mo-
dalidad de Reserva de la Biosfera de la regién, histéricamente denominada Real
de Guadalcazar, ubicada en el municipio del mismo nombre”, por ser el principal
centro de diversidad de cacticeas en el mundo.

La declaracion de Guadalcazar como “zona protegida de reserva ecoldgica”
impidio, desde ese momento, la extincion de 20 especies de cactaceas Unicas del
semidesierto potosino. Con esta declaratoria, se cancel6 en definitiva la posibili-
dad de reapertura del confinamiento de desechos industriales de La Pedrera, en
apoyo a la demanda de la poblacion y, entre otras razones, para “mantener a salvo
el entorno ecolégico” local.

Metalclad advirtié que demandaria (y lo hizo) al gobierno mexicano por 130
millones de dolares, al haberse obstaculizado su proyecto de inversion en esta region

19 Greenpeace México-Greenpeace EE.UU., Boletin de prensa, 38/95, p.2.

20 Greenpeace (1996a), en el boletin de prensa 36/96, hace referenciaala investigacion de Héctor Hernandezy Rolando
T. Barcenas, publicada en larevista Conservation Biology, en que se mencionan especies como estenoendémicas
(geograficamente limitadas) como laAirocarpus Braboanus, Coryphantha odorata, Mammillaria surculosay la
Turbinicarpus knuthianus, todas éstas restringidas a esta area, 3de octubre de 19%.
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centro norte del territorio mexicano.2LEn enero de 1997, Metalclad Corp. levanto
unademandaante el International Center for the Settlement of Investment Disputes
(icsid, por sus siglas en inglés; CIADI, en espafiol)2alegando que México habia
violado un nimero de provisiones del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte al impedirle a la compafiia la reapertura de la planta de confinamiento,
por lo que ésta habia perdido 90 millones de délares. La empresa afirmo que habia
cumplido con todos los requisitos juridicos para operar las instalaciones en Gua-
dalcazar, por lo que la no autorizacion por parte del gobierno estatal y municipal
constituia una expropiacion de la inversion, por lo cual pidi6é una indemnizacién
de 43 millones de dolares mas el valor de la empresa expropiada.

Abogados de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (secofi) afron-
taron el litigio, de acuerdo con el capitulo 11 (de inversiones) del tlcan, caso
que ilustra una de las consecuencias e implicaciones que ha tenido la inversién
extranjera en las regiones y que se enmarc6 como uno de los asuntos pendientes
por parte de los paneles de arbitraje previstos en el tratado trilateral. Si bien se
establecié que la demanda de la empresa estadounidense era contra el gobierno
mexicano, el involucramiento de actores regionales nos ofrece una interesante
panoramica de lo que fueron las relaciones Estado-sociedad civil y federacidn
dentro de este contexto. El laudo arbitral planted que el ayuntamiento le neg6
a Metalclad el permiso de construccion después de que estaba casi concluida
la construccion e inmediatamente después de que se anuncié el convenio de la
operacidn del confinamiento. Ademas de que el permiso se neg6 en reunién del
ayuntamiento de la cual no se notificé ala empresa, y al no invitarsele se le nego
laoportunidad de comparecer. El Tribunal finalmente considerd que el permiso
de construccidn se negé sin un estudio detenido de, o en referencia especifica a,
los aspectos de construccion o defectos materiales del inmueble (icsid, 2000:28).
No obstante, el Tribunal no necesité considerar los motivos o la intencion para
la adopcién del decreto ecoldgico.2

-1 Periddico Lajornada, México D.F., 17septiembre 1997.

-- Fue creado en 1966afiliado al Banco Mundial como administrador de numerosas controversias entre inversionistas
extranjeros y los gobiernos locales. Esta reconocida internacionalmente como instancia legal con experiencia en
inversion extranjera. Para mayor informacién consultar ladireccion electrénicawww.worldbank.org/icsid.

-3 Metalclcad incluso propuso dos métodos alternativos para calcular los dafios: el primero consistente en efectuar
laactualizacion de los flujos de fondos de futuras ganancias o valuar lainversion real de laempresas en el confina-
miento. No obstante, el Tribunal desestimé una solicitud adicional por las repercusiones que, seglin laempresa,
tuvo este asunto en otras de sus operaciones comerciales (Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas
a Inversiones, 2000:32-33).
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A pesar de que el 2 de mayo de 2001 la Suprema Corte de Columbia Britanica
de Canada reconoci6 que el tribunal internacional habia actuado en exceso de sus
facultades, al establecer que los actos del ayuntamiento de Guadalcazar y otras au-
toridades mexicanas eran violatorios del tratado, se rehus6 ainterferir sobre el fallo
internacional y sélo redujo el monto que debian pagar las autoridades mexicanas.
La Secretaria de Economia optd por presentar una oferta de pago por 15millones
626 mil ddlares, aceptada el 11 de junio de 2001 por Metalclad.

La tension surgio posteriormente entre el gobierno federal y el estado de San
Luis Potosi. Al respecto, el gobierno de San Luis Potosi rechaz6 la pretensién del
gobierno federal para descontar el monto de indemnizacion que sele dio aMetalclad
del presupuesto que se destina al estado de San Luis Potosi, cantidad que ascendio
a 150 millones de pesos mexicanos (mas de 16 millones de ddlares).

Autoridades estatales informaron que los trabajos iniciales de remediacion
habian comenzado en La Pedrera para establecer las condiciones mas adecuadas
de seguridad y manejo ambiental del sitio, proyectados para un periodo de cuatro
afios, atendiendo a que no se siguiera lesionando la salud de los mexicanos y los
ecosistemas [LaJornada San Luis, 2005a:5).24 Estos trabajos comenzaron el 6 de
marzo de 2006. El gobierno del estado de San Luis Potosi, la semarnat federal,
junto afuncionarios de la Secretaria de Ecologiay Gestion Ambiental del Gobier-
no del Estado (segam)y representantes de la empresa Entalpia Construcciones,
S.A. de C.V,, dieron seguimiento a los trabajos de remediacion integral del sitio.
Esta fase implic6 el manejo y tratamiento de vapores y lixiviados de las celdas de
confinamiento, asi como la extraccién de muestras de residuos con el fin de co-
nocer las condiciones actuales del lugar y preparar la licitacion de la remediacion
integral del sitio.

Los trabajos de laGltima etapa de remediacion y cierre técnico del confinamiento
de La Pedrera fueron llevados a cabo por la empresa Asesoria Técnicay Servicios
Industriales, S.A. de C.V., con una inversion total de casi 20 millones de pesos. La
informacion en el estado es casi nula al respecto.

24 Seplantearon cinco etapas paralaremediacion: caracterizacion del sitioy trabajos técnicos preliminares, prepara-
cion de las bases y términos de referencia para lalicitacion de las obras de remediacion, convocatoria de licitacion
de los trabajos, ejecucion del plan de remediacion y sus planes operacionales, clausuray monitoreo del sitio (La
Jornada San Luis, 2005b:4).
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Diversas 6pticas del caso Metalclad

La relacién entre la globalizacion y los movimientos sociales subestatales, como
en el caso abordado en este trabajo, han atraido el interés de muchos académicos,
que desde hace poco tiempo han visto en estas manifestaciones una relacién en-
tre la globalizacion y las politicas territoriales en la que los gobiernos regionales
se convierten también en actores internacionales (Calvillo, 1996) Desde entonces, se
planteaba la urgencia de construir mecanismos institucionales que permitieran alos
estados y sus comunidades tener representatividad (voz y voto) en el ambito de la
politica exterior del pais, en un marco de relaciones que los afecta de modo directo.

Entre los principales actores civiles en este conflicto, como lo plantea la espe-
cialista Blanca Torres (1997:23), se encontraban los pobladores cercanos al confi-
namiento, las organizaciones no gubernamentales, los académicos y figuras de los
tres niveles de gobierno, cada uno de los cuales se movio de acuerdo con sus propias
motivaciones e intereses. Torres pone especial atencion en el tema de la sociedad
civil. Conocemos que una de las principales manifestaciones que se concretaron
dentro de esta sociedad organizada fue en pro de la defensa de los intereses de los
pobladores del lugar.

Entre los trabajos iniciales sobre lo acontecido en Guadalcazar, encontramos el
trabajo de A. Borja (2000), quien parte de ilustrar la reciente tendencia del sistema
politico mexicano hacia una mayor descentralizacién y lo que él considera la de-
finicién de un nuevo pacto federal entre municipios y estados, por una parte, y el
gobierno central, por la otra. Desde una perspectiva tedrica dentro de las relaciones
internacionales, analiz6 este caso partiendo de lateoria del juego en dos niveles, de
Robert Putnam (1993).%5 Su modelo explicativo combind la politica internacional
con la doméstica.

Autores como Ugalde (2001:22-25), en articulos escritos sobre el tema del confi-
namiento de Guadalcazar, se enfocan, basdndose en estudios de Deil Wright (1997),
en el disefio de distribucion de competencias entre los tres niveles de gobierno en
México. Se vincula la ciencia politica y la administracidn pablica para plantear
la idea sobre las relaciones intergubernamentales. Al respecto, se afirma que la
distribucidn de competencias fue el factor explicativo de la paralisis en que derivo
la tentativa de establecer el confinamiento y que, apesar de que la Igeepa exclu-

Desde estateoria, Arturo Borja (2000:4) analizalos cambios en un nivel doméstico en México (descentralizacién
federal) que han alterado lacapacidad de negociacidn internacional del Ejecutivo. Retomaaautores como Putnam
(1993) y Milner (1997).
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ye a dos de los niveles de gobierno en materia de manejo de residuos industriales
peligrosos, la Ley General de Asentamientos Humanos debe ser ejercida de forma
concurrente por los tres niveles de gobierno.

Pero lo sucedido en Guadalcdzar también puede ser visto desde el cambio
institucional y normativo en México en torno al manejo de los residuos industria-
les, destacando la ausencia de continuidad de las organizaciones ambientales en
México desde su creacidn, cuyos marcos institucionales se hallan en una posicion
muy endeble respecto del panorama global. La primera oficina gubernamental a
cargo de estos asuntos fue la Subsecretaria de Mejoramiento Ambiental, dentro
de la Secretaria de Salud, en 1972. Diez afios mas tarde, se cred la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (sedue). De 1983 a 1992, la sedue fue la mayor
autoridad en términos ambientales, pero sus deberes fueron conferidos en 1992
ala Secretaria de Desarrollo Social. Este proceso de reestructuracion dio lugar, a
comienzos de 1995, al establecimiento de la Secretaria de Medio Ambiente, Re-
cursos Naturales y Pesca (semarnap), que de nuevo cambié de nominacién a
inicio del nuevo milenio (Lascurain, 2006:136), lo que deja ver un vacio legal de
varias décadas.®

No fue hasta 1988 cuando el concepto de residuos peligrosos en México se inte-
gro ala legislacion mexicana. A fines de 1994, se conformé la semarnap, que se
ocupaba de lo relativo ala pesca, lo forestal y el agua, aun sin integrarse el concepto
del ambiente. El proceso de reestructuracion de esta secretaria siguioé durante toda
la década de los noventa en México, en que se modificaron también los marcos
normativos. Los cambios de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente (Igeepa) no vinieron hasta 1996; en ésta se especificé que son residuos
peligrosos todos aquellos, en cualquier estado fisico, que por sus caracteristicas co-
rrosivas, reactivas, explosivas, toxicas, inflamables o bioldgico-infecciosas (cretib)
representen un peligro para el equilibrio ecolégico o el ambiente.

Las modificaciones de la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y Proteccion al
Ambiente (Igeepa), aunque un poco tardias para lo que fue el desenvolvimiento
de los principales acontecimientos de este caso, trataron desde 1996 de favorecer la
coordinacion entre los tres niveles de gobierno y de precisar el esquema de distri-
bucion de competencias en materia ambiental, con vistas aperfeccionar el proceso
de descentralizacion, también, en materia de la gestion ambiental.

Para 1990y antes del cierre de los confinamientos de Mexquitic y Guadalcézar en San Luis Potosi, se calculaba
oficialmente que se podia confinar aproximadamente uno por ciento del total de residuos industriales peligrosos
(Albert, en Rivero, Garfias y Gonzalez, 1996:173-175).
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En estos momentos, la insercién de México en diversos mecanismos comercia-
les regionales e internacionales ha propiciado que las instancias federales vigilen
y controlen alrededor de 600 sustancias prohibidas o restringidas, por medio de
diferentes secretarias y delegaciones estatales, que tienen a su cargo el manejo de los
residuos industriales peligrosos. El ingreso de México al entonces Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (gatt), hoy Organizacion Mundial del
Comercio, la firma del tlcan y la adhesion ala Organizacion de Cooperaciony
Desarrollo Econémico han incidido en el desempefio ambiental de la dinamica
industrial y principalmente de laindustria manufacturera: quimica, petroquimica
y metalmecénica, entre otras (Cortinas de Nava, en Garfias y Gonzélez, 1998:42).
Este asunto, frente a una legislacion mexicana que no da facultades a las entidades
federativas, sino exclusivamente a la federacién para el manejo de los residuos in-
dustriales peligrosos (rip), esta ocasionando la transferencia legal e ilegal de estos
residuos a México.

No hay que olvidar que, de acuerdo con el articulo 73 de la Constitucién de
los Estados Unidos Mexicanos, se aboga por que se establezca la concurrencia del
gobierno federal, de los gobiernos de los estados y de los municipios (Delgado,
2005), el derecho aun medio ambiente adecuado (art. 4.), aun desarrollo sustentable
(art. 25), la proteccion al ambiente (art. 27) y alas competencias dentro de los tres
niveles de gobierno en México (art. 73). Asi, sobre el tema ambiental, subsisten laley
federal, que se encuentra regulada por la LGEEPA; la estatal, por leyes estatales que
sobre la materia expiden los congresos locales, y por Gltimo, los reglamentos mu-
nicipales, que expiden los ayuntamientos atendiendo a su &mbito de competencia.
Al inicio de 2001, con la aparicién de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (semarnat), culminé un primer esfuerzo institucional por atender los
asuntos derivados del desarrollo industrial en México, las demandas ciudadanas y
el desarrollo ambiental dentro de un marco de desarrollo mayormente sustentable.

Un avance significativo se ha hecho en México en cuanto anormatividad desde
2004, cuando comenz0 aoperar la Ley General para la Prevencion y Gestion Inte-
gral de los Residuos, que establece mejores mecanismos de coordinacion entre los
tres niveles de gobierno. No obstante, persiste una competencia exclusivamente
federal respecto alos residuos de la industria minero-metaltrgica, como lo marca
el articulo 17. Sin embargo, se sefiala, de acuerdo con el articulo 91 de esta ley, que
“las empresas que importen o exporten residuos peligrosos seran responsables de
los dafios que ocasionen ala salud, al ambiente o a los bienes comunes, como conse-
cuencia del movimiento de los mismos entre la fuente generadoray el destinatario
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final, independientemente de las sanciones y penas a que haya lugar”, situacion que
hubiera frenado la actitud final de Metalclad Corp. en su conflicto contra México.Z/

El camino recorrido desde que este caso se presentd en México ha sido la tltima
reforma de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente
(1geepa) en 2007, en donde no sélo han quedado mejor expresadas las atribucio-
nes y el reconocimiento de los tres niveles de gobierno, sino también la necesidad
de declarar la generacion de este tipo de residuos. No obstante, sélo queda en las
empresas productoras evaluar, con pardmetros no del todo confiables, su indice
de generacién y tratamiento. Mas aln, las delegaciones del gobierno estatal sélo
pueden vigilar lo acontecido, sin poder tomar decisiones al respecto, a pesar de
que tanto las empresas como estos residuos se encuentren dentro de su territorio.

De los escritos mas relevantes acerca de este tema de libre comercio y su impacto
en las entidades federativas en México, como en este caso, profesores investigadores
de la Universidad Auténoma de San Luis Potosi plantearon con claridad que los
articulos 1110y lili del capitulo 11 del TLCAN protegen las inversiones extranjeras
por encima de las consideraciones ambientales y de salud. Mas aln, empresas como
Metalclad resultaron favorecidas por una compensacion no sélo por motivos de
una expropiacidn, sino ademas, en este caso, por actos “equivalentes a una expro-
piacién”, que incorporan una dimensidén muy critica respecto a las posibilidades
reales que tiene un inversionista extranjero cuando cree que un gobierno, ya sea
estatal o nacional, acta contra sus intereses (Medellin y Nieto-Caraveo, 2001).28

La evaluacién del mecanismo de solucién de controversias es considerada por
algunos autores como un recurso eficiente y efectivo para dirimir las controversias
y el conflicto, ademas de que permite asegurar el cumplimiento de las reglas nego-
ciadas por los paises miembros; no obstante, todos estamos de acuerdo en que no
existe razon por la cual el mecanismo de solucién de controversias no pueda estar
abierto al escrutinio publico y a la rendicion de cuentas; ademas de que se debe
discutir la pertinencia de que exista un mecanismo de apelacidn o revision de los
mismos laudos arbitrales (Vega etal., 2005:314).

27 Dentro de los capitulos titulados “Fines, criterios y bases generales” e “Importacion y exportacion de residuos
peligrosos”de esta Ley, publicada en el Diario Oficial de laFederacion el 8de octubre de 2003.

28 Los autores hacen una interesante referencia en torno aque laprocuradora general deJusticia de Canadé estéa de
acuerdo con México; lapeticion del Consejo de la Ciudad de Vancouver en el sentido de que pueda utilizarse su
estatus de interventor en larevision que hizo laSuprema Corte de British Columbiarespecto al caso de Metalclad
y pide que se respete lajurisdiccion de los gobiernos locales en laintrusion del TLCAN; como lasolidaridad de la
Provinciade Québec, que se convirtié en consejero para el interventor, laProcuraduria General de Québec, como
representante de esta provincia (http://ambiental.uaslp.mx/productos/caso.html).
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Este ejemplo demuestra, de acuerdo con Jacott (2002a), que la importancia co-
mercial es el Ginico capital que se protege; deja clara lasupremacia de Estados Unidos
en el caractery la confidencialidad de la conformacidn de los paneles arbitrales y el
hecho de que el flujo de inversiones esta por encima de las legislaciones nacionales,
la soberaniay lajusticia ambiental.

Entre los estudios mas actuales, encontramos los de especialistas del Instituto de
InvestigacionesJuridicas de la UNAM que hablan del TLCAN como un instrumento
que articula las relaciones norte-sur en los &mbitos econdmico y comercial, tratando
de hacer converger evidentes asimetrias entre los paises que lo conforman. Al respecto,
Jorge Witker es muy oportuno al afirmar que el clausulado del thcan debe estar
de acuerdo con el marco constitucional mexicano y, al analizar los capitulos de éste,
encuentra que se maneja un muy amplio concepto de inversion. Plantea la necesidad
de que un Estado demandado y el Estado demandante sean partes del Convenio del
CIADI que, como hemaos dicho, no existio respecto al estudio de caso de Metalclad en
San Luis Potosi. Ademaés, opina que persiste una falta de transparencia en el sentido
de que los tribunales de arbitraje interpretan en forma muy abierta las disposiciones de
trato conforme al derecho internacional (Witker, 2005:132-133). Cabe destacar que,
frente al hecho de que el tribunal arbitral estimo6 que el requerimiento de un permiso
municipal adicional constituia una violacion al tlcan,no setomé en cuenta que la
“zonificacion” compete al gobierno estatal, asi como el otorgamiento de los permisos
de construccién a distintos niveles de decision en México (Witker, 2005:137).29

A MANERA DE CONCLUSION

Guadalcazar no ha sido un centro de atraccién de inversiones, pero si experimento
el sintoma global de la erosion estatal, una intervencion publica en el sentido de
garantizar una insercién en los mercados internacionales mediante el establecimien-
to de empresas extranjeras, y los efectos de las decisiones de las propias sociedades
territoriales, que intervinieron en los procesos que las afectaron. Coincido con los
autores que plantean que hace falta restablecer un sistema de politicas publicas y
gubernamentales de orden territorial que promueva nuevas normativas institu-
cionales, el fortalecimiento de la participacion y el involucramiento de los actores

29 Witker (2005) adem&s menciona que en julio de 2001, con los ministros de Comercio, se presenté el documento
“Clarificaciones de laComision de Libre Comercio en Relacién con el capitulo x1 del TLc AN, donde se examind
el articulo 1105, respecto al cual Canada pidié se clarificara el propio concepto de “expropiacion”
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locales, asi como el reconocimiento de la sociedad civil. Sabemos que la transfor-
macién de los procesos politicos nacionales evidencia la necesidad de construir
nuevos mecanismos institucionales o de reformar los existentes. La accién de cada
uno de los actores civiles, en este caso de estudio, deja de manifiesto la necesidad de
perfeccionar los canales de participacion con la sociedad civil frente alo que fue una
estrategia de oposicion con tintes empresariales y cambios institucionales en el pais.

En este articulo se analizaron diversas interpretaciones que desde su propia
Optica han examinado lo sucedido en el estudio de caso de Metalclad, en Gua-
dalcazar, y al mismo tiempo se sefialo el proceso de transicion institucional por el
gue pasaron muchas de las instancias relacionadas con el ambiente en México. A
lavez, sobresalieron temas importantes, desde la vinculacién global-local hasta la
movilizacion social y el marco normativo vigente en este pais en cuanto al manejo
de los residuos industriales peligrosos.

Estoy de acuerdo conJ. Delgadillo (2006b) en que, ademés del reconocimiento
de la sociedad civil, de las huevas normativas institucionales y el involucramiento de
los actores locales, hace falta una complementariedad en torno al desarrollo social y
econdmico, lasostenibilidad ambiental y laparticipacion en la gestion, pero también
hace falta tomar en cuenta la necesidad de establecer mecanismos que promuevan
lainclusion social, no excluyan los valores culturales de los territorios y fortalezcan
planificadamente marcos de competitividad y gobernabilidad democrética.

Se refiere sobre todo aterritorios organizados, méas alla de plantear sélo el de-
sarrollo regional por medio de componentes multidimensionales, tanto de saber
“endogeneizar” como de flexibilizar las instituciones y los instrumentos para
la consecucidn de estos fines; promover financiamiento, pero no perder de vista la
posibilidad de gestion de nuevos procesos productivos; lainduccién de innovaciones
y tecnologias ad hoc, pero reconocer las capacidades propias de organizacion terri-
torial. Por si esto fuera poco, la nueva direccion de las politicas publicas tendran
que plantearse si subsiste 0 no un proyecto nacional que sume a sus entidades y
regiones en una estrategia comun.

En la actualidad, hay que tomar en cuenta los compromisos contraidos a raiz
de la firma del t1can, la movilizacion de actores tradicionales y otros nuevos en
los estados, asi como estos problemas que surgen cuando los distintos niveles de
gobierno no se coordinan y mas adn cuando se imponen legislaciones por encima
de las atribuciones municipales y ambientales en México.

Ya sea que hablemos de propiedad comin o de arreglos institucionales, la
profunda redefinicion y delimitacion del &mbito publico y del privado, asi como
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lapropia reformulacién gubernamental, resultaron una constante en México con
fuertes implicaciones territoriales, que fueron ejemplificadas en el caso de laempresa
estadounidense Metalclad Corp., en Guadalcazar, San Luis Potosi. Lavinculacién
entre lo global y el territorio, y desde alli la de las necesidades y demandas de la
poblacién, requiere de un cambio en laintervencion pablica, no s6lo en términos de
como regular laeconomia, sino también en el reconocimiento de las competencias
subnacionales o socialmente organizadas en cualquier escala.

El planteamiento, reconocimiento de lo publicado hasta el momento sobre este
tema, asi como lo analizado desde diversas Opticas de estudio, sefialan la dificil
conciliacidn entre los bienes publicos y los intereses privados, aunado a la necesi-
dad de que la sociedad estatal y local puedan planificar en torno a los proyectos
de inversion que llegan a sus territorios.

Nuevas perspectivas de estudio tendran que abordar las relaciones internacionales
desde lo local, asi como a sus nuevos actores. Y estas ideas no solo hacen referenciaa
aquellas regiones que han tenido éxito en transformarse en agentes internacionales
mediante la promocion exterior o la gestacién y vinculacion de fuertes movimien-
tos transnacionales, sino también, como en este caso, a la definicién de intereses y
articulacion de grupos locales y estatales, que se movilizaron politica y territorial-
mente, proyectando como auténomos (o distintos) una actividad exterior como
una necesidad funcional (Lecours, 2002:4) frente ala debilidad del Estado federal.
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B Andrew Biro,JoseeJohnston yNorah MacKendrick

;pensar localmente, comprar globalmente?
Medio ambiente y elfetichismo de lugar

Resumen

Elarticulo presenta un planteamiento tedrico critico que toma en cuenta el sistema econémico
capitalista en que se dan las preocupaciones ambientales. Se argumenta que la competen-
cia capitalista ha generado procesos de degradacién ambiental, ya que las corporaciones se
encuentran obligadas a diversificar y aumentar la produccion, e incrementar sus ventas al
costo mas bajo posible, sin tomar en cuenta las regulaciones ambientales. Se menciona que
la globalizacion promueve un fetichismo de lugar, lo cual permite al consumidor ignorar los
efectos ambientales de sus propios patrones de consumo, y por lo tanto, persisten los procesos
de deterioro ambiental y relaciones humano-ecoldgicas desiguales. Los autores proponen el
presente enfoque teérico para analizar de manera critica una multiplicidad de cuestiones
ambientales como son la disposicién y regulacién de residuos peligrosos y el consumo de
comida orgénica. Plantean que la creciente existencia e intercambio de los residuos peligrosos
y de comida orgéanica dependen del fetichismo de lugar, es decir, del distanciamiento entre
los usuarios de mercancias y sus lugares de produccién y confinamiento.

Palabras clave:Ecologia, economia, sociedad, desechos, toxicos.

Think locally, buyglobally?Environmentand fetish site

Abstract

The article presents acritical theoretical approach that takes into account the context of ca-
pitalism and argues that capitalist competition has intensified the process ofenvironmental
degradation. Corporations often have to diversify and increase production and sales at low
costs without taking into consideration environmental regulations. Such global dynamics
promote a fetishism of place, which allows consumers to ignore the environmental effects
of their consumption patterns. This reproduces the process of environmental degradation
and unequal socio-ecological relations. According to the article, this approach is important
to critically analyze different environmental issues such as hazardous waste management
and organic food consumption. In both cases, the existence and commercialization of both
hazardous waste and organic food depend on the fetishism ofplaces, and more specifically, on
the distance between consumers and the places where organic food is produced and hazardous
waste generated and disposed.

Keywords: Ecology, economy, SOCIETY, HAZARDOUS WASTE



(Pensar localmente,comprar globalmente?

M edio ambiente y el fetichismo de lugar

AndrewBiro*|JoseeJohnston™®|Norah MacKendrick**

Introduccion

En la actualidad, existe un imperativo ecolégico importante para reorganizar la
producciony el consumo de bienes aescalalocal. Es en esta escaladonde se satisfacen
necesidades econdmicas y sociales democraticamente y se acrecienta la sensibilidad
con respecto alasobreexplotacion. A pesar del imperativo ecologico del localismo, los
procesos de globalizacion econémica han desplazado las escalas de abastecimiento
de estas necesidades diarias hacia mayores niveles espaciales, dando como resultado
unavariedad de problemas ecolégicos; desde el calentamiento global ala escasez local
del aguay la erosion del suelo. Los movimientos ambientalistas y los activistas en
contra de laglobalizacion han articulado y criticado esta tension global-local, y han
exigido un método mas local para la organizacion del abastecimiento y produccion
de mercancias, asi como un control méas local sobre los recursos naturales.

Sin embargo, la cultura del consumismo global (Sklair, 200l) motiva la siguiente
estrategia de consumo: “piensa localmente, compra globalmente” Con esta estra-
tegia, el espiritu ecoldgico del localismo se remplaza por un fetichismo de lugar
gue confunde y oculta las relaciones humano-ecologicas, asi como un fetichismo
de mercancias de la que habla Karl Marx, la cual oscurece las relaciones humanas
que subrayan la produccioén y distribucion de bienes y mercancias (Marx, 1995:
42). Estas lecciones pueden aplicarse de la misma manera a un amplio rango de
cuestiones ambientales, incluyendo la disposicion y confinamiento de materiales
peligrosos. El transporte y confinamiento de desechos tdxicos pone distancia entre

*  Profesor del departamento de cienciapoliticaen laUniversidad de Acadia, Nova Scotia. Tiene lalicenciaturapol-
laUniversidad de Toronto y lamaestriay doctorado en ciencia politicapor York University. Correo electronico:
andrew.biro@acadiau.ca

**  Profesora en el departamento de sociologia en la Universidad de Toronto. Licenciatura en ciencia politica por
McGill University y maestria y doctorado en sociologia por la Universidad de Alberta. Correo electrénico:
joseejohnston@gmail.com

*** Candidataadoctoraensociologiaen laUniversidad de Toronto. Licenciaturaen biologiay maestria en sociologia
rural por la Universidad de Alberta. Correo electrénico: norah.mackendrik@ utoronto.ca
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los productores de dichos materiales peligrosos, los consumidores de productos
que generan dichas sustancias y los lugares de disposicién y confinamiento. En
este caso, las imagenes idealizadas sustituyen alos lugares reales de confinamiento,
y por ello se excluye el propio cuestionamiento de la existencia de un ecosistema
dinamico y habitado. Antes de proceder con el argumento central, este articulo
presenta una revision de los imperativos globales y locales y su relacion con debates
sobre el capitalismo tardio y la sustentabilidad.

El imperativo globalizadordel capitalismo

Y LA SUSTENTABILIDAD LOCAL

La velocidad con la que el capitalismo global se ha acelerado se debe a que las ba-
rreras espaciales han sido sobrepasadas en el proceso de acumulacion del capital
(Harvey, 1990: 140). Al mismo tiempo, esta acumulacidn de capital se encuentra
sustentada en procesos materiales, a su vez menos territorializados. En el filme de
1997 The Big One, el cineasta Michael Moore le pide al presidente de la compafiia
Nike viajar a Indonesia para visitar las maquiladoras de zapatos tenis de aquel pais,
cuyos trabajadores reciben bajos salarios. El presidente de la compafiia le asegura a
Moore que las condiciones de trabajo en laplanta Nike de ese pais son las apropiadas
y que los trabajadores no son nifios de 12 afios, como muchos criticos mencionan,
sino de 14. Moore le ofrece al presidente de Nike un pasaje de avion con destino
a Indonesia, pero este Ultimo lo rechaza. La entrevista llevada a cabo por Moore
habla de una importante realidad de la globalizacion corporativa: las cadenas de
mercancias se encuentran geograficamente dispersas, las mercancias viajan rapi-
damente a través de las fronteras nacionales, y los productores y consumidores
directos de productos de consumo global (como Nike) se encuentran separados
por miles de millas y océanos de disparidad econémica.

Sin duda, el capitalismo se ha extendido globalmente desde su insercion en las
relaciones sociales, persiguiendo dinero, recursos y mano de obra barata en lugares
lejanos. En el siglo xix, Marx describi6 los apetitos voragines de “un mercado en
constante expansion” que “persigue ala burguesia sobre toda la faz de la tierra. Por
lo tanto, debe situarse en todos lados, debe asentarse y establecer conexiones por do-
quier” (1977:244). Lo que hace al proceso de globalizacion actual Gnico es el fenémeno
de compresion del espacioy tiempo (Harvey, 1990), el cual involucra “una economia
con la capacidad de trabajar como una unidad en tiempo real a escala planetaria”
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(Castells, 1996:92). El capital se mueve mucho mas rapido por medio de un mercado
financiero integrado globalmente. Las innovaciones tecnoldgicas han hecho posible
el comunicar y transferir capital casi instantaneamente a largas distancias. Esto ha
contraido latemporalidad de la toma de decisiones, haciendo posible la conduccién
efectivay eficiente de las operaciones de produccion alargas distancias, lo cual presiona
alas corporaciones en todo el mundo a ser competitivas globalmente o enfrentar la
extincion. A suvez, estas estrategias de produccién aescala global requieren grandes
inyecciones de capital, por lo cual dependen de los mercados financieros globales para
Ilevar a cabo las inversiones necesarias para seguir siendo competitivas.

Con las transformaciones del capitalismo global, la produccidn de “productos
reales” se ha convertido en una actividad menos importante que el movimiento
de capital financiero. El crecimiento del capital financiero, o capitalismo casino
(Strange, 1986) se liga a una reduccion de la tasa de gananciay la capacidad excesi-
va (Bello, 2001:129). La creacién de la economia global, el surgimiento del capital
financiero y la intensa competencia en la economia real ha cambiado la forma en
que funcionan las corporaciones. Para sobrevivir, las compafiias se han expandido,
diversificado, y se han implicado rapidamente en el sector financiero. Hoy en dia,
una firma global se encuentra en un ambiente donde no podria sobrevivir sin di-
versificar sus productos en muchos paises, lo cual explica la alta tasa de operaciones
de fusiones y adquisiciones corporativas (ifg, 2001: 6). Estas tendencias también
explican cémo un pufiado de compafiias pueden encontrarse en casi todos los
lugares, y por qué se incrementa el poder de estas corporaciones, aun cuando éstas
mismas enfrentan un ambiente de mercado altamente competitivo.

Mientras el poder corporativo estdtomando un papel prominente en laeconomia
global, también es cada vez mas claro que una economia capitalista global genera
crisis ambientales de lamisma escala. Esto afiade un nuevo eje alas contradicciones
del capitalismo, ya que el proceso de acumulacidn, que puede llevarse a cabo en
forma indefinida e infinita, confronta la finitud de los recursos ambientales y de
los ecosistemas (O’Connor, 1996).1La fase global del capitalismo actual se carac-
teriza por una “légica de agotamiento” que mina las perspectivas de renovacion
ecoldgica y reproduccion social (van der Pijl, 1998: 37, Santos, 1995: 9). El punto

O ‘Connor (1996) argumenta que el sistema capitalista se encuentra actualmente caracterizado por una “segunda
contradiccion™ mientras que laprimera contradiccion del capitalismo crea tensiones entre el capital y el trabajo,
lasegunda contradiccion lo hace entre el capital y lanaturaleza. Las criticas feministas (Strange, 2000) que datan
desde Rosa Luxembourgo anteceden lasegunda contradiccion de O ‘Connors. Elargumento de O ‘Connorses
también similar al de lacrisis de reproduccion de Gorz (Gorz, 1980) y al trabado de Schnaiberg, Wilkinson, Sunkel,
y Leal (O’Connor, 1996:27).
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crucial es que, al desplazar los procesos de acumulacion auna escala transnacional,
las corporaciones tienen la habilidad de eludir las estructuras de gobernabilidad
que han mantenido y limitado, hasta cierto punto, los excesos de las corporaciones
en décadas anteriores (Johnston, 2006). El capitalismo global puede verse como
insostenible de manera exponencial a lavez que las corporaciones exteriorizan los
costos ecolégicos de produccidn, explotando tanto a las personas, como al ecosis-
tema en el que operan (Johnston et al., 2006: 14).

Esto es evidente en la generacién y disposicion de residuos peligrosos, en donde
las firmas privadas generadoras de dichos materiales buscan espacios de inversion
con escasas regulaciones ambientales e ignoran alternativas de produccion menos
contaminantes, con el propésito de reducir los costos de produccion y cumplir con
las expectativas de ganancias establecidas por los mercados financieros. Donald
Worster argumenta que, alavez que las sociedades y sus tecnologias aumentan en
su complejidad, sus metabolismos ambientales se vuelven menos sustentables, y su
estructura social menos igualitaria (1992: 30-60). La globalizacién contemporénea
representa una apoteosis de esta tendencia, donde el poder econémico se encuentra
concentrado en relativamente pocas manos, que continuamente se encuentran en
una posicion de aislamiento con respecto a las consecuencias ecoldgicas y sociales
que generan sus decisiones.

El crecimiento de una economia global insostenible dominada por las corpora-
ciones transnacionales no ha pasado inadvertida por los grupos globales de justicia
social, los cuales han reclamado mayor sustentabilidad ambiental y equidad (See
Starr 1999; Bello 2004; Brecher etal 2000; Cavanagh and Mander 2004), ya que las
Gltimas dos décadas han presenciado una desunidn entre el crecimiento econémico
en general, por un lado, y bajos salarios y subempleo, por el otro (Harvey, 1990;
Beder, 2000: 132: Nissen, 2000). Como resultado de los desafios ambientales y so-
ciales que se presentan en laeconomia global, ha surgido un movimiento afavor del
localismo, el cual busca contraponerse ala movilidad global del capital al enfocarse
en el valor del arraigo del sustento en lalocalidad (Schuman, 2000; Hess, 2003). Es
asi como la perspectiva de localismo argumenta que si los tomadores de decision
se encuentran situados en un lugar en particular, éstos podrian ser mas sensibles
al impacto de sus decisiones en las condiciones locales, tanto ecol6gicas (contami-
nacion, sobreexplotacion de los recursos) como sociales (desigualdad, pobreza).

El movimiento del localismo no intenta solamente establecer limites para la
acumulacién del capital, sino que también aborda las necesidades indispensables
de las relaciones humanas en las esferas social y econémica. Aunque las economias
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de escala global y laventaja comparativa proporcionan un incremento en lariqueza
material, se critica a la globalizaciéon econémica por promover una forma de vida
sujeta a la regulacion del mercado mundial que remplaza a lo local y al Estado
nacional (Smith 1997: 342; Habermas 1984), la cual no conduce a percepcién de
experiencias de solidaridad y participacion dentro de las comunidades (Santos,
1995:40-54). Por esta razon, los iconos transnacionales de la sociedad del consumo
(McDonald’, Coca-Cola, Microsoft, Wal-Mart, etc.) son blancos publicos por la
explotacion laboral o del ambiente que realizan y su escala mundial.

Sin embargo, las economias localizadas no son garantia de justicia ecoldgicay
social, pero ofrecen un gran potencial para incluir las escalas sociales y ecolégicas
gue son de gran importancia para la fisiologia humana (Carr, 2004: 25-27; ver
también Gismondi, 2006:139-140). Al incorporarse lo ambiental y lo social en una
comunidad en particulary en laeconomialocal, la calidad de la experienciahumana
en este contexto proporciona un claro contraste con la cantidad de experiencia
convertida en mercancia del capitalismo global. Por lo tanto, un elemento central en
los reclamos del localismo se basa en un mayor entendimiento ambiental, cultivado
mediante la transparencia de los procesos que llevan el alimento del campo al hogar.

Sin embargo, este localismo puede ser cooptado por el contexto consumista y es-
pecializado posfordista, el cual utiliza tecnologia electronica de rastreo y generacion
de datos; éstos se combinan con campafias cada vez mas elaboradas para un mercado
especifico, lo que permite un mayor monitoreo, penetracién y amoldamiento de los
estilos devida e identidades del consumidor (McCullagh 2004; Haggerty and Ericson
2000).2En este sentido, los consumidores seven ante una gran diversidad de preferen-
cias y responsabilidades, pero debemos subrayar que estos paquetes de estilos de vida
se construyen con tecnologia avanzaday cuantiosas sumas de capital. Como Cook lo
denota, “el capitalismo consumista depende de laintegracion continua de las persona

- Elfordismo describe un modo de regulacién econdmica en los paises del norte’basadaen producciény consume en
masaasociadafon Henry Fordy laFordMotor Company de principios de siglo xx. El pago de altos salariosaobreros en
laproduccién agran escalaincrementaba lacapacidad de mercado paraaquellas mercancias producidas, convirtiendo
items considerados de lujo a mercancias de comercializacion masiva. Fas economias de escala disponibles a través
de técnicas de produccién a gran escala también significé que las industrias fordistas eran tipicamente dominadas
por un nimero limitado de firmas, las cuales ofrecian opciones de consumo limitadas. Por ello, el periodo fordista
estambién llamado como laetapa de “capitalismo monopdlico.” El posfordismo, por otro lado, se caracterizapor la
flexibilidad,’incluyendo procesos de produccion descentralizados apequefia escalaasi como unagran diversidad de
opciones de consumo la cual abarca todas las regiones del mundo. Fa operacion de escala global del posfordismo
rompe laidentidad entre los productoresy consumidores de gran escala, el cual se encontraba establecido al menos en
los paises industrializados através del fordismo. En laactualidad, lasmercancias son amenudo producidas en aquellos
lugares donde los costos de produccidn son menoresy donde los niveles de ingreso son superiores.
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con la mercancia” (2000: I11). Es asi como el consumismo con toques de localismo
puede representar un mercado estratégico, que permite aconsumidores privilegiados
el alcanzar la absolucién moral y un sentido de incorporacién con lo local, mas que
unaestrategiasustancial para disminuir ladesigualdad global y el deterioro ambiental.

La capacidad del capitalismo para reinventarse asi mismo, y presentarse como una
alternativa para el conformismo de la cultura de masas, es fundamental para enten-
der el uso corporativo de lo local y lo nacional. Asimismo, la sociedad posfordista
sepresenta como un antidoto para el mercado fordista de productos homogéneos, y se
caracteriza por mercados especializados con productos y servicios particulares que
logran establecer distincion por medio de identidades y estilos de vida cuidadosa-
mente creados y manufacturados (Turow, 2000). Al enfrentarse con una sobreoferta
de la capacidad productiva, y con consumidores meticulosos, las corporaciones se
ven en la necesidad de llevar a cabo estrategias de mercado que segmentan, sitlan
y estimulan mercados especificos de consumo, incluyendo aquellos consumidores
que se ven a si mismo como opuestos al capitalismo corporativo globalizado. Las
corporaciones globales intentan cesar la ola de critica anticorporativa mediante la
apropiacion de temas de los movimientos sociales, como lo local y lo nacional dentro
de sus lineas de productos y su mercadotecnia. Sin embargo, ladimensién contraria
de este empoderamiento del consumidor es la tendencia neoliberal a reconstruir la
capacidad de regulacién del Estado. En otras palabras, se le deja alos consumidores
posfordistas la responsabilidad personal de promover lajusticia social, la sustenta-
bilidad y la salud personal mediante sus preferencias de consumo de mercancias
hechas en territorio nacional en lugar de cuestionar los procesos de produccion y
las cadenas de consumo que ponen en peligro la salud humanay el ambiente.

El fetichismo y la apropiaciéon de lugar

El fetichismo de lugar puede definirse como el proceso bajo el cual la vinculacién
entre personas y su ambiente, involucradas en los procesos de produccidny consumo
capitalista, aparece como una relacion entre cosas: dineroy mercancia. Por ejemplo,
cuando una persona compra un aparato electronico y desecha mercancias similares,
ésta s6lo puede ver la relacién entre su dinero y el nuevo bien, y no la conexién
entre él o ella como consumidor, las personas que producen dichos aparatos y sus
respectivos ecosistemas, los cuales son afectados por los residuos peligrosos que
genera la industria de electrénicos en la produccién y el consumo.
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Asimismo, las compafiias privadas y los Estados nacionales con agendas neoli-
berales promueven este fetichismo cuando oscurecen la relacidn entre personas y
los efectos de la produccidn y el consumo en el ambiente, al invocar imagenes de
crecimiento econdmico nacional y de desarrollo regional en sus politicas de im-
pulso ala inversion directa nacional y extranjera. Eduardo Siqueira ilustra dicho
fetichismo con el caso de Brasil. El autor indica que el Estado brasilefio fue clave
en la coordinacion de alianzas afinales de los ochenta entre dos compafiias petro-
quimicas, una texana y otra brasilefia, con la finalidad de fomentar la inversion
extranjera en Brasil y el desarrollo econémico regional de Bahia, que es el estado
donde se encuentra la industria petroquimica (Siqueira 2003). Dicha inversion, a
su vez, causo la contaminacién del area, ya que el ambiente y los trabajadores de
la planta petroquimica estuvieron expuestos al benceno que generaba la firma
brasilefia. Es asi como el fetichismo de lugar detras de las nociones de crecimiento
nacional y desarrollo regional ignora cdmo las ganancias de la produccion y con-
finamiento de residuos peligrosos son a menudo apropiadas por las compafiias
privadas e instituciones publicas, a costa de la salud humanay el ambiente.

Otro caso es la mercadotecnia de alimentos.3Como resultado de la escala
creciente y la insercién corporativa en el sector de produccion de alimentos,
el enfoque se ha desplazado hacia lo local. Es por ello que grandes compafiias

3 Paraentender como los paisajes de laproduccion de alimentos y el fetichismo de los lugares son creados a través
de lamercadotecnia de mercancias organicas, hemos revisado las paginas de internety el empaque de productos
abastecidos por grandes compafiias de procesamiento de alimentos, yaseamarcas adquiridas por dichas compafiias
o lineas de productos organicos bajo lamisma marca de lacompafiia. Lapropiedad corporativa fue determinada
utilizando un diagrama compilado en junio del 2005 por Phil Howard del Centro de Agroecologia y Sistemas
Alimentarios Sustentables en laUniversidad de Californiaen Santa Cruz (Howard 2005). Nuestra muestra incluye
cuarentay dos marcas organicas que se encuentran parcial o completamente apropiadas, o se encuentran en alianzas
estratégicas con corporaciones como Cadbury Schweppes, Cargill, Danone, Dean Foods, General Mills, Heinz,
Kraft Foods, Mars M & M y Unilever.. Analizamos cada marca para identificar las referencias alugares especificos
geogréficos (como por ejemplo pueblos, montafias, estados) en las campafias de las firmas y sus productos y docu-
mentamos sus referencias aun espacio geogréafico en ladescripcion de lahistoriade lacompafiiay lalocalidad de sus
operaciones. Asimismo, el presente trabajo distingue sidichas referencias son utilizadas parapromocionar lacalidad
de los productos o parapromover lalegitimidad de suempresa. De lamisma forma, se advierten las referencias del
apoyo empresarial agranjas familiares, comunidades o cooperativas agricolas. Esto se llevé acabo parademostrar la
asociacion de un lugar local yrural en particular, y/o su conexion simbdlicaal consumo de una determinada marca
con ideales del modo de vidaagrario. Aungue un rango de técnicas de mercadotecnia son usadas para promocional-
los productos orgéanicos corporativos, encontramos que casi lamitad de estos productos provenientes de grandes
corporaciones transnacionales, que emplean miles de personas, globalmente utilizan referencias alugares geogréaficos
y acomunidades productoras para construir sumarca. De lamisma forma, laidea mas general de la conexion de
lugar se puede distinguir con referencias atemas como las raices de unacomunidad local, con las granjas familiares,
los campesinos, granjeros etc. Dichas referencias aimaginarios locales fueron usadas en sumayor parte por marcas
que comenzaron como compafiias pequefias y fueron posteriormente compradas por corporaciones globales.
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transnacionales invocan lugares geograficos especificos con énfasis en la natu-
raleza local de sus operaciones, y usualmente sin ninguna mencién de los lazos
corporativos de dicha firma. Por ejemplo, la compafiia de chocolate Green &
Black’, con oficinas centrales en Inglaterra y subsidiaria de la firma Cadbury
Schweppes, una de las principales compafiias manufactureras de comida en el
mundo, no hace mencion de su estructura corporativa en su pagina de internet.
Por el contrario, Green & Black’ presenta una narraciéon anticorporativa de
la historia de su creacién, y se enfoca a sus proveedores de granos de cacao, los
cuales son descritos como granjas de propiedad familiar en Belice, Madagascar y
Republica Dominicana. Ademas, su mercadotecnia electrénica alude al hecho de
que sus productos son parte de un lugar geogréfico especifico cuando menciona
que los productos de Green & Black’ son “inspirados en el gusto y el aroma de
los bosques de lluvia” (http://Green & Black’, 2006c, parte ). La seccidn titula-
da, “Nuestra Gente” comienza al sefialar que Green & Black’ es una compafiia
pequeiia (Green & Black’s, 2006b, parte 1), relacionando claramente la calidad
de los productos con el tamafio de la firma. Ademas, dicha seccién proporciona
pequefias biografias de los miembros de su staff, el cual encabeza Sadl Garcia, un
granjero ubicado en el sur de Belice, quien es duefio de “una granja en las orillas
del rio [donde] pueden verse cuatro variedades de arboles de cacao y otras 30 es-
pecies de alimentos, fibras, maderas y plantas medicinales en su agro-ecosistema
de cacao” (Ibid., parte 2). El énfasis del discurso puesto en un granjero en Cen-
troameérica sirve para oscurecer la escala industrial y global en la cual ocurre la
produccién de chocolate, dado el vasto alcance geografico transnacional de su
compafiia principal, Cadbury Schwepps. Dicho enfoque también disminuye la
necesidad por parte del consumidor en paises industrializados de cuestionar y
considerar su posicion dentro de las cadenas de mercancias globales ya que, de
acuerdo con este discurso corporativo, todos las cuestiones éticas importantes
han sido tomadas en cuenta, y por ello puede asumirse que Saul Garcia obtiene
una ganancia justa al comerciar con la compafiia Green & Black’s. Al mismo
tiempo, dicha mercadotecnia hace que el propio consumidor se distancie de las
injusticias y luchas de los campesinos en paises pobres. Dicha mercadotecnia
presenta alos consumidores con laoportunidad de consumir lugares exdticos en
lacompra de café y chocolate de pequefias comunidades en América Latina, por
ejemplo. En este sentido, las empresas ofrecen autenticidad a sus consumidores,
asi como legitimidad ecoldgica, ya que los alimentos se encuentran asociados de
manera simbolica con lugares y ecosistemas particulares.
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Es de esta forma como la construccion corporativa de la identidad local o
nacional funciona ideoldgicamente para oscurecer las cadenas de produccién
geograficamente dispersas. El empleo de ideales especificos de lo local o nacional
es parte de la redefinicién y la mercantilizacion de los paisajes de produccion de
mercancias, los cuales son una construccién social que captura y constituye los
ideales culturales de cdmo las mercanciasy su produccién se relacionan con lugares
y poblaciones especificas. Este fetichismo de lugar presenta una imagen idealizada
de laproduccion, al mismo tiempo que ignoray esconde las desigualdades sociales
asociadas con practicas globales como laadquisicién corporativa de las cosechas de
campesinos y granjeros, o la generacidn y confinamiento de desechos téxicos. De
esta manera, nuestro sentido de lugar se fetichiza, es decir, los discursos de consumo
e inversion sustituyen, en lugar de revelar, la configuracion de relaciones sociales y
ambientales en las cadenas de produccién y consumo de mercancias.

Conclusiéon

El repensary restructurar los sistemas de produccion y distribucién de mercancias
es necesario para que el consumo sustentable sea una opcion viable para aquellos
que se encuentran actualmente implicados en patrones de consumo social y
ambientalmente insostenibles. También es importante considerar que politicas
gubernamentales que se enfocan a los habitos de consumo individuales para so-
lucionar inequidades sociales y ambientales, no son un sustituto adecuado para
una regulacidn estatal que garantice la satisfaccion de las necesidades sociales y
ambientales de sus ciudadanos.

Como alternativa, el control local de los recursos naturales y los procesos de
produccidn presenta un desafio logistico apesar de las posibilidades de transforma-
cion social y ecoldgica que éste contiene. Aunque los movimientos locales tienden
a desafiar las cadenas globales de mercancia, existe una tension entre las escalas
globales y locales de organizacion, la cual es relegada a menudo. Por ejemplo, el
potencial transformativo de los proyectos de seguridad alimentaria en comunidades
locales a menudo se evalla sin considerar los retos que representa la realizacion
de estos microproyectos a una escala mas extensa. Los limites de los movimientos
locales también son evidentes cuando éstos solamente se concentran en procesos de
limpiezay remediacidn en sitios contaminados por residuos peligrosos, sin abordar
el problema de la movilidad del capital y la competencia global que permite a la
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inversion privada contaminar otras localidades sin tener que enfrentar costos de
limpieza. Esto es denominado por Harvey como “particularismos militantes”, los
cuales no tienen un efecto mayor al de la escala local (1996: 399). EI permanecer en
una escala local puede proporcionar alos activistas locales una mayor credibilidad
politica, pero el sobrepasar esta escala para influir en los procesos de produccién
nacionales y globales es sustancial para promover alternativas viables y sustentables
de produccién que generen menos desigualdad social (Johnston y Baker, 2003).

Espor ello que diferentes analistas han hecho un llamado para evitar idealizar lo
local (Johnston 2006:59; Gismondi 2006; Biro 2006), y considerar el significado y los
limites de la escala local (Hinrichs, 2004; Belliveau, 2005; Dupuis and Goodman,
2005). Las economias locales podrian también estar dominadas por elites locales, lo
cual tiene el potencial de propiciar el uso de laautonomia local como pretexto para
defender ciertos privilegios e impugnar demandas de redistribucién progresiva del
ingreso. Es asi como académicos de la geografiahumana hacen hincapié en la escala
y el lugar como construcciones sociales (Brenner 2001; Harvey 1996; Swyngedouw
1997), y favorecen una “nueva politica de escala” para llevar a cabo un localismo
gue conduzca a una reflexion de si mismo y evite una xenofobia defensiva: es decir,
aunque lo local esté arraigado a un lugar en particular, debe ver hacia fuera para
establecer una solidaridad translocal, y trasnacional (Dupuis and Goodman 2005;
Castree 2004; Grenfell 2006:241-2; Johnston etal., 2006) que cuestione los procesos
globales de produccién y patrones locales de consumo.
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