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Introduccion

En medio del proceso de integracién econémica de los dltimos afios, los gobiernos
de México, Estados Unidos y Canadd han ido logrando paulatinamente una con-
vergencia en la integracién de la participacién ciudadana en los procesos de toma
de decisi6n en materia ambiental.! El gobierno mexicano, menos acostumbrado al
escrutinio putblico y la critica internacional, es el que ha tenido que realizar cambios
mas drdsticos en dichos procesos. Las transformaciones incluyen reformas legales
(incluso de cardcter constitucional), cambios en las relaciones entre los distintos
niveles de gobierno y, aunado a ello, en los procedimientos de toma de decisién.2
Uno de los cuales, muy importante en este sentido, es el establecimiento de nuevos
requisitos a los proyectos de inversion, con el de incorporar las opiniones de la ciu-
dadania en torno a los proyectos considerados como amenaza para el ambiente.
Uno de los temas centrales de este proceso de convergencia se relaciona con
las posibilidades de las comunidades de defenderse de las amenazas del deterioro
ambiental, derivadas de un mayor crecimiento asociado a la integracién econémica
de los tres paises. En torno a esa posibilidad se ha tejido un debate publico cuya
influencia ha recaido en el disefio de las politicas ptblicas para esta region. Para los
tres paises, pero sobre todo para México, un hecho destacado es que los nuevos
disefios han soslayado la tradicién de ignorar (implicita o explicitamente) a las co-
munidades y han empezado a institucionalizarla, poniendo incluso reglas sobre
c6mo y cudndo proceden distintas formas de participar. ;Apunta esta transforma-
ci6n hacia una incorporacién mds sistemdtica en la toma de decisiones sobre
politica ambiental que prevenga la formacion de parafsos de contaminacién en
comunidades o microrregiones de los tres paises? En las paginas siguientes intento
dar una repuesta a esta interrogante, con ese proposito este articulo se encuentra
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dividido en tres secciones: en la primera, se presenta brevemente una sintesis de
la hipétesis de formacion de paraisos de contaminacién y las manifestaciones que
puede adquirir en el contexto de integracién econémica de América del Norte; en
la segunda, se ejemplifica el proceso de incorporacion de las comunidades al proce-
so de formulacion de politicas ambientales, para lo cual se analizan con mas detalle
las dos experiencias mds importantes, en el nivel internacional, en la regién: la par-
ticipacién en los trabajos de la Comisién de Cooperacién Ambiental de América
del Norte (cca) y la Comisién de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza (Cocef); fi-
nalmente, en la tercera parte, se exploran las posibilidades de que la incorporacién
de la participacion ciudadana logre consolidar una tercera ola, caracterizada por la
formacion de redes ciudadanas con agendas internacionales y operaciones en el
dmbito local en forma cotidiana.

La hipétesis del paraiso de contaminacion
y el debate sobre la integracion norteamericana

El tema de la integracién norteamericana despierta la polémica entre los interesa-
dos en la proteccién ambiental porque significa un estiron adicional al asunto de la
justicia ambiental, debatido con amplitud en las esferas nacional, regional y urbana.3
El temor de que un lugar determinado se “escoja” como el sitio ideal para establecer
empresas contaminantes que nadie acepta en su territorio cobra una nueva dimen-
si6n al expandirse las fronteras del comercio hacia un nivel semicontinental.

En su sentido més amplio, la hipétesis de los paraisos de contaminacién sugie-
re que las desigualdades existentes en la sociedad conducen a las comunidades
con menor capacidad a atender problemas ambientales (para defenderse o aplicar
la legislacién) a convertirse en la sede de sitios contaminados, porque las empre-
sas o instalaciones que generan dichos parafsos oscilan en esa direccién para bene-
ficiarse de tal incapacidad (Bullard 1993).

De acuerdo con Johnson y Beaulieu (1996), la tesis anterior, aplicada al an4lisis
del vinculo entre comercio internacional y deterioro ambiental, sugiere que, de
acuerdo con los principios de libre mercado, los pafses pueden desarrollar ventajas
comparativas basadas en la aplicacién incorrecta o incompleta de la legislacion
ambiental, con el fin de atraer inversiones a su territorio. Segtin este principio, esa
posibilidad es aun mayor si existen fuertes desigualdades en el nivel de desarrollo
que alienten al pafs mds débil a usar esta estrategia para obtener beneficios adicio-
nales derivados de acuerdos del comercio internacional o de la integracién econémi-
ca firmados con pafses mds avanzados.

Para estos autores, su hip6tesis refleja que existen tres tipos de circunstancias,
conducentes a la degradacién ambiental de un pafs:

3 Sobre este debate véase, por ejemplo, Hofrichter 1993, y el libro sobre localizacién de basura
nuclear en Gerrard 1995.
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1. Ante la ausencia de regulacién ambiental, las empresas no toman las medi-
das adecuadas para internalizar los costos ambientales que se transmiten, en
consecuencia, a la sociedad en general.

2. Las normas y estdndares adoptados por las agencias de proteccién ambiental
son muy bajas, ademds de que no consiguen que las compafifas las adopten.

3. Las autoridades no aplican la ley adecuadamente, lo que permite lograr niveles
aceptables de internalizacion de costos.

En el caso del proceso de integracién econémica en Norteamérica, esta hipotesis
se ha discutido profusamente para explorar las posibilidades de que México apro-
veche esta oportunidad para impulsar el crecimiento de su economia a costa del
medio ambiente (Ritchie 1993; Barry y Sims 1994).

Para prevenir la formacién de este tipo de paraisos, en el capitulo 11 del TLCAN,
las partes se comprometieron a no atraer inversiones mediante la estrategia del
relajamiento de medidas ambientales. Asimismo se comprometieron a no acosar
a los inversionistas. El impacto que han tenido estas medidas no es f4cil de evaluar
atin; sin embargo, existen dudas sobre su contribucion a la tarea de evitar la confor-
macién de paraisos de contaminacién. Una nota del secretariado de la CCa, escrita
como predmbulo de la reunién del Comité Consultivo Pablico Conjunto (CcpC),
celebrada en Guadalajara el 28 de junio de 2001, presenta evidencias interesantes
en torno a la formacién de paraisos de contaminacion y el papel de la ciudadanfa en
el debate publico respecto de la proteccién ambiental. Los hallazgos subrayados
en esa nota indican que en general existe escasa evidencia empirica que justifique la
preocupacion en cuanto a la formacién de un parafso de contaminacién en México.
No obstante, también destaca que la normatividad ambiental si ha sido un factor
importante en los patrones de establecimiento de la industria textil, aunque se se-
fialan otros factores, como el costo de la mano de obra. Si se consideran las dificulta-
des para las evaluaciones pertinentes, se sefiala que éstas son mas concretas y me-
surables cuando la sociedad civil desempefia un papel importante en las mismas.*

Segtin el Instituto Internacional para el Desarrollo Sustentable (11SD por sus siglas
en inglés), las medidas adoptadas en los acuerdos son loables, sin embargo, en la
prdctica, su aplicacién presenta problemas, algunos de éstos consisten en que no
existe ninglin mecanismo previo para lograr lo contemplado respecto del relajamien-
to de normas, ademas de que los inversionistas recurren a la cldusula de no acoso en
contra de la legislacion ambiental de los tres paises, alegando que atenta contra
sus derechos de inversién (11SD-UNEP 2001).5

Desde la perspectiva del papel de la ciudadanfa en la adopcién y aplicacién de
politicas ambientales, la hipétesis del paraiso de contaminacién aplicada a la
exploracién de tendencias de crecimiento econémico y protecciéon ambiental en

4 ccpe, “Evaluacién de los efectos ambientales del comercio: notas sobre el simposio de América del
Norte sobre vinculos entre comercio y medio ambiente” (Guadalajara: Secretariado del ccprc, 28 de
junio de 2001).

5 Para una revisién de casos discutidos bajo el capitulo 11 del acuerdo, véase el trabajo del 11sD 2001.
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un contexto de libre comercio revela los siguientes problemas: en primer lugar, da
por hecho que los grados de movilizacién ciudadana en pro del ambiente en los
pafses permanecen constantes (ceteris paribus) a lo largo del tiempo. Como resul-
tado de esto, no contempla la posibilidad de diferenciacién en la experiencia de
movilizacién y, por tanto, ignora la posibilidad de que ocurran procesos de difusion
del activismo ambiental en los que las poblaciones sin experiencia aprenden de
las que en el pasado han tenido éxito en su lucha contra el deterioro ambiental.
Y, finalmente, no reconoce la heterogeneidad de los contextos econémicos, politi-
cos y sociales locales dentro de un pafs que en determinado momento fungirfan
como catalizadores de tendencias del establecimiento de las industrias.

¢En el contexto de América del Norte, son defendibles estos supuestos? Las
limitaciones de la presuncién de que los niveles de movilizacién permanecen cons-
tantes quedaron plenamente demostradas a raiz del debate sobre el TLCAN y sus
secuelas. El tema de la posible conversion de México en parafso de contaminacién
fue un punto crucial en la escalada de la movilizacién ciudadana que se registr6
durante la primera mitad de los afios noventa. Respecto a la difusién del activismo,
la experiencia de movilizacion ciudadana en la regién fronteriza México-Estados
Unidos, y particularmente la proliferacién de controversias ambientales en las prin-
cipales ciudades, muestra un claro patrén de difusion originado en los centros de
activismo ambiental ubicados en las principales ciudades de Estados Unidos cer-
canas a la frontera con México y, en menor medida, en sus ciudades nortefias grandes
(Verduzco 1997). Finalmente, respecto de la heterogeneidad de las condiciones
de desarrollo y su vinculo con la participacion, la experiencia de México sugiere
que la participacién ciudadana tiende a concentrarse en las amplias zonas urbanas
y en torno a las dreas naturales con mayor interés ecolégico, como las ricas en bio-
diversidad y que poseen especies endémicas variadas.

Un aspecto importante de la hipétesis de la formacién de parafsos de conta-
minacién es que se manifiesta en dmbitos mas reducidos que el semicontinental,
resultante de la firma de acuerdos comerciales entre los tres pafses de América
del Norte. Efectivamente, gran parte de la literatura sobre justicia ambiental sugiere
mds bien que la formacién de parafsos de contaminacién tiene que ver con de-
sigualdades de tipo politico y social observables en los paises, los estados e incluso
en las ciudades.® Desde esta perspectiva, el debate sobre las consecuencias de una
mayor integracién econémica para el medio ambiente se complica, pues incorpora
como una variable importante las relaciones de poder entre, por una parte, las co-
munidades locales y, por la otra, las agencias de gobierno y, sobre todo, las empresas
contaminantes que observarfan estrategias de ubicacién en forma flexible, a fin de
minimizar la oposicién ciudadana a su desempefio ambiental.

Para las regiones mas expuestas a los flujos de inversién extranjera esta posibi-
lidad plantea el problema de la definicién de acuerdos y establecimiento de es-
quemas de cooperacién a nivel microrregional para enfrentar esta tendencia de
diferenciacién e injusticia ambiental. En este sentido, la regién fronteriza entre

6 Véase Brown y Mikkelsen 1990, y varios de los trabajos contenidos en Lake 1987.
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México y Estados Unidos se halla en una situacion particularmente dificil. De
acuerdo con diversos estudios sobre procesos econémicos y sociales en la frontera,
es evidente que por su heterogeneidad existen en la regién al menos tres tipos de
dreas con distinto potencial de convertirse en polos de atraccién de empresas e ins-
talaciones contaminantes.”

En este orden, las de menores probabilidades son las que han tenido en el pasado
un fuerte crecimiento urbano e industrial y en las que ha aumentado la movilizacién
ciudadana independiente en pro del ambiente. Estas son las 4reas centrales de las
grandes ciudades de los estados fronterizos, particularmente las capitales estatales
y ciudades como Tijuana y Ciudad Judrez. De estas microrregiones, destacan como
sitios con mayor potencial para combatir su deterioro ambiental una porcién de la
zona metropolitana de Monterrey y el corredor Tijuana-Rosarito-Ensenada. Por sus
caracterfsticas socioeconémicas, son dreas que en el pasado tuvieron una mayor acti-
vidad y una menor disposicién de la ciudadanfa de asumir los costos que representa
la contaminacién. Las experiencias exitosas de movilizacién y problemas ambientales
serios que se han detectado en el pasado han contribuido a generar un aprendizaje
social que hoy resulta muy valioso. En estas zonas también radican algunos de los
activistas con mas experiencia en la formacion de redes internacionales, lo cual les
ha permitido mantener una agenda de trabajo dindmica, en evolucién, mediante la
incorporacién de nuevos repertorios de accion y nuevas formas de conceptualizar
los problemas ambientales de su entorno y de la regién en su conjunto.

Un segundo tipo de dreas, también con un bajo potencial de convertirse en pa-
raisos de contaminacion, son las regiones mds apartadas de los estados fronterizos,
en particular si poseen alguna riqueza natural valiosa. Por lo general, estas zonas
estan mas sujetas al escrutinio de activistas ambientales interesados en mantener la
biodiversidad, por lo que cualesquiera cambios drasticos en su patrén de desarrollo
se advierten de inmediato. El problema principal en estas zonas, como en el resto
del pafs, es que una mayor integraciéon econémica facilitarfa la extraccién de espe-
cies o, incluso, proyectos de prospeccién bioldgica.

El tercer tipo de dreas —y quizd el més expuesto a la conformacion de peque-
fios nichos de contaminacién— son las dreas urbanas periféricas y semirrurales
cercanas a las grandes ciudades o dreas metropolitanas. En este sentido, las dreas
aledafias a ciudades fronterizas se encuentran en riesgo, pero lo mismo se dirfa de
otras ciudades hacia donde se ha desplazado el crecimiento urbano e industrial
generado por las facilidades de una economia mds abierta. En estas zonas, la con-
centracién de empresas e instalaciones contaminantes se debe a la presién de la
propia expansién industrial de la gran ciudad, que ya no puede acoger nuevas
plantas o bien porque en su entorno se ha creado infraestructura adecuada con el

7 En esta tipologfa también se contemplan resultados de investigacién sobre patrones de conflictos
ambientales de un estudio realizado por Verduzco 1997, en el que se analizaron protestas ciudadanas
presentadas a oficinas regionales de la Procuradurfa Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa) a
principios de los noventa, asi como conflictos publicados en diarios locales de los seis estados fron-
terizos. Ambas fuentes de informacion revelaron un proceso de diferenciacion regional en el que un
factor importante era la existencia de grupos con experiencia de movilizacion.
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propésito explicito de atraer nuevas inversiones. Estas zonas periurbanas tienen
también en su contra el hecho de estar pobladas por asentamientos formados por
nuevos inmigrantes y carecer de redes sociales bien articuladas con capacidad
para erigirse como defensoras de los intereses de la comunidad.

Debido a las distintas vias que puede seguir en la préctica la hipétesis de la for-
macién de parafsos de contaminacién, una variable esencial para resolver los di-
lemas de desarrollo econémico y proteccién ambiental, asi como evitar a la vez la
agudizacion de las justicias ambientales, es la inclusion de la participacién ciudadana
en el proceso de formulacién y ejecucion de la politica ambiental. Sobre este asun-
to, conviene subrayar que una mayor participacién en politica ambiental tiene dos
significados: primero, estd el otorgamiento de un mayor poder a las comunidades
para que decidan sobre su futuro y, segundo, existe una mayor presencia del pu-
blico en partes menos relevantes del proceso. Una ciudadanizacién de la politica
ambiental en el sentido propuesto en este articulo implica avanzar en ambas direc-
ciones. Se trata de lograr que mds actores sociales participen con mayor poder a lo
largo del proceso. En el siguiente apartado se muestran algunas evidencias de los
avances y limitaciones habidos hasta ahora en este proceso en Norteamérica.

Voz y poder para las comunidades

El tema de la participacién en la politica ambiental es el del reparto del poder entre los
que toman decisiones en el dmbito gubernamental, empresarial y las comunidades.
En América del Norte, se puede decir que se han observado dos olas de transforma-
ciones cuyos resultados son la conformacion de instituciones en las que las comu-
nidades han adquirido mds presencia ya como parte de los 6rganos de toma de
decision creados mediante acuerdos internacionales, ya como participantes (players)
reconocidos en el juego y para quienes existen procedimientos claramente definidos.

En la primera ola, la participacién ciudadana se ubica s6lo como un punto de
referencia para la discusién de regimenes internacionales, sobre todo en el dmbito
multilateral. Esta ola se denominarfa de reconocimiento diplomdtico. En este sen-
tido, sobresalen los diversos acuerdos que México ha suscrito, los cuales ponen
especial atencion a los problemas ambientales de la frontera con Estados Unidos,
entre los que destacan el Acuerdo de Cooperacion sobre Contaminacién del Medio
Marino por Derrames de Hidrocarburos y otras Sustancias Nocivas (firmado en
1980); el Convenio para la Proteccién y Mejoramiento del Medio Ambiente en la
Zona Fronteriza (firmado en 1983); el Acuerdo para la Solucién de los Problemas
de Saneamiento en San Diego, California/Tijuana, Baja California (firmado en
1985) y el Acuerdo de Cooperacién sobre Movimientos Transfronterizos de De-
sechos Peligrosos y Sustancias Peligrosas (firmado en 1986). Estos acuerdos se
rubricaron dentro de la mds pura tradicién estatista de relaciones internacionales,
aunque ocasionalmente se tomaran en cuenta las preocupaciones ecolégicas a ni-
vel mundial. Con este enfoque, se transfiere a las agencias del gobierno, prefe-
rentemente el federal, la intervencion sobre los problemas ambientales. Cuando
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esto ocurre, el ptiblico aparece como un elemento contextual tanto del disefio como
la aplicacion de los acuerdos en cuestion.

A principios de los noventa, empez6 la gestacion de una segunda ola que, por el
enfoque de los nuevos acuerdos, se denominarifa inclusion selectiva de la participa-
cién. Impulsados por el debate publico que despert6 la factible firma del TLCAN,
los gobiernos de los tres pafses iniciaron su avance hacia el establecimiento de
reglas y procedimientos que permitian la participacion directa de representantes
de la sociedad civil en algunas dreas de la administracién publica de asuntos
ambientales. En esta ola se inscriben los acuerdos celebrados por México con
Estados Unidos y Canadd, paralelos al que entré en vigor en 1994: el Acuerdo de
Cooperaciéon Ambiental de América del Norte (México-Estados Unidos-Canad4)
y el acuerdo que instauré la Cocef y el Bandan (México-Estados Unidos). Por la
importancia de estos acuerdos, vale la pena realizar una revisiéon detallada de la
forma como incorporaron la participacion ciudadana y su contribucion en el debate
sobre los patrones de deterioro ambiental advertidos en la region.

La existencia trinacional

En el plano trinacional sobresale la CCA como el punto esencial para el andlisis de
la participacién ciudadana en la construccién de politicas ambientales. Dentro
de esta comision existe el CCPC, cuya funcién es recabar las inquietudes ciudada-
nas y presentarlas al consejo de aquélla.8 Como se sefiala en el folleto “Tres na-
ciones unidas en la proteccion de nuestro medio ambiente comtn”, publicado por
la cca, estas preocupaciones surgen en relacién con la comisién o cualquier otro
asunto dentro del dmbito del Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América del
Norte (ACAAN). Asimismo, el CCPC aporta al secretariado informacion relevante
de toda indole.

El comité lo conforman quince miembros de cada pais, quienes son designados
por sus respectivos gobiernos; aunque en principio su actuacion es independiente
al consejo, en la préctica sus miembros tienen vinculos muy estrechos con sus go-
biernos. En cada pais existe, ademds, el Consejo Consultivo Nacional (CCN), con
injerencia en la designacion de los miembros del ccpc. El ¢CN se define como un
6rgano consultivo independiente, pero sus miembros los designa el gobierno fede-
ral. Un dato interesante es que el CCN ejerce influencia sobre los miembros del
CCPC a pesar de que, por lo menos en el caso de México, hasta entonces no existfa
una base legal (decreto) para su creacién.?

8 El Consejo lo conforman funcionarios de més alto nivel en cada pafs encargados del medio ambiente.
Se retine por lo menos una vez al afio. En 2001, el Consejo lo formaban David Anderson, ministro de
Medio Ambiente de Canad4; Victor Lichtinger, secretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales
de México, y Christine Todd Whitman, administradora de la EPA.

9 En entrevista del autor con Mateo Castillo, coordinador del CCN en México, sefialaba que este
6rgano no sélo no tiene decreto de creacion, sino que carece de presupuesto y de estructura de apoyo
que le permita cumplir con sus requisitos (Guadalajara: 27 de junio de 2001).
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Este entramado de participacion en los 6rganos de la CCA es sumamente com-
plejo y no favorece la participacion democratica de la sociedad. El gobierno nombra
a los representantes y participes tanto del CCPC como del CCN en un proceso que
premia, muy selectivamente, liderazgos construidos sin una base de representacion.
Como senala Castillo, a pesar de que existe una consulta publica en la que las ONG
pueden promover candidatos, quienes estdn en el CCN “no son representativos
legitimos del sector”. Su designacién estd més bien basada en experiencia en el
campo ambiental, trabajo previo, representacién de algtin sector y vinculo entre
medio ambiente y comercio. Algunos datos, reveladores de la gravedad de estas
deficiencias, los sefiala el mismo Castillo: recién se instauré el nuevo gobierno
federal, el ccN de México contaba con sélo ocho de los dieciséis miembros obliga-
torios; sus asambleas no podian ser legales, pues carecfan de estatus legal, ya que no
se habia emitido el decreto correspondiente; no contaban con presupuesto para ini-
ciar sus trabajos ni una agenda, ni el gobierno habia hecho peticién alguna de qué
querfa saber sobre la sociedad.10

Otro medio para alentar la participaciéon publica es el procedimiento de pe-
ticiones ciudadanas referentes a la aplicacion efectiva de la legislacién ambiental.
Este procedimiento lo establecen en los articulos 14 y 15 del ACAAN y estd abierto
a cualquier ciudadano que considere que el gobierno incurre en fallas y omisiones
en la aplicacién de su propia legislacién ambiental. El objetivo de este procedi-
miento es generar una investigacién y la publicacién de un expediente de hechos
cuando lo apruebe el consejo de la ccA. El problema de este procedimiento es
que en la practica resulta muy complicado y demanda un seguimiento de hechos,
una buena documentacién y un complejo proceso de justificacion ante el secre-
tariado de la cca.l! Como se muestra en el diagrama que aparece a continuacion,
para llegar a la publicacién de un expediente de hechos es necesario pasar por un
muy complejo proceso de revisiones en el que la peticién tiene mds probabilida-
des de ser rechazada o desconocida por incompleta, que de seguir adelante.12
Como resultado, son pocas las peticiones que se han presentado y menos aun las
que han logrado transitar con éxito todo el proceso.

El problema de la transparencia del procedimiento ha sido ampliamente
reconocido por el CCPC y se ha notificado al consejo de la CCA en repetidas oca-
siones. En mayo de 2000, el CCPC escribia a aquél: “nos encontramos con un pro-
ceso de peticiones totalmente frustrado por la incapacidad de las partes para re-
solver la creciente confusién que rodea su interpretacion, realizada en privado y
sin intenciones claras” (comunicacién del ccpc citada en Trio).13

10 Thid.

I El secretariado es la instancia operativa que desarrolla las iniciativas de trabajo e investigacién de
las distintas dreas del programa, incluida la legislacion ambiental, normas, etc.; también es respon-
sable de encauzar las peticiones ciudadanas.

12 Véase cca, “Directrices para la presentacion de peticiones”.

13 Sobre el proceso de revisién pblica del proceso de peticiones, véase Trio, no. 4 (verano de 2001),
o <http://www.cec.org/who_we_are/jpac/Art14-15/index.cfm?varlam=english>.
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EL PROCESO DE PETICIONES CIUDADANAS EN LA CCA
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FUENTE: elaboracién propia con base en documentos de la cCA.

La ccA tiene ademds dos procedimientos adicionales para alentar la partici-
pacion ciudadana: primero, el sometimiento a andlisis ptiblico de planes en mate-
rias especificas, como la revisién de presencia de sustancias téxicas y, segundo, el
Fondo de América del Norte para la Cooperacién Ambiental (FANCA), que apoya
proyectos comunitarios de grupos locales, sin embargo, no existen procedimien-
tos para darle seguimiento, lo cual desperdicia los recursos, ya que no es posible
mantener un contacto vivo entre los participantes ni aprender las lecciones de su
participacién en los proyectos apoyados por el FANCA.

Por dltimo, se encuentran las reuniones que celebra el consejo y las previas que
realiza el CCPC a las que existe libertad de acudir en representacién de algtin sector
social o de algiin actor relevante para la politica ambiental en Norteamérica. El
escaso interés que generan estas reuniones muestra las limitaciones de esta orga-
nizacién para alentar la participacién de los involucrados. A juzgar por los asistentes
ala dltima de éstas, se dirfa que en el caso de México la participacion en el debate
sobre los trabajos de la CCA muestra claras evidencias de concentracién en unos
cuantos actores y unas cuantas entidades. Aun sin tomar en cuenta el tipo de actor
al que representan, un hecho relevante en esta reunién es que la mayoria de los
asistentes registrados al inicio mostraba el predominio de representantes del go-
bierno y otras agencias civicas o privadas de la ciudad de México, le segufan en
importancia las de Jalisco (cabe recordar que el evento se realizé en Guadalajara)
y por ultimo otros estados (Baja California, Chiapas, Guanajuato y Michoacan).
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CuADRO 1
ASISTENTES MEXICANOS A LA REUNION DE LA CCA EN GUADALAJARA,
JUNIO DE 2001

Estado Asistentes %
Distrito Federal 58 49.57
Jalisco 30 25.64
Baja California 3 2.56
Chiapas 3 2.56
Guanajuato 3 2.56
Michoacan 3 2.56
Puebla 3 2.56
Chihuahua 2 1.70
San Luis Potost 2 1.70
Sinaloa 2 1.70
Aguascalientes 1 0.85
Estado de México 1 0.85
Hidalgo 1 0.85
Oaxaca 1 0.85
Quintana Roo 1 0.85
Tamaulipas 1 0.85
Veracruz 1 0.85
Yucatin 1 0.85
Total 117 100

FUENTE: elaboracién propia con base en hoja de registro de participantes de la reunion.

La cooperacion transfronteriza

En el plano binacional, la participacién ciudadana en la politica ambiental tiene
su mejor escaparate en la Cocef, agencia que los gobiernos de México y Estados
Unidos crearon en respuesta a las presiones de grupos de activistas y académicos;
parte de su misi6n es alentar la inclusion de la participacion ciudadana en los pro-
yectos certificados que reciben apoyo financiero del Bandan.

Respecto del proceso de inclusion de la participacién ciudadana, en otra parte
se ha argumentado que este nuevo esquema de cooperacién transfronteriza en
asuntos ambientales es mds abierto que los anteriores en esa materia, sin embargo,
no deja de representar un esfuerzo por reducir a la ciudadanfa a un papel de in-
volucrados (afectados directamente) por los proyectos en proceso de certificacion.
En ese sentido, el esquema de la Cocef no es un avance sustancial en la provisién
de una plataforma para la ampliacién de los poderes de la ciudadania para decidir
sobre el destino de sus comunidades. Su esquema se concentra en la construccién
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de publicos orientados a la aprobacién de los proyectos, mds que a la discusién y el
consenso sobre la naturaleza de los problemas y las muiltiples formas de abordarlos.
M4s atin, este esquema tiene una orientacién parroquial, en la medida en que la
participacion publica legitimada (es decir, la que se define como aceptable) se reduce
a un marco de comunidad creado por fronteras preestablecidas (generalmente el
municipio) y rara vez reconoce otras formas de interaccién de identidad social que
se afecte debido a los problemas ambientales o por los proyectos respaldados por la
Cocef. Si bien es cierto que esto no evita que grupos organizados emitan su opinién
sobre proyectos especificos, el procedimiento no se diseiié para alentar el debate.
Otras caracteristicas de esta orientacién facilitadora de aprobaciones de la participa-
ci6n en un contexto muy delimitado de las relaciones binacionales son las siguientes:

a) Mantiene el énfasis en la definicién de la regi6n fronteriza como una franja
de cien kilémetros al sur y norte de la frontera.

b) Limita el trabajo de la Cocef a unos cuantos problemas cuando éstos ya han
surgido. El enfoque es marcadamente de solucién técnica, pues hace énfasis
en proyectos de infraestructura.

¢) Hay una limitada participacion del publico en el consejo directivo de la Cocef
(un representante por pais) o en el consejo consultivo (tres por pafs).

d) Finalmente, da al consejo directivo la capacidad de cambiar las reglas de los
procedimientos, incluyendo las que se refieren a la participacién publica en
la aprobacion de los proyectos.

La Cocef cuenta, ademds, con un procedimiento que permite la presentacion
de quejas para quienes se consideren afectados por los proyectos en los que ha
intervenido (como certificador 0 medio de apoyo). Este procedimiento consiste
bésicamente en la presentacion de quejas al consejo directivo, las cuales revisa el
personal de la comisién, pudiendo rechazarlas o aceptarlas, dependiendo si cum-
plen o no con una serie de requisitos. Cuando se comprueba que la queja si es viable,
se envia al consejo asesor, el que a su vez debe responder al consejo directivo, pues
éste tiene el compromiso de emitir un dictamen en el que se destaca el requisito
de presentar las acciones que propone el consejo.

Este procedimiento presenta tres problemas principales: el primero, que deja
la responsabilidad de probar el dafio a los posibles afectados, esto implica la bus-
queda y anilisis de informacion, para lo cual es poco probable encontrar actores
sociales independientes con la capacidad de hacerlo. Esta es una barrera que afec-
ta particularmente a los residentes de las partes mas pobres de la region; el segundo
problema radica en que exige su presentacién en forma oportuna, esto dentro de
un plazo mdximo de dos afios contados a partir de la fecha de inicio de operaciones
del proyecto, ello significa que las comunidades no tienen tiempo suficiente para
medir los impactos y presentar en tiempo y forma las quejas habidas en el proce-
dimiento. Finalmente, no queda claro cudles son los criterios que seguird el conse-
jo para hacer sus recomendaciones en caso de que la queja haya cumplido con lo
contemplado en el procedimiento.
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Los modelos de participacién anteriores son un avance importante en la inclusién
de la participacién ciudadana si tomamos en cuenta que antes habia modelos esta-
tistas de toma de decisién que desalentaban cualquier forma de organizacién inde-
pendiente. No obstante lo anterior, existen corrientes demandantes de una mayor
apertura de los procedimientos para permitir una participacién més efectiva de la so-
ciedad.1* El problema actual es el del establecimiento de plataformas de trabajo que
enlacen la participacién ciudadana local con los trabajos de las agencias de nivel in-
ternacional. Una exploracién de implicaciones de esta tarea se presenta enseguida.

Participacion y localismo (una agenda para el futuro)

La tesis de que las comunidades locales importan en la tarea de explicar los cam-
bios en las relaciones entre sociedad y Estado es muy conocida en el estudio de
los movimientos sociales. Segtin esta tesis, la comunidad local actda en beneficio
de sus propios intereses, y puede montar barreras a la intervencién del capital y
el Estado en la esfera privada. Si se consideran las tendencias de movilizacion
ambiental observadas en los dltimos afos, es posible prever el avance hacia una ter-
cera ola de incorporacién de la sociedad civil en la determinacién de politicas ambien-
tales en América del Norte y, particularmente, en México. En esta nueva etapa, el
énfasis se dirige hacia la formacion de redes de participacion local. En términos
generales, la consolidacién de esta nueva fase depende de los avances en el recono-
cimiento y construccién de capacidades de las comunidades locales, para participar
en la discusion de problemas y el disefio de las politicas ambientales en la region
norteamericana.
Entre los logros previsibles para esta tercera ola se destacan las siguientes:

a) El rescate de la comunidad local como meta de la politica publica.

b) El fortalecimiento de las redes internacionales de activistas con agenda de-
finida e interés por lo local.

c¢) Una mayor preocupacién por la equidad, incluida la disposicion al apoyo de
comunidades mds marginadas.

d) El apoyo a los gobiernos locales para el desarrollo de agendas de politica
ambiental.

e) Un mayor énfasis en la prevencion de problemas ambientales locales.

Una vez mas, los avances de los activistas ambientales en la frontera norte cons-
tituyen una buena experiencia sobre la que se finca un programa de trabajo mas
amplio. En esta region se han gestado estrategias con potencial de crecimiento si
existe el marco institucional adecuado que lo permita. Entre las estrategias mads

14 Esta preocupacién recurrentemente la externan activistas ambientales, analistas que asisten a reu-
niones celebradas en la frontera para discutir los asuntos ambientales o bien activistas de base
entrevistados en sus comunidades.
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innovadoras sobresalen la divisién del trabajo manteniendo la comunicacién entre
pequefios grupos comunitarios y grandes organizaciones; la convergencia de agendas
de trabajo enfocadas a resolver temas de interés general que evitan el problema de
las discusiones parroquiales y la mayor vinculacién entre ciudadanos independien-
tes y centros de investigacion que colaboren en la identificacién de problemas y
en el disefio de soluciones.

Finalmente, una gran tarea atn pendiente es la definicién de un papel mis
dindmico de los gobiernos locales que sirvan como referentes y facilitadores de los
esfuerzos de participacién ciudadana. En el caso de México, las reformas constitu-
cionales de 1999 ubicaron al municipio como un actor politico con desempefio
de intermediacién entre la ciudadanfa y las agencias internacionales que aplican
las grandes politicas ambientales para la regién.!>

Conclusiones

En este articulo se presenté una revision critica del proceso de ciudadanizacion de
la politica ambiental en Norteamérica, con énfasis en la forma en que la partici-
pacién publica se incorpora a las instituciones de cooperacion transfronteriza y
trinacionales, y sus efectos en la conformacién o no de paraisos de contaminacion.
De acuerdo con lo aqui planteado, es necesario profundizar en dicho proceso en
la definicién de politicas ambientales. El advenimiento de una tercera ola de éste
implica lograr que haya un trabajo continuo en las comunidades locales dentro del
marco internacional, lo cual permitirfa dar mayor sentido a las acciones que llevan
a cabo para proteger el medio ambiente y, de acuerdo con los propios activistas
participantes en actividades de este tipo, generarfa procesos de aprendizaje que por
ahora se han desaprovechado.

Como conclusién conviene preguntarse chasta qué punto es posible lograr
avances sustanciales en el corto plazo en la integracion efectiva de las comunidades
en el debate sobre el estado de la naturaleza y su conservacion mediante esquemas
de cooperacion transnacional? La revision de las experiencias de las organizaciones
creadas a raiz del TLCAN muestra que aun existen serias limitaciones. En primer
lugar, es necesario reconocer que, a pesar de los esfuerzos de las agencias (creadas
por los acuerdos internacionales) por aterrizar los esquemas de cooperacién con
un enfoque participativo, atiin queda un largo trecho por recorrer. Después de asis-
tir a reuniones de las dos principales agencias en las que México participa a partir
de la firma del TLCAN (cCA y Cocef), queda claro que los esquemas de partici-
pacién disefiados no han otorgado un lugar adecuado a los gobiernos locales en

15 Estas reformas aumentaron las responsabilidades de los municipios y abrieron oportunidades para
que estos gobiernos intervengan directamente en tres dreas fundamentales que cambiarfan los
patrones de ubicacién de empresas contaminantes: un mayor control sobre usos de suelo, la par-
ticipacion en la determinacién de zonas de reserva ecolégica y la participacion en la administracién
de zonas federales.
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este proceso, a pesar de que éstos se destacan como actores con un gran potencial
para convertirse en los receptores —facilitadores y alentadores de la participacion
ciudadana— en asuntos muy sensibles en materia ambiental. En el caso de la
Cocef, los gobiernos locales aparecen mds bien como “clientes” que deben cumplir
con un procedimiento establecido para acreditar la pertinencia de proyectos en
general muy urgentes para la comunidad. En el caso de la ¢CA no queda claro cudl
es la funcion que desempefiardn los gobiernos locales en relacién con la partici-
pacion ciudadana.

Un segundo problema que refrena la participacion es el de la representacion de
los intereses ciudadanos. Al no existir procedimientos claros sobre cé6mo ocurrird
este proceso, lo que se observa en los trabajos de las agencias internacionales es
la presencia de unos cuantos personajes con experiencia y trabajo de cabildeo, con
recursos (tiempo y dinero) para asistir a las reuniones de trabajo, organizar las pe-
ticiones conforme a lo establecido en los complejos procedimientos vy, en general,
para mantener una presencia frente al trabajo que llevan a cabo dichas agencias.

De esta manera, el debate sobre la existencia o no de uno o varios paraisos de con-
taminacion tiende a seguir patrones mds o menos definidos en cuanto a temas, re-
giones y actores involucrados, lo cual esporddicamente contribuye a que la teorfa
se confirme, ya que deja a otros actores, regiones y asuntos menos atendidos y, por
tanto mds vulnerables, a los impactos ambientales del crecimiento econémico y
del comercio internacional.
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CASOS SELECCIONADOS DE PETICIONES CIUDADANAS SOBRE APLICACION
DE LA LEGISLACION AMBIENTAL EN LA CCA™

Caso Descripcion Peticionario Respuesta del Estado
peticionario
AAA El gobierno de Canada Confidencial. No disponible. El proceso concluy6
Packaging no cumple con la obli- el 25 de mayo de
(Canada) gacion prescrita en el 2001 porque los

Aage Tottrup
(Canad4)

Aquanova
(México)

Bahia de
Jamaica
(Estados
Unidos)

articulo 2, inciso 3, del
ACAAN al exportar pro-
ductos con nitrato de
isobutil a Estados

Unidos.

Los gobiernos de Ca-
nadé y Alberta incurren
en omisiones de la
legislacion ambiental
al contaminar ciénegas
especificas y afectando
el hébitat de peces 'y

aves.

Existen diversas omi-
siones en la aplicacién
de la legislacion am-
biental por parte de
México respecto al
establecimiento y ope-
racién de la empresa
camaronicola Granjas
Aquanova, S.A. de
C.V, en la Isla del
Conde, municipio de
San Blas, Nayarit,
México.

El servicio de Parques
Nacionales del Depar-
tamento del Interior
de Estados Unidos
incurre en omisiones
en la aplicacion de la
Ley del Tratado de
Aves Migratorias y la
Ley de Especies
Amenazadas.

Fisheries Act,
R.S.C,,
Department of
Environment Act,
Clean Water Act,
Environmental
Protection and
Enhancement Act,

Waste Water y Storm
Drainage Regulation.

Grupo Ecolégico
Manglar, A.C.

Hudson River
Audubon Society of
Westchester, Inc. y
Save Our Sanctuary
Committee.

No disponible.

Reconoce los pro-
blemas ambienta-
les de la zona y estd
corrigiendo el de-
terioro causado por
la actividad de la
empresa. Sefiala
que no es proce-
dente la peticién
porque los peticio-
narios debieron
agotar todos los
recursos legales y
no lo han hecho.

No disponible.

peticionarios no

presentaron la soli-
citud con los requi-
sitos de la ACAAN.

El secretariado
consideré que no
se requerfa res-
puesta del gobier-
no de Canada.
Caso concluido.

El secretariado in-
dic6 al consejo que
considera que esta
peticién amerita la
elaboracién de un
expediente de
hechos.

El secretariado
determiné que la
peticién no cum-
ple con los requi-
sitos establecidos
por la ACAAN res-
pecto de esta peti-
ci6n, el proceso
ha terminado.
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CASOS SELECCIONADOS DE PETICIONES CIUDADANAS SOBRE APLICACION
DE LA LEGISLACION AMBIENTAL EN LA CCA®

(continuacién)
Caso Descripcion Peticionario Respuesta del Estado
peticionario
Cozumel En el caso de la evalua- Comité para la Pro-  Sefiala que la pe-  El 24 de octubre
(México) cién del proyecto deno- teccién de los Recur- ticién rebasa el de 1997, el secre-
minado Construccién sos Naturales, A.C., dmbito de compe- tariado dio a cono-
y operacién de una Grupo de los Cien  tencia de la cca,  cer al publico el
terminal portuaria, de Internacional, A.C. y ademds, sefalan  expediente final
uso publico para cru-  Centro Mexicano de que la peticién es  de hechos, por lo
ceros turfsticos en la  Derecho Ambiental, improcedente en  tanto, se da por
isla de Cozumel, Quin- A.C. términos del cerrado el caso.
tana Roo, existen omi- articulo 14 del
siones en la aplicacion ACAAN.
efectiva de la legislacion
ambiental.
Guadalajara  Las autoridades no Instituto de Derecho Instituto de El secretariado
(México) aplican efectivamente Ambiental, A.C.y Derecho terminé el caso
la Ley General del otros. Ambiental, A.C.y por considerar que
Equilibrio Ecolégico y otros. no logra relacionar
Proteccién al Ambien- el incidente con
te en el caso relativo a una violacién a la
las explosiones del 22 legislacion ambien-
de abril. tal aplicable.
Methanex Estados Unidos ha Methanex No se deberia El 30 de junio de
(Estados incurrido en omi- Corporation. autorizar la elabo- 2000, el secretaria-
Unidos) siones en la aplicacion racion de un expe- do determiné sus-
de las leyes y reglamen- diente de hechos  pender el proceso.
tos ambientales de Ca- porque el asunto
lifornia relacionados planteado en la
con la proteccién de peticién es materia
los recursos hidrolégi- de un procedi-
cos y la reglamentacién miento judicial o
de depdsitos de almace- administrativo.
namiento subterrdneo.
Ortiz La Semarnap y la Héctor Gregorio No disponible. El 18 de marzo de
Martinez Profepa incurren en  Ortiz Martinez. 1999 el secretaria-
(México) violaciones, omisiones do puso término al

e incumplimiento de
la legislacién ambiental
en relacién con una
denuncia popular for-
mulada por el peti-
cionario.

proceso relativo a
una peticién con-
cerniente a México
presentada por
Héctor Gregorio
Ortiz Martinez.
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ANEXO A
CASOS SELECCIONADOS DE PETICIONES CIUDADANAS SOBRE APLICACION
DE LA LEGISLACION AMBIENTAL EN LA CCA®

(continuacién)
Caso Descripcion Peticionario Respuesta del Estado
peticionario
Rio Los peticionarios ale-  Comité Pro La peticién no Se estudia la posi-
Magdalena  gan que las descargas  Limpieza del Rio agota los recursos  bilidad de elaborar
(México) residuales provenientes Magdalena. legales, pero que  un expediente de

no hay que ignorar hechos.
la problemética del

Rio Magdalena.

de los municipios de
Imuris, Magdalena de
Kino y Santa Ana, Sono-
ra, son vertidas al Rio
Magdalena sin trata-
miento previo. Esto
contraviene la legisla-
cién ambiental.

Rio Oldman I

El gobierno de

The Friends of the

El asunto plantea-

El 2 de abril de

(Canad4) Canad4 incurre en Oldman River. do es materia judi- 1997, el secretaria-
omisiones en el cum- cial o administrativa, do informé al soli-
plimiento y aplicacién no de la legislacién citante que la peti-
de la Ley de Pescay ambiental. cién no ameritaba
la Ley Canadiense que se elaborara
sobre Vinculacién un expediente de
Ambiental. hechos, por lo

tanto, se dio por
cerrado el caso.
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