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Introduccion

Uno de los principales cfectos del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte es que establece una serie de normas y organismos de alcance trilateral
y bilateral para dar cauce a la amplia y compleja relacion econdmica entre los
tres paises de la region. Este resultado puede ser calificado como la “dimension
institucional” del Tratado, que plantea nuevos retos para la administracion de
las relaciones exteriores de M¢éxico y que, sin duda, modificara de manera
sustantiva la forma cn que s¢ conducen las relaciones con Estados Unidos en
particular.

Para comprender mejor el impacto institucional del TLC es importante hacer
un recuento historico, asi sea somero, de la forma en que se habian conducido
las relaciones econdomicas entre México y Estados Unidos y entrc México y
Canada hasta antes del Tratado. Es importante también ubicar esta dimension
institucional junto a otros efectos del propio Tratado en lo multilateral, lo
econdmico, lo social y lo regional, de manera que se comprenda el impac-
to normativo cn el contexto de los multiples efectos del acuerdo norteame-
ricano.

Estos son los propésitos de este trabajo con el que, ademas de coadyuvar a
la difusion del conocimiento sobre los nuevos mecanismos institucionales, se
trataria de hacer una primera aproximacion al impacto que cl Tratado tendra,
sin duda, ¢n la forma en que se conduce la politica exterior de México hacia
sus vecinos del norte.

* Ministro. Director general de Relaciones Econdmicas Multilaterales y con América del Nor-
te. SRE.
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1. Las distintas dimensiones del TLCAN

El Tratado de Libre Comercio de América decl Norte plantea una serie de retos
y oportunidades en varias dimensiones que no se limitan necesariamente a las
relaciones de comercio ¢ inversion. En términos generales, es posible distinguir
efectos importantes en las siguientes:

Dimension internacional: en el contexto de la globalizacién economica, el
TLCAN abri6 un nuevo capitulo en la historia del comercio y la cooperacion
economica internacional, al sentar precedentes de negociacion en areas aun
no cubiertas por el GATT como las de servicios, agricultura, inversion,
propiedad intelectual, proteccion ambiental, cooperacion laboral y
mecanismos para la solucion de controversias. Por otra parte, al ser el pri-
mer acuerdo de esta naturaleza suscrito entre un pais en desarrollo y dos
altamente industrializados, ofrece formulas novedosas de asociacién
productiva para responder a los retos de la competencia sobre la base de la
responsablidad compartida, la reciprocidad v la igualdad juridica de los
Estados.

Dimension regional: Con el Tratado se crea la zona de libre comercio de
mayor dinamismo en el mundo y con mayor potencial de desarrollo.
Asimismo, al llevar a la practica el regionalismo abierto, se rechaza la
constitucion de bloques cerrados, con lo cual se abre el camino para el
eventual establecimiento de una zona hemisférica de libre comercio.

Dimension economica: Los tres paises que participan en el Tratado estan
recibiendo beneficios de la expansion del comercio y las inversiones y, sobre
todo, de las expectativas favorables de largo plazo derivadas del pacto
comercial. Los primeros meses de su ejecucion presenciaron un crecimiento
significativo del comercio, a ritmos superiores a 20% en lo que respecta al
intercambio entre México y Estados Unidos y hasta de 40% en el comercio
entre México y Canada.

De la misma manera, dentro de la zona de libre comercio esta teniendo
lugar toda una gran transformacion microeconémica, como resultado de las
nuevas alianzas estratégicas, las nuevas inversiones de dentro y fuera de la
region que estan tratando de aprovechar las economias de escala y la
ampliacién de los mercados; la constituciéon de nuevos sistemas de
distribucion y transporte; hay también un renovado interés en la
modernizacion empresarial y el desarrollo tecnolégico.
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Dimension social: La propia competencia y la complementacion productiva
estan dando lugar a que se preste mas atencion a la educacion, el impulso de
la productividad, las remuneraciones salariales, la capacitacion y la
organizacion laboral, con su consecuente impacto en las condiciones sociales
de la poblacion en los tres paises.

Una mayor relacion econdmica, incluidas nuevas corrientes de inversion
hacia México, facilitara la creacion de empleos en México, para los me-
xicanos que de otra manera buscarian en la migracion la solucién a sus
aspiraciones economicas. A su vez, la disminucion de las corrientes mi-
gratorias se reflejara en menores tensiones en la zona fronteriza y abrira
caminos para la concertacion de formulas bilaterales en lo que se refiere a
las condiciones de vida y el trato a nuestros connacionales en Estados Unidos.

Dimension historica: Por primera vez en su historia, México acomete una
transformacioén de la magnitud como la que esta viviendo desde hace 10
afios. Por primera vez en la historia, también, México ha dado el paso
trascendental de aplicar un nuevo enfoque en su relacion con Estados Unidos,
esta vez de acercamiento y mas estrecha colaboracion. Logicamente, para
su cabal aplicacion falta aun superar inercias y contrarrestar las tendencias
tradicionalistas que persisten en ambos paises.

Dimension humana: Detras de cada enunciado del TLCAN hay un sinniimero
de transacciones comerciales, de actividades productivas, de contactos
interpersonales, de operaciones transfronterizas, de relaciones laborales, de
tramites gubernamentales, etcétera, que tienen como telon de fondo la
permanente interaccion entre seres humanos, trabajadores, humanos,
empresarios, banqueros, transportistas, intermediarios, consumidores y gente
de los gobiernos federales, estatales y locales interesados en prosperar, en
lograr mejores niveles de vida y bienestar y en conducir con mayor madurez
sus relaciones con el exterior.

Dimension politica: Por ultimo, hay un impacto politico de gran trascen-
dencia sobre el conjunto de la relacion bilateral entre México y Estados
Unidos, que abarca distintas facetas:

—En primer lugar, a raiz de que se plante6 la idea de llevar adelante la
negociacion, se inicié en Estados Unidos un escrutinio muy estrecho de
todos los aspectos de la vida nacional de México, es decir, que va mas
alla de las cuestiones meramente relacionadas con los sectores que abarca
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cl Tratado. Es de esperar que este escrutinic se acreciente en la medida
en que aumente cn Estados Unidos ¢l reconocimiento de la importancia
de su relacion con México; incluso, no faltara quicn proponga pasar dcl
interés a la intencion de incidir en la cvolucion de los asuntos internos de
México.

—En scgundo lugar, la propia negociacion —que fue de lo mas compleja y
complicada- rompio el mito de que no podia haber una concertacion de
esta naturaleza entre México y Estados Unidos; al hacerlo, abrid la puerta
para emprender negociaciones aun mas complejas cn temas de interés du
los dos paises, en especial en materia de migracion.

—En tercer lugar, con la negociacion y aprobacion del Tratado surgen
nuevos actores de primer orden cn las relaciones de México y Estados
Unidos, entre los que sobresalen los siguicntes:

* La negociacion fue encomendada basicamentc a las autoridades
comerciales dc los dos paises y que —como vercmos mas adelante— la
mayoria de los 6rganos ejecutores a nivel internacional y dec coor-
dinacion institucional interna son responsabilidad de dichas autori-
dades. Asi, ante una ncgociacion tan especializada, el papel de las
cancillerias adquiere un nuevo matiz, de supervision global del proceso,
de busqueda de la congruencia entre los distintos procesos de la relacion
con el exterior y dc ocuparse especialmente de evitar compromisos
que vulneren la soberania.

Cabe seiialar, a estc respecto, que la coordinacion al interior del
gobierno se rcalizo a través de la Comision Intersecretarial del Tratado
de Libre Comercio, que permitio recabar las opiniones de todas las
dependencias involucradas y cuya experiencia sera fundamental cn la
concertacion intersectorial para la ejecucion del Tratado.

* En las comisiones y consejos consultivos se contempla la participa-
ci6n formal de representantes de autoridades locales y estatales y dc la
“sociedad civil”, cstos ultimos provcnientes en la practica de ONG y
grupos de presion; a ello habria que agregar los sectorcs participantes
en el “cuarto de junto” durante la negociacion, cn particular los
agrupados en el Consejo Asesor y en la Coordinadora de Organismos
Empresariales de Comercio Exterior (COECE).
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« Hay que tomar en cuenta la gran influencia dcl Congreso de Estados
Unidos en el debate y aprobacién del Tratado, con lo cual adquirio
carta de naturalizacion la participacion del lcgislativo estadounidense
en la conduccion de las relaciones con México; ello hace mas impcrioso
aun continuar y profundizar los mecanismos establecidos por México
para ¢l seguimicnto dc los trabajos del Congreso y para coordinar
acciones de informacion y cabildeo.

» El propio Senado mexicano asumié un papel difcrente al que le marca
la Constitucion en el sentido de ratificar los tratados internacionales
que celebre el Ejecutivo, al haber convocado a dos procesos de consulta
nacional sobre el papel de México en ¢l mundo y especificameite
sobre la ncgociacion de un tratado dc libre comercio, de donde
practicamente surgi6 la recomendacion de llevar adelante la negociacion
que se eligio.

2. Marco histérico

Historicamente, las rclaciones entre México y Estados Unidos han transitado
entre el conflicto y la cooperacion. Con Canada, en cambio, la trayectoria ha
evolucionado desde un nivel practicamente circunscrito a lo protocolario a
uno de interés compartido por substanciar realmente los vinculos bilaterales.

Multiples factores explican ambos procesos. En lo que se reficre a Estados
Unidos, el agotamiento, a principios de cste siglo, dc su modclo imperial basado
en la expansion territorial fue indiscutiblemente la variable de mayor
importancia para determinar ¢l cese de enfrentamientos militares con su vecino
meridional y dio lugar a que, en lo sucesivo, la solucion de controversias se
mancjara a través dc procedimicntos pacificos. Dicho en otros términos, a
partir de entonces se aplicarian dc manera inversa las maximas de Clausewitz:

! La Primera Rcunion de Jefes de Estado de México y Canada se verificé en 1959, y 1968 se
institucionaliza la celcbracior: periddica de reuniones ministeriales entre ambos paises. Sin em-
bargo, no va ser sino hasta principios de los noventa que la relacion sc va a dinamizar por las
cxpectativas de negocios que abriria ¢l TL.C de América del Norte. De ahi que de 1990 a la fecha
el comercio bilateral haya aumentado afio con afio asi como también la IED canadiense en México
al pasar de 417 MD ¢n 1990 a 653.8 MD en 1993; por lo pronto, como resultado de las cifras
mencionadas, México es ya ¢l socio comercial mas importante de Canada en Latinoamérica.
Fuente: SRE/DGREMAN con base en datos de Statistics Canada, Banco de México y SECOF1
(Direccion General de Inversiones Extranjeras).
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la relacion (politica bilateral) se dirimiria ahora en el ambito de la politica
precisamente y no en el de la guerra.

Por lo demas, la paulatina estabilizacion de la vida politico-social en México
como resultado del orden posrevolucionario y la creciente vinculacion que
comenzaron a experimentar las economias de ambos paises contribuyeron a
fortalecer la transicion planteada.

La estabilidad en México propicid la consolidacion de un gobierno y en
general de una clase politica con la representatividad y el poder necesarios
para sentarse a la mesa con sus pares del vecino pais del norte y construir en
tal marco los cimientos de una bilateralidad institucionalizada. Al mismo tiempo,
tanto el crecimiento de las inversiones estadounidenses en México como el de
las corrientes de intercambio comercial crearon tal cantidad de intereses
compartidos que la via militar para administrar la vecindad se volvié intrin-
secamente muy onerosa y por tanto poco funcional para atender un espectro
potencialmente amplio de controversias.?

No resulta por lo tanto, una casualidad, que desde la invasion estadounidense
de 1914 no se hayan vuelto a registrar enfrentamientos bélicos entre ambos
paises si bien hubo momentos de conflicto —como el de la expropiacion petrolera,
la nacionalizacion de la industria eléctrica o mas recientemente las profundas
diferencias en las respectivas posiciones hacia Centroamérica— que en épocas
anteriorcs hubieran motivado si no el enfrentamiento al menos la amenaza del
uso de la fuerza. En su lugar, con el correr del tiempo, se constituirian diversos
foros de negociacion.

Hoy en dia, es posible indentificar cuando menos seis instancias para el
entendimiento bilateral: los encuentros de los jefes de Estado; las reuniones de
la Comision Binacional; las reuniones interparlamentarias, las de gobernadores
y alcaldes fronterizos, y numerosos encuentros técnicos de caracter espe-
cializado entre expertos de uno y otro pais.?

? Para un andlisis grafico de la evolucién y contante progreso de los montos comerciales de
intercambio entre México y Estados Unidos, véase: Arturo Ortiz Wadgymar, “Evolucion de las
relaciones entre México y Estados Unidos” en Relaciones México-Estados Unidos una Vision
Interdisciplinaria. México, UNAM, 1981. p. 115-190.
* Las“Reuniones Cumbre” o de Jefes de Estado entre México y Estados Unidos datan de 1909
(celebrada la primera de ellas entre Porfirio Diaz y William Taft). A la fecha, se han celebrado
47 encuentros de csta naturaleza considerando el mas reciente que se verifico en 1993 entre
Carlos Salinas de Gortari y William Clinton, este ultimo en calidad de presidente electo todavia.
Por lo que toca a la Comisién Binacional, cabe precisar que éste es el mecanismo de consulta
mutua mas comprensivo ya que en ¢l se integran practicamente todos los rubros de la agenda.
Su origen se remonta a 1981 y a la fecha se han celebrado 10 reuniones de este tipo. Aunque no
hay una regla definida acerca de su periodicidad, de 1989 a la fecha se ha concretado un encuentro
anual.
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Al amparo de estc andamiaje —que combina instancias de alto nivel con
aquellas de naturaleza técnica, asi como procedimientos formales ¢ informales
de dialogo y negociacion— sc ha dado cauce al intercambio de ideas y a las
propuestas de colaboracion a lo largo de la segunda mitad del presente siglo,
en practicamente todos los temas que configuran la agenda bilateral, eliminando
de hecho los conflictos potenciales y reales al canalizarlos a través de diversas
opciones de dialogo y conciliacién o bien sujetando su evolucion a los canales
juridicos vigentes.

La eficiencia del proceso, si se juzga por la ausencia de guerra, ha sido sin
duda satisfactoria. Empero, ha sido evidente también que las estructuras bila-
terales revelaron, en ocasiones, insuficiencias en el manejo de algunos aspectos
de la vecindad como lo reflejaba por ejemplo, la carencia de mecanismos ad-
hoc en cuanto a los alcances, procedimientos y plazos para la solucion de
controversias.

De tal suerte, la evolucion de los problemas que de modo natural irrumpen
de cuando en cuando en la vecindad ha distado de ser previsible y, por lo
mismo, su solucion ha dependido, en no pocas ocasiones, de decisiones politicas
en las cuales inciden variables subjetivas (coyuntura de la relacion, cercania
afectiva de los mandatarios en turno, el momento politico de Estados Unidos,
entre otros). Tal circunstancia, a medida que se profundizaban los intercambios
comerciales y que resurgian medidas proteccionistas en Estados Unidos, seria
particularmente evidente en controversias de naturaleza econdmica.

En estos casos, las exportaciones mexicanas que iban adquiriendo cicrto
nivel de penetracion en los mercados se topaban de modo frecuente con medi-
das unilaterales del gobierno estadounidense que erosionaban sus condiciones
de competitividad o de plano impedian su acceso al mercado, sin que para

Las reuniones interparlamentarias se verifican entre congresistas de¢ unoy otro pais anualmente.
A la fecha se han registrado, entre 1961 y 1994, 33 juntas como éstas.

Las denominadas Conferencias de Gobernadores Fronterizos fueron instauradas en 1981 y
hasta el momento se han celebrado 11 encuentros. En este contexto de reuniones informarles
entre autoridades locales se ubican también las de Alcaldes Fronterizos y la muy reciente, de
“Gobernadores del Golfo”.

Adicionalmente existen mecanismos especificos dc cooperacion para reuniones Ad-hoc de
Expertos, bien cn virtud de grupos y comisiones creadas por efecto de un acuerdo bilateral
especifico o por el surgimiento de una problematica determinada. En estos supuestos se inscriben
materias como la pesca, las telecomunicaciones, la migracion, los cruces fronterizos, la agricultura
y la ganaderia, el narcotrafico y los asuntos culturales entre otros. Fuente: SRE/DGNA. Mimeo,
1993.

Un analisis comprensivo y muy ilustrativo sobre ¢l mancjo y administracion de la agenda
bilateral se encuentran en: Green y Smith “La Politica Exterior y la Agenda México-Estados
Unidos” en Refos de las relaciones entre México y Estados Unidos. México, FCE, 1989.
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enfrentarlas existieran procedimientos lo suficientcmente cstructurados y
efectivos.

Cabe recordar que una relacion econdomica tan importante (al menos para
México) se desarroll6 a lo largo de mas de cuarenta afios practicamente sin
contar con mecanismos bilateralcs que la normaran. En 1946 se habia firmado
un acuerdo de comercio, amplio, que estuvo vigenic de hecho hasta 1964,
cuando termina la vigencia del acucrdo sobre braceros. Desde entonces y hasta
1985, cuando se suscribié un Memorandum dc Entendimiento sobre Subsidios
y Derechos Compensatorios, la relacion comercial bilateral entre México y
Estados Unidos se condujo por la via libre, si bien no debemos desconocer —ni
mucho menos olvidar, por el impacto que tendrian en los acuerdos ulteriorcs—
la aplicacion del Sistcma Generalizado de Preferencias de Estados Unidos a
las exportaciones mexicanas y los mecanismos de dialogo y cooperacion sec-
torial desarrollados al amparo de la Comision Conjunta de Comercio a prin-
cipios de los ochenta, o los intentos fallidos como cl Acucrdo sobre Frutas
Tropicales (negociado y firmado en 1977 y que cl Senado de Estados Unidos
nunca ratifico) y el arreglo bilatcral que acompafiaria al Protocolo de Adhesion
de México al GATT en 1980 (proceso interrumpido por la decision presidencial
del 18 de marzo de dicho afio).

Ya con el Memorandum de Entendimiento de abril de 1985 se inicia una
nueva etapa en la formacion de mecanismos mas formales para conducir las
relaciones economicas entre México y Estados Unidos. Un documento breve
por su extension —unas cuantas paginas— ¢ igualmentc breve cn su duracion
—apenas dos afios— vendria a tencr un impacto duradero y sustancial al ser la
simiente de la cual pocos afios después brotaria la idea de un tratado de libre
comercio.

(Porqué la importancia de este documento sobre subsidios y derechos
compensatorios?

La historiu de las relaciones economicas bilaterales, aun por escribirse, esta
llena de capitulos cn ocasiones poco conocidos pero dc una trascendencia
cnorme. Desde principios dc los ochenta, las autoridades comerciales de México
y Estados Unidos venian intentando encontrar la formula que permitiera evitar
conflictos comerciales mayores, que derivaban del hecho de las grandes
disparidades en sus respectivas politicas y reglamentos de comercio exterior.
En efecto, Estados Unidos habia incorporado en su ley intcrna los acucrdos
comerciales derivados de la Ronda Tokio del GATT, que imponian una serie de
disciplinas innovadoras en materia de subsidios, valoracion aduanera, barreras
no arancelarias, compras gubernamentales, etcétera, que venian acompaiiadas
de procedimientos también novedosos para dirimir controversias; el unico detalle
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cra quc estos procedimicntos sc aplicaban iinicamentc a paises miembros del
GATT. .

El hecho de que México no fuera miembro del GATT no lo obligaba a aplicar
las disciplinas acordadas al amparo del Acuerdo General, pero tampoco le
permitia acceso a los nuevos mecanismos de solucién de controversias
incorporados en la ley estadounidense. El resultado: acusaciones frecucntes de
dumping o subsidios que daban lugar a diferencias politicas pero que, sobre
todo, afectaban no sélo a la parte demandada sino también a la demandante, al
tener que sufragar costosos procesos legales en muchas ocasioncs sin efectividad
para solucionar las diferencias.

Asi, por conveniencia mutua y con el fin de evitar una larga cadena de
litigios comerciales, con el Memorandum de 1985 cl Ejecutivo dc Estados
Unidos otorga a México el trato de “pais bajo el Acuerdo” (es decir, lo equipara,
sin serlo, a los miembros del GATT) y le concede el beneficio de la “prueba del
dafio” en acusaciones de dumping y subsidios. A cambio, México se
comprometio6 a eliminar una serie de subsidios directos ¢ indirectos lo que, por
lo demas, iba en linea con la entonces nueva politica economica.

En 1986 México se convierte cn el 92 miembro del GATT, en el marco de
una politica de apertura comercial, lo cual hizo obsoleto en la practica el
entendimiento mencionado con Estados Unidos.

La relacion comercial, sin cmbargo, seguia creciendo v hacia imperioso
buscar nuevos mecanismos de concertacion bilateral. Fue precisamente en la
busqueda de dichos mecanismos que en 1987 se formuld el Acucrdo Marco
sobre los Principios que normaran las Relaciones de Comercio e Inversion
entre México y Estados Unidos. De nuevo un documento sencillo, contenien-
do apenas 14 principios, pero que denotaba ya una aspiracion compartida a
transformar cualitativamente los mecanismos dc dialogo y concertacion
econdmica. La evolucion de este acuerdo marco lleva a su actualizacion dos
afios después, cn 1989, cuando se suscribe el Acuerdo Marco Ampliado.

Algunas gentes se preguntan: ;Como es que de estos acuerdos en aparien-
cia tan sencillos se dio el salto cualitativo hacia un tratado de libre comercio?
Para otros era el siguiente paso logico. Sin embargo, la evoluciéon de la
negociacién hacia el TLCAN no fuc lineal ni estuvo de ninguna manera
determinada exclusiva o mayoritariamente por la evoluciéon normativo-
institucional. De ahi que sca necesario abrir un pequefio paréntesis para explicar
las principales motivaciones de la negociacion.
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3. Motivaciones del Tratado de Libre Comercio

En la negociacion del Tratado de Libre Comercio influyeron motivaciones de
caracter economico, politico, juridico, procesal y de gestion diplomatica.

La negociacion se inicio6 en el que, ahora lo podemos decir, era el momento
mas propicio para haberla llevado a buen fin. En el plano internacional
estabamos apenas comprendiendo las implicaciones del fin de la guerra fria,
de la apertura de Europa Oriental a un sistema de economia de mercado que
plantea nuevos retos a los paises interesados en captar inversion y en aumentar
Su comercio; empezamos a ver también la conformacion de bloques ccondmicos
regionales y el surgimiento de mas sofisticados niveles de competencia en la
estructura economica internacional, aunados al tan mencionado proceso de
globalizacion de los procesos productivos y de los mercados financieros. Habia
que tomar medidas para hacer frente al impacto de estos fenémenos.

Al paulatino perfeccionamiento de los mecanismos institucionales normativos
del comercio y la inversion entre México y Estados Unidos que se habia venido
dando, habria que agregar la necesidad de encauzar un comercio bilateral con
Estados Unidos, que para el caso de México representa 70% del comercio
total de exportacion e importacion; el hecho de que la inversion de Estados
Unidos en México representa mas de 60% de la inversion extranjera total; y
los multiples y complejos vinculos entre los dos paises en materia financiera,
turistica, energética, agricola, industrial y social en general.

A ello se agrega, de mancra muy importante, que Estados Unidos y Canada
habian puesto en practica un Tratado de Libre Comercio que estaba ya arrojando
beneficios y mostrando las bondades de esta forma de asociacion.

Desde el punto de vista del interés nacional, los elementos anteriores se
presentaron en un momento en que la sociedad mexicana se encontraba inmersa
en un proceso de cambio estructural profundo, que transformoé la forma de
conducir nuestro desarrollo y que hacia necesario que se revisaran y modificaran
nuestros vinculos con la economia internacional.

Como parte importante de la reforma econémica destaca la apertura de la
economia al comercio exterior lo que, aunado a la necesidad de generar recursos
para continuar el pago de la deuda externa, hacia imprescindible el asegurar la
apertura de mercados en los paises con los cuales México realiza sus inter-
cambios comerciales. Y dado que mas de 70% se realiza con Estados Unidos,
el asegurar los mercados en ese pais paso a tener un interés primordial de la
gestion internacional de México.

Dicho interés se fue convirtiendo en necesidad en la medida en que se hacian
mas evidentes las presiones proteccionistas en diversos sectores de la economia
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en Estados Unidos, expresadas sobre todo cn el scno de su Congreso, y en la
medida en que el acontecer politico y economico en Europa, Asia y América
Latina iba generando una competencia cada vez mas dificil para ganar los
mercados y atraer los escasos recursos financieros disponibles para la inversién
en el mundo.

Si a ello agregamos que el tipo de apertura que adoptamos nos permitia
exigir reciprocidad en el comercio con ¢l resto del mundo, tenemos entonces
las condiciones que explican el porqué buscar un arreglo como el negociado,
que permitiera el acceso scguro a los mercados de Canada y Estados Unidos
para las exportaciones mexicanas, que sirviera para racionalizar la produccion
en los sectores en los cuales las tres economias se complementan y que esta-
bleciera los mecanismos institucionales adecuados para la solucion de con-
troversias de caracter economico, a fin de evitar medidas unilaterales que obs-
taculizan el comercio y que muchas veces se convierten en irritantes politicos
o diplomaticos.

Asi pues, una vez iniciada la vigencia del TLC en 1994, México y Estados
Unidos (y cada uno de ellos con Canada) inician una nueva era en el proceso
de institucionalizacion de sus relaciones bilaterales. En adelante, la cooperacion
y el conflicto en asuntos de simiente econdmica, o incluso en aquellos vinculados
a la misma, se¢ administraran a través de procedimientos y organismos es-
tablecidos para el efecto en el pacto comercial.

Por lo que toca a las relaciones con Canada, la mera expectativa de la
socicdad a través del TLC, provoco un transito acelerado del desconocimiento
mutuo y contactos limitados a ciertas identidades en ¢l plano de la politica
mundial, al genuino interés de ambos paises por conocerse mejor y enriquecer
los vinculos de intercambio. Dicho en palabras del secretario de Relaciones
Exteriores, embajador Manuel Tello, se paso dc “amigos distantes a socios
estratégicos™.’

Tencmos, en definitiva, ante nosotros, un comprensivo pacto comercial que
al tiempo de establecer un nuevo y pormenorizado corpus jure en el ramo,
determina la creacion de una estructura institucional de alcance regional,
reguladora tanto de los aspectos econdmicos de las “tres bilateralidades” como
de materias medio ambientales, laborales y de cooperacion fronteriza (ecolégica
y financiera).

4 Discurso de apertura de la X Reunion de la Comision Ministerial México-Canada. México,
D.F, 10 de marzo de 1994.

Para un analisis mas detallado de la cvolucién de las relaciones México-Canada, Ver: Claudia
Avila Connelly. “Canada un mercado para las exportaciones mexicanas” en Comercio Exterior,
v. 44 n. 2, México, febrero 19, 1994, p. 148-156.
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4. Estructura institucional y mecanismos para la solucién
de controversias

En el primer capitulo del Tratado se anortan los seis objetivos basicos de su
aplicacion: eliminar barreras al comercio, promover condiciones para una
competencia justa, incrementar las oportunidades de inversion, proporcionar
proteccion adecuada a los derechos de propiedad intelectual, establecer
procedimientos efectivos para su aplicacion y para la solucion de controversias
y fomentar la cooperacion trilateral, regional y multilateral. Interesa destacar,
en este contexto, los dos objetivos que aluden en concreto al marco normativo
e institucional que servira para regular la cooperacion y ¢l conflicto entre los
paises integrantes del pacto comercial:

(E) crear procedimientos cficaces para la aplicacion y cumplimiento de este Tratado,
para su administracién conjunta y para la solucion de controversias; y

(F) establecer lineamientos (o la “ estructura’, segin la revision cn inglés del propio
instrumento al utilizar la palabra framework) para la ulterior cooperacion trilateral
encaminada a ampliar y mejorar los beneficios de este Tratado.

Al amparo de estos objetivos, el Capitulo XX Seccién A, y su Anexo 2001.2,
definen las instancias organicas del TLC en tanto que en los capitulos XI, Sec-
cion B, el XIX y el XX, secciones B y C establecen los tres mecanismos
existentes en ¢l TLC para resolver las controversias.

Ademas, tres instrumentos separados formalmente del TLC pero derivados
del mismo (los llamados acuerdos paralelos), determinan a su vez pro-
cedimientos de conciliacion y los organismos que se encargaran de ad-
ministrarlos (Esquema 1).

Estructura institucional

En el marco de lo que es propiamente el TLC, ¢l pacto contempla un gran
organismo, la Comision de Libre Comercio (CLC); ésta, a su vez, se subdivide
genéricamente en tres clases de 6rganos.

Uno de caracter rector, que se denomina “la comision”; otro de naturaleza
administrativa llamado “el secretariado” y un tercero de indole técnica que son
los comités y grupos de trabajo. Adicionalmente, los distintos procedimientos
de solucioén de controversias previstos por ¢l Tratado dan margen para la even-
tual constitucion de una instancia de caracter consultivo: los paneles arbitrales
(véase Esquema 2).
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Esquema 1
Estructura organico-institucional del TLC y los acuerdos paralelos

e || ACUERDOS PARALELOS |
Comision de
Libre lAmbiental | I Laboral | |SalvaguardasJ | Desarrollo Fronterizo I
Comercio
I
Sccretariado | [ Consejo | [ Conscjo | [ Grupo de Banco de Dllo.| [Comision
Permanente Seguimiento | |de Am. del Nte| | de Coop.
| ‘ Ecologica
Fronteriza
Grupos |§ccretariado| |§ccretariadoJ Consejo de |
ad-hoc Administracion| | Consejo
I Directivo
Grupos Oficinas Gerente Administrador
ad-hoc nacionales l——l general
Admvas. J
I
Comités Comités Consejo
consultivos | |consultivos Asesor
Esquema 2

Comision de Libre Comercio (CLC)

Organo Rector

Comision
Secret. y ministro de
Comercio Exterior

1

Secretariado* Grupos de Trabajo y

expertos, y comités

Seccion-México || Seccion-Canada | | Seccion-EUA permanentes o ad-hoc

(22)**
Secretario Sccretario Secretario
Apoyar a Apoyar a Apoyar a
paneles y paneles y paneles y
comités comités comités
ORGANO ADMINISTRATIVO ORGANOS TECN. Y CONS,

* En la Primera Rcunién de la cLc, al Secretariado se le denomind como “Sccretariado
Internacional de Coordinacion”.

** Con base en la facultad de la-Comision para crear las instancias necesarias para la correcta
instrumentacién del TLC, es posible que eventualmente surjan comités consultivos ad-hoc.
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La Comision se integra por un representante de cada uno de los tres paises, los
cuales deben tener el nivel de secretarios de Estado, aunque siempre podran
nombrar un representantc. El texto del acuerdo comercial no especifica de
cual Secretaria o Ministerio deben provenir los representantes en esa Comision.
Sin embargo, es obvio que la titularidad la ejercen los titulares de las carteras
de comercio exterior.

En tanto organo rector del Tratado, la Comision es la que determinara su
rumbo y su funcionamiento de conformidad con las disposiciones establecidas
en el acuerdo comercial. De tal suerte, esta facultada para supervisar su
desarrollo, para resolver posibles controversias, para delegar responsabilidades
y para adoptar cualquier accion para el ejercicio de sus funciones.

Cabe precisar, sin embargo, que la Comision no posee atribuciones tales
que eventualmente la pudieran convertir en un drgano de potestades
supranacionales, ya que carece de la capacidad para sancionar a las partes o
para imponer decisiones a las mismas. Sus facultades se circunscriben al
ambito funcional del TLC y en ese contexto la asuncion de resoluciones se
condiciona al consenso entre los representantes de los tres paises.

Las partes, en lo individual, se pueden suspender o cancelar los beneficios
del TLC en caso de alguna controversia no resuelta; empero, dicho acto es
instrumentado por sus respectivos gobiernos nacionales y no, cabe reiterar,
por la comision del TLC.?

El Secretariado, por su parte, es el brazo administrativo de la CLC. Su inte-
gracion original, de acuerdo con el Articulo 2002 del Tratado Trilateral, se con-
figuraba con base en tres secciones nacionales cuya funcion toral, segun se de-
fine, es la del apoyo logistico a los paneles y comités constituidos por €l TLC.

No obstante, la comision del multicitado CLC decidié mas tarde la creacion
de una Secretaria TLC con el proposito de fortalecer la capacidad administrativa
de las instituciones del Tratado y al mismo tiempo para lograr un equilibrio
politico en donde los tres paises del pacto comercial albergaran en su territorio
uno de los secretariados, fuera el del propio TLC o alguno de los contemplados
por sus acuerdos paralelos.

Consecuentemente, ademas de las secciones nacionales del Tratado (y de
los secretariados de los acuerdos paralelos) existira el denominado Secretariado
Comercial de América del Norte, el cual tendra su sede en México.

5 Luis Miguel Diaz y Antonio Garza. “Los mecanismos para la Solucién de Controversias del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte” (Separata), Revista de Investigaciones
Juridicas, México, Escuela Libre de Derecho, 1993, p. 86. Consultese también: Fernando
Villarreal Gonda. “El Mecanismo General de Solucién de Controversias del Tratado de Libre
Comercio” en Lo negociado del TLC. México, ITAM, 1994, p. 315-334.
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Las facultades de estec 6rgano estan atn en proceso de definicién, dado el
caracter novedoso de su constitucion. Empero, es muy probable que asuma
una conformacion similar a los secretariados ambiental y laboral a fin de guardar
congruencia entre las tres y que cumpla funciones de enlace entre los tres
paises y con el publico en general acerca del seguimiento de la instrumentacién
del TLCAN.

Finalmente, la Comisién de Libre Comercio dispone el establecimiento de
ocho comités, tres subcomités, un conscjo de normas y seis grupos de trabajo,
ademas de aquellos que puedan establecerse de acuerdo a las necesidades del
propio Tratado. Los Comités y Grupos de Trabajo establecidos son:

- Comité de Comercio de Bienes (Articulo 316).
- Comité de Comercio de Ropa Usada (Anexo 300-B, Seccién 9(1).
- Comité de Comercio Agropecuario (Articulo 706).

- Comité Asesor en Materia de Controversias Comerciales Privadas
sobre Productos Agropecuarios (Articulo 707).

- Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Articulo 722).
- Comité de Medidas Relativas a Normalizacion (Articulo 913).

* Subcomité de Normas sobre Transporte Terrestre (Articulo 913 (5).
* Subcomité de Normas sobre Telecomunicaciones (Articulo 913 (5).
* Consejo de Normas Automotrices (Articulo 913 (5).
 Subcomité de Etiquetas de Productos Textiles y del Vestido Articulo
913 (5).
- Comité de la Micro, Pequefia y Mediana Industria (Articulo 1021).

- Comité de Servicios Financieros (Articulo 1412).

- Comité Consultivo de Controversias Comerciales Privadas (Articulo
2022 (4).
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- Grupo de Trabajo sobrc Reglas de Origen (Articulo 513).
* Subgrupo de Aduanas (Articulo 513 (6).
- Grupo de Trabajo de Subsidios Agropecuarios (Articulo 705 (6).

- Grupo de Trabajo Bilateral México-Estados Unidos, Anexo 703.2 (A)
(25).

- Grupo de Trabajo Bilateral (México y Canada) (Anexo 703.2 (B) (13).
- Grupo de Trabajo en Materia de Comercio y Competencia (Articulo 1504).
- Grupo de Trabajo de Entrada Temporal (Articulo 1605).

En su conjunto, estos organismos tendran un caracter técnico y consultivo; de
supervision particularizada del TLC y dc asesoria técnica para su debida
operatividad.

Por otra parte, en lo rclativo a los acuerdos paralelos (instrumentos
formalmente ajenos al TLC pero funcionalmente vinculados a él), cabe reiterar
que estos son tres; dos de caracter trinacional y dos de naturaleza binacional
(entre México y Estados Unidos): el Acuerdo de Cooperacion Ambiental; el
Acuerdo de Cooperacion Laboral y el Acuerdo que establece la Comision de
Cooperacion Ecoldgica Fronteriza (COCEF) y el Banco de Desarrollo de América
del Norte (BANDAN).

La Comision Ambiental Trilateral

El primero de ellos refleja su expresion organica en la llamada Comision para
la Cooperacion Ambiental (CCA), la cual se integra por un Consejo, un
Secretariado y un Comité Consultivo Publico Conjunto. (Véase Esquema 3).

El Consejo es el organo central de la CCA y en tal virtud cada uno de los
representantes de las tres partes tienen nivel de Secretario de Estado, o su
equivalente, con lo cual se garantiza la relevancia politica dc esta instancia.

Entre sus funciones, destacan las de servir como foro de discusion de los
asuntos ambientales de la region y, en general, supervisar la aplicacion del
acuerdo. Asimismo, fomentara la cooperacion entre las partes, monitoreara al
Secretariado y cooperara con la Comision de Libre Comercio para alcanzar
las metas y objetivos del Tratado.




Esquema 3
Comisién para la Cooperacién Ambiental (CCA)
ORGANO RECTOR
Consejo
Secretarios y ministro
del ramo
Panel Arbitral Gpos. de Trab. o de Expts. Secretariado Com. Cons. Fib. Conj.* Com.Cons. Nales (CCN)
Formado por cinco miembros Mecanismos de consulta que Director ejecutivo Integrado por 15 personas Meéxico
seleccionados de una lista de emplea el Consejo en caso de Canada
45 expertos. El panel se esta- solucién de controversias. Designado por el Consejo Funciones: EUA
blece a solicitud de una de las por 3 afios con una posible
Partes y por aprobacion de dos reeleccion. Asesorar Com. Gubntls (CG)
terceras partes del Consejo,
cuando el propio Consejo no Personal Preparar informes México
ha logrado resolver una con- Canada
troversia después de 60 dias Designado por el director EUA
Organos técnicos Organo administrativo Organos consultivos

LOLIAIXI] DO 3P DUVIINIY DISIAIY

* El Comité Consultivo Publico Conjunto esté integrado por 15 personas (cinco por pais), designadas por cada una de las Partes o, si la Parte
asi lo decide, por su Comité Consultivo Nacional.
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El Sccretariado es el organo administrativo de la cstructura referida. Sera
presidido por un director ejecutivo, designado por el Consejo por un periodo
trianual con una posible recleccion. Su sede estara en Montreal, Canada.

En términos generales el Secretariado brindara apoyo al consejo, a los comités
de grupos de trabajo, publicara periédicamente un informe anual y podra,
cuando proceda, preparar informes sobre otros asuntos ambientales rela-
cionados con las funciones de cooperacion del acuerdo. El Secretariado Am-
biental podra asimismo, bajo ciertas circunstancias, examinar peticiones de
cualquier persona u organizacion sin vinculacion gubernamental que asevere
que una parte esta incurriendo en omisiones en la aplicacion efectiva de su
legislacion en el ramo.

El Comité Consultivo Publico conjunto cierra el tripode estructural de la
CCA. Este organo se compondra de 15 personas (probablemente cinco por
pais) designadas por cada una de las partes. Esta previsto que en tal foro
participaran los representantes de organizaciones ecologistas de caracter no
gubernamental

De manera basica, las funciones de este Comité seran la de asesorar al
Consejo sobre cualquier asunto perteneciente al ambito del acuerdo ambiental
ademas de proporcionar informacion técnica al Secretariado.

En este mismo contexto funcional, es decir en ¢l de los apoyos consultivos,
el acuerdo establece la existencia de dos instancias adicionales: los comités
consultivos nacionales y los comités gubernamentales.

La integracion de ambos sera plural y representativa al determinarse en el
acuerdo que ahi estaran representados “miembros de la sociedad” tales como
miembros de organizaciones y personas sin vinculacion gubernamental en el
caso de los comités nacionales, y de representantes de los gobiernos federales,
estatales o provinciales en el caso de los comités gubernamentales.

De acuerdo con lo establecido en el texto del instrumento ambiental, (Articulo
17 y 18), ambos comités estaran en la posibilidad de asesorar a “cada una de
las partes”; con lo cual su eventual apoyo sera a los gobiernos nacionales en lo
individual. Por consiguiente, en estricto sentido, dichos cuerpos son ajenos al
andamiaje de la CCA aunque funcionalmente es de esperarse que, con el paso
del tiempo, desarrollaran alguna suerte de vinculos con algunos organismos de
la propia Comision y en especial con el Comité Consultivo Publico Conjunto.

Adicionalmente para el desarrollo de labores técnicas o bien para la
resolucion de controversias que pudieran surgir entre las partes, el acuerdo

¢ Jerry Taylor. “Nafta’s Green Accords: Sound and Fury Signyifing Little”, Washington, Cato
Institute, November 1993.p. 9-10 y 28.
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contcmpla la creacion de grupos de trabajo o de cxpertos y la de pancles dc
arbitraje.

La Comisién Laboral

Por otra parte, el segundo de los acuerdos paralelos, el de cooperacion laboral,
dispone el arreglo de una organizacion similar a la existente en las estructuras
organica ya revisadas. Por ende, el andamiaje institucional se radica en la
Comision de Cooperacion Laboral (CLC) y al interior de esta se determina la
existencia de sus organos: el Consejo Ministerial, el Secretariado y la Oficina
Administrativa Nacional (véase Esquema 4).

El Consejo Ministerial, sca en sus caracteristicas de integracion como en
sus facultades operativas, guarda varias identidades con los 6rganos rectores
delacLc yccA. El mismo, tiene nivel ministerial y se encarga de la supervision
global del instrumento.

El Secretariado no es ajeno a esa realidad y asi comparte el hecho de que su
titular sera un director ejecutivo, designado por el consejo para un periodo
trianual con una posibilidad de repetir en el cargo. Sus labores seran las
propias de un 6rgano administrativo y para el desarrollo de las mismas contara
con personal de apoyo que sera seleccionado a partir de una lista de candidatos
que las partes ofrezcan. La sede de este Secretariado estara en Dallas, Texas.

Por lo que se refiere a la instancia consultiva, los paralelismos ciertamente
ya no son tan evidentes. Asi, se contempla la existencia de una Oficina
Administrativa Nacional (OAN) con una seccion en cada uno de los paises
parte (y no un 6rgano trinacional como en el caso del CCA) cuya integracion
tendra un caracter meramente gubernamental. Sus funciones por lo demas,
combinan tareas administrativas (como servir de “centro de enlace’) con labores
consultivas (entre ellas mismas); de ahi entonces que su caracterizacion sea la
de un 6rgano dual de naturaleza consultivo-administrativo.

La participacion de los grupos no gubernamentales y de los miembros de la
sociedad en general, es remitida en el contexto de la CCL a dos 6rganos que
formalmente se encuentran fuera de la estructura de aquella pero que,
operativamente, s¢ vincularan a la misma a través de la asesoria que brinden a
sus respectivos gobiernos nacionales. Estos son, los comités consultivos
nacionales y los comités gubernamentales.




Esquema 4

Comisién para la Cooperacion Laboral (CCL)

ORGANO RECTOR

Consejo

Secretarios y ministro
del ramo

Paneles arbitrales

Interviene en solucién de con-
troversias. Lo integran 5 miem-
bros, seleccionados de una lista
de 45 expertos.

Com. Eval Expts. (CEE)

Investiga algunas diferencias
no resueltas en consultas mi-
nisteriales. Integrado por tres
miembros. Presenta informes
al Consejo.

Organos técnicos

Secretariado
Director ejecutivo

Designado por el Consejo
por 3 afios con una posible
reeleccion.

Personal
Designado por el director
e integrado por 15 miem-
bros inicialmente

Ofs. Admtvas. Nales. (OAN)*
OAN-Meéxico
OAN-Canada

OAN-EUA

Organos administrativos

Com.Cons. Nales (CCN)

Meéxico
Canada
EUA

Com. Gubntls (CG)
Meéxico

Canada
EUA

Organos consultivos

* Las Oficinas Administrativas Nacionales son un 6rgano de carécter dual en la medida que desarrollan tanto labores administrativas, como de
naturaleza consultiva.Por ejemplo, tienen la funcidn de enlace con otras instancias de la propia CCL (tarea administrativa), como la de prestarse

consultas entre si sobre diversos temas de orden laboral (tarea consultiva).
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El Banco de Desarrollo de América del Norte (BANDAN) y
la Comision de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza (COCEL)

Finalmente, el acuerdo sobre ¢l establecimiento de la COCEF y el BANDAN es el
que cierra el universo de los convenios paralelos al TLC. El instrumento,
unicamente vincula a México y a Estados Unidos y rige el modus operandi de
las instituciones que su propio titulo indica.

El 6rgano central de la COCEF, es el Consejo Directivo; su brazo operativo
es el administrador general y su instancia consultiva el Consejo Asesor (véase
Esquema 5).

Esquema S
Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza (CCEF)

ORGANO RECTOR

—————— .

I Consejo

| Directivo__|

10 directores*

Presidencia alter-
nativa con un afio

__de duracion. |
Funciones cjecuti-
vas no delegables:
Certificar proyectos
de infracstuctura
fronteriza.
Evaluar técnica-
mente proyectos.

Cons. Asesor Admdr. general Admdr. general
seis residentes fronte- tres afios renovables. adjunto
rizos por pais. Posibles funciones:
Tres miembros de la Coordinar proyectos.
sociedad de cada pais. Analizar la viabilidad
Nombramiento de financiera de los
dos afios renovables. proyectos.
Funcion: Evaluar beneficios
econ. y sociales.
Asesor Organizar financ. Coordinacion con
. . v BDAN
ORGANO ORGANO TECNICO
CONSULTIVO ADMINISTRATIVO

* El Consejo Directivo estara integrado por los comisionados de la ciLA de ambos paises (ex
oficio), los titularcs de la SEDESOL y la EPA, un representante de uno de los estados fronterizos
por pais, un representante de las autoridades estatales y municipales por cada una de las Partes
y un miembro de la sociedad de cada pais que habite en la region fronteriza.
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El Consejo posee mas o menos las mismas caracteristicas de los drganos rectores
sefialados en parrafos anteriores (integracion del mas alto nivel politico y cuerpo
primordial de la comision) asi como atribuciones parecidas en el ambito de sus
facultades. Dentro estas sin embargo, una de las mas importantes es aquella
que tiene que ver con la autoridad de rechazar la certificacion de proyectos de
infraestructura ecoldgica, toda vez que, su visto bueno, serd necesario para
que el BANDAN pueda considerar el financiamiento directo de dichos proyectos.

El érgano administrativo de la COCEF curiosamente se encuentra referido
en el texto del acuerdo por el nombre de su titular y no por el nombre del
cuerpoensi. Envezde aludirse a la administracion general, se hace referencia
al administrador general.

No obstante, mas alla de dichas consideraciones semanticas, lo que interesa
destacar es que el administrador realizara las funciones de un secretariado.
En tal virtud, sus responsabilidades son de caracter eminentemente
administrativo (manejo de los asuntos ordinarios de la COCEF y de los de per-
sonal).

El administrador general contara con la colaboracion de un administrador
general adjunto y ambos seran designados por el Consejo Directivo por un
periodo de tres afios suceptible de una renovacion.

El Consejo Asesor por su parte, brindara apoyos consultivos a los 6rganos
de la comision. Para el efecto, su tarea contara con el concurso de residentes
y autoridades de la region, con lo cual se procura que las actividades de la
comision se encuentren ligadas a las necesidades del area fronteriza.

El BANDAN -organismo de financiamiento estructuralmente vinculado a la
COCEF- posee un andamiaje limitado a un consejo de administracion (6rgano
rector) y a un gerente (6rgano administrativo), cuyas responsabilidades y
atribuciones corresponden plenamente con la naturaleza de su origen organico.

Tal circunstancia empero, no significa que el Consejo de Administracion -
en ejercicio de sus facultades directivas del propio banco- no pueda decidir la
futura ereccién de nuevas instancias organicas, como un gerente adjunto y un
consejo consultivo. (Véase Esquema 6)

Procedimientos para la solucion de controversias

Tal y como se establecio en parrafos precedentes, el TLC determina la existencia
de tres procedimientos para la solucion de controversias. En el Capitulo XI,
Seccion B, se dispone lo pertinente para el caso de eventuales conflictos entre
un inversionista y un estado parte del Tratado; el Capitulo XIX establece lo
correspondiente para dirimir problemas derivados de la imposicién de cuotas
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Esquema 6
Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN)

B @s@ Admén. |

Integrado por nueve
micmbros.
(tres por cada Parte).

A

Gerente del Banco
 E— JE—

Nombramiento de
tres afios renovable.

Funciones:

del Banco

|>(T,onducir los ncgocioqs.|

[ Jefe de personal ‘]

|

Funcionarios y
Personal

—_ - —_—

compensatorias por dumping o subsidios y el capitulo XX, secciones By C,
hacen lo propio para dilucidar controversias derivadas de la interpretacion y
aplicacion del Tratado (incluyendo controversias comerciales privadas).

En virtud de los objetivos de este ensayo, escapa a los intereses del mismo
explicar el modus operandi de cada una de las modalidades planteadas para
superar divergencias. Baste en consecuencia, con seiialar que, en cualquier
caso, se especifica una ruta critica determinada, tanto en sus plazos como en
sus procedimientos, que vuelve clara la posible evolucion de toda problematica
bilateral o trilateral contemplada por el Tratado.

Asimismo interesa destacar que bajo cualquier mecanismo de aveniencia se
contempla la posibilidad de constituir grupos de expertos y paneles arbitrales,
es decir, instancias consultivas que también forman parte de la estructura
organica del TLC (de ahi que los mismos aparezcan de modo sistematico cn los
esquemas de este trabajo).

Adicionalmente existe un sistema institucionalizado de consultas que forma
parte de los procedimientos preventivos de controversias y que basa su
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funcionamiento en varios dc los comités y grupos de trabajo establecidos por
el pacto comercial.

En términos generales, similar fenomenologia ocurrc con los acuerdos
paralelos dc naturaleza trilateral ya que ambos consideran la eventualidad de
grupos ad-hoc y arbitralcs.

5. Recapitulacion y conclusiones

De conformidad con lo cxpuesto a lo largo de este ensayo, es posible concluir
lo siguiente:

1.- El Tratado de Libre Comercio de América del Norte abre una nueva
etapa en cl desarrollo de las instituciones normativas de las relaciones
internacionales, con consecuencias significativas para cada uno de los
participantcs y para la conduccion de las tres relaciones bilaterales existentes
entre ellos.

2.- Sélo es posible entender la dimension institucional del Tratado si se le
ubica en el contexto mas amplio de sus repercusiones a distintos niveles y
cn el marco de la evolucién historica de los mecanismos de concertacion
entrc México y Estados Unidos.

3.- El patron historico de las relaciones México-estadounidenses registra
un movimiento cuasi-pendular entre la confrontacion y el entendimiento
politico. A medida que en México se consolida el orden posrevolucionario y
al parejo de ello se profundizan los vinculos de colaboracion de Estados Unidos,
el entendimiento y la negociacion han sido constantes en las relaciones de
vecindad, a pesar de las diferencias que surgen naturalmente entre dos
naciones muy diferentes y con grandes asimetrias ¢n sus niveles de desarrollo.

4.- Con cl paso del tiempo, la multiplicacion de los lazos de interdependencia
trajo consigo la génesis y ¢l desarrollo de multiples foros de concertacion
bilateral, desde aquellos del mas alto nivel —los encuentros Cumbre de
Presidentes— hasta los considerados técnicos entre los expertos de uno y
otro pais en practicamente todos los rubros de la agenda bilateral. Esta red
institucional sin duda contribuyo a que la negociacion del conflicto y el
impulso a los mecanismos de cooperacion mutua se diesen sobre bases
pacificas de gran utilidad para la solucion sustantiva de las desaveniencias
que periodicamente irrumpian en las relaciones bilaterales.
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5.- No obstantc, la rclativa informalidad de dichas instancias dc concertacion,
tanto cn lo que se referia a sus procedimientos especificos para la solucion
de controversias como a los plazos en los que ellos deberian de scr resueltos,
gencraba espacios de incertidumbre en rubros diversos de la relacién bilat-
eral. De tal sucrte, las controversias solian “resolverse” bajo criterios
subjetivos, frccucntcmente unilaterales. Esto era particularmente negativo
en cl caso de los asuntos econdémicos, por la falta de confianza de los agentes
productivos antc la ausencia de una relacion estable de largo plazo y el
riesgo permanente al estallamiento de conflictos comerciales sin solucion.

6.- Esa situacion sc empieza a resolver con el Tratado de Libre Comercio
que, si biecn surge motivado por razones internacionales, econdmicas,
nacionales y estratégicas, ofrece la oportunidad de profundizar en la
definicion de mecanismos claros para la solucion de controversias.

7.- El pacto comercial, al establecer mecanismos detallados para la solucion
de controversias y las instituciones capacitadas para administrarlas, rcportara
asi mayor certidumbre en el ambito econémico bilateral y trilatcral.
Ciertamente,con el Tratado no desaparecera el conflicto, pero si cxistirian
reglas claras y definidas para superarlo, lo cual indudablemente significa la
principal aportacion del instrumento.

8.- En virtud del universo normativo e institucional creado por el TLC y sus
acuerdos paralelos en aspectos tales como el comercio, las inversiones, el
medio ambiente, lo laboral y la cooperacion fronteriza, se tienden las bases
para un segundo salto cualitativo en las relaciones entre México y Estados
Unidos, al transitar del entendimiento politico laxo, relativamente informal
y por cnde impredecible, a la concertacion econdmica sobre bases
administradas. Este resultado es ain mas imporantc si se considera la
participacion abierta que sc ha previsto tengan los distintos sectores
productivos y representantes de la sociedad civil.

9.- Ante la novedosa participacion de actores no oficiales en la relacion, cl
papel de los gobiernos en su conduccion también se modifica; se registra
por una lado una mayor responsabilidad en la ejecucion a los ministerios de
comercio y ocurre una espccializacion de funcioncs en lo que toca a la
participacion de las cancillerias. De aqui habra que pasar, consecuentemente,
a un periodo de reflexion sobre el nuevo papel de la Secretaria de Relaciones
Exteriores en el futuro de las relaciones econdémicas bilaterales.
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10.- Lo anterior es igualmente valido en lo que hace a la relacion con Canada,
pais con el cual la cooperacion econdémica a gran escala practicamente nacera
al amparo del pacto comercial.

11.- Del analisis de su conformacion y procedimientos de operacion es posible
colegir que las instituciones creadas por y alrededor del TLC no tienen alcance
supranacional en la medida de que carecen de facultades propiamente
trinacionales y su accionar se condiciona en ultima instancia a la voluntad
de cada gobierno en particular. Esta realidad es consecuente con la naturaleza
de un proceso integracionista que de modo intencional es limitado. El TLC,
como lo indica su nombre, persigue la creacion de una zona de libre comercio
y no una unioén aduanera o la integracion de un mercado comun.

12- De momento resulta prematuro explorar qué tan Icjos puede evolucionar
la cooperacion trilateral a la luz del TLC. Sin embargo, es indudable que el
instrumento ha establecido las bases para una colaboracién intensiva y
preparatoria de cara a ulteriores ctapas de negociacion y asociacion ,’ no
necesariamente limitadas a las cuestiones econdmicas, siendo la cuestiéon
migratoria la mas urgente de recibir atencion.

13.- Finalmente, cabe destacar que las garantias procesales y el soporte
institucional derivado del “paquete TLC” (pacto comercial mas acuerdos
paralelos) representan no sélo un marco de mayor. comunicacion en lo
economico, lo laboral, ambiental y financiero en el ambito regional, sino
quc habran de tener una influencia muy importante —si no es que
determinante- en la nueva “agenda social” y econémica a nivel multila-
teral. Temas como la denominada “clausula social”, aspectos del desarrollo
sostenible, propuestas de combate a la pobreza, mecanismos para atraer y
regular la inversion, formulas innovadoras para la cooperacion industrial
y la proteccion de los derechos de propiedad intelectual, transacciones
transfronterizas de informacion, bienes y servicios, etcétera, son apenas al-
gunos de los mas importantes aspectos que ya estan a prueba con el Tratado
de Libre Comercio, que convierten al area de América del Norte en un
microcosmos de cambio y cooperacion que sin duda es, y seguira siendo
por muchos afios, el foco de atencion de la comunidad internacional.

" En este sentido, por ejemplo, autores como Gardner y Gardner especulan con la posibilidad
de un futuro Parlamento americano en “The casc for a North American Parliament” en Nami
News, Santa Fe, abril de 1994, p. 8.
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