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Una de las caracteristicas mas importantes del proceso de liberacion de los
flujos de comercio de bienes y servicios y de inversion que se ha generali-
zado en la economia internacional desde la década de los afios ochenta es
el hecho de que este proceso ha tenido lugar a través de un creciente nu-
mero de acuerdos comerciales regionales, los cuales, en algunos casos, co-
mo el del TLCAN, se caracterizan por sus cientos de paginas de detalladas
normas y reglas vinculatorias para los paises miembros.

En efecto, el TLCAN es uno de los acuerdos comerciales mas com-
prensivos firmados en las ultimas dos décadas, compuesto por 22 capitu-
los, en los cuales se incluyen una serie de principios, normas, reglas y de-
rechos y obligaciones de los paises firmantes en materia de comercio de
bienes, servicios, inversion, propiedad intelectual, barreras técnicas al
comercio, medidas sanitarias y fitosanitarias, etcétera. El TLCAN inclu-
ye ademas una serie de anexos que elaboran y detallan las obligaciones y
las excepciones a las mismas.

Dada la complejidad del entramado normativo que los compone, los
acuerdos comerciales como el TLCAN normalmente incluyen dentro de
sus provisiones, mecanismos de resolucion de controversias, los cuales se
disefian con el proposito de asegurar el cumplimiento de las reglas nego-
ciadas por parte de los paises miembros, a la vez que promover un proceso
de cooperacion dirigido a avanzar los propositos generales del acuerdo
global.

Los mecanismos de resolucion de controversias a su vez juegan un pa-
pel esencial en el manejo de las relaciones entre los paises signatarios de
los mismos, pues facilitan que los acuerdos negociados se robustezcan al
asegurar que las conductas de las partes se ajusten a las normas y reglas
negociadas mediante una serie de técnicas, como las de: «) la transpa-
rencia, la cual asegura que todas las reglas y procedimientos aplicables
negociados sean conocidos por las compaifiias y empresas exportadoras e
importadoras, los inversionistas y otros gobiernos, con lo cual se reducen
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las probabilidades de malentendidos y acciones arbitrarias; ) consulta,
mediante la cual las propias partes intentan por si mismas resolver cual-
quier controversia que surja; ¢) mediacion y conciliacion, que consiste en
la aceptacion por las partes de la accion de terceros a fin de que éstos ayu-
den a proponer una base de resolucion que resulte mutuamente satisfacto-
ria en caso de una controversia, y d) la adjudicacion, la cual consiste en la
aceptacion por las partes de que agentes externos e independientes de ellas
resuelvan con caracter vinculatorio cualquier asunto sustantivo que no
pueda ser resuelto mediante las consultas o la mediacion o conciliacion.

A manera de ilustracion, cabe mencionar como el Acuerdo General de
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés),
principal instrumento para regular multilateralmente el comercio interna-
cional, el cual estuvo en vigor desde 1948 hasta 1994, establecia un sistema
relativamente sencillo de procedimientos para asistir a los gobiernos a re-
solver sus controversias comerciales. Ademas de las provisiones sobre
transparencia del articulo X y las de consulta impuestas en el articulo XXII
—Ilas cuales cabe mencionar buscaban mas bien evitar las controversias
que resolverlas— establecia en el articulo XXIII, procedimientos que
otorgaban a las partes el derecho de presentar quejas y obtener compensa-
cion por parte de aquellos miembros que no cumplian con sus compromi-
sos. A través de los afios, los miembros del GATT experimentaron con di-
versas técnicas para hacer estas provisiones mas operativas, y para finales
de los anos 1970 estas técnicas se habian convertido en un patrén estable-
cido de practicas consuetudinarias aceptadas por la mayoria de los miem-
bros. Estos procedimientos funcionaron relativamente bien, aunque se
basaban mas bien en practicas consuetudinarias que en obligaciones cla-
ramente establecidas, y requerian del consenso en cada punto del proceso
de decision.

A medida que el papel del comercio internacional y la inversion ha cre-
cido y las reglas comerciales y de inversiéon han cubierto nuevas areas y
ambitos de acciodn, sin embargo, los gobiernos han considerado necesario
aceptar o promover la negociacion de acuerdos que incluyan provisiones
para resolver controversias con base en técnicas mas que de simple con-
sulta o mediacion y que impongan la adjudicacion o el arbitraje como me-
canismo principal de solucion de conflictos. Ademas, a fin de agilizar el
proceso de resolucion de controversias en ciertas areas que las partes con-
sideran cruciales, los gobiernos han estado dispuestos a permitir que no
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solo sean los gobiernos, sino actores privados, u organismos no guberna-
mentales, quienes puedan solicitar o accionar el mecanismo de adjudica-
cion o de arbitraje. Los actores privados o particulares, al tener la capaci-
dad de exigir el cumplimiento de los acuerdos y poder hacerlo de manera
independiente a sus gobiernos, han visto grandes atractivos en los mis-
mos y han sido un factor central de apoyo politico en su proceso de nego-
ciacion y ratificacion a nivel interno.

Este fue ciertamente el caso de las negociaciones sobre los mecanis-
mos de resolucion de disputas en el TLCAN, en donde los gobiernos, asi
como los sectores privados y diversos actores sociales dieron una gran
importancia a estos mecanismos, y tuvieron una gran injerencia sobre su
configuracion. Asi, para los gobiernos de México y el Canada, un sistema
efectivo de resolucion de disputas fue esencial para alcanzar diversos ob-
jetivos. En primer lugar y el mas importante, fue que el sistema de resolu-
cion de disputas asegurara que Estados Unidos observara sus compromi-
sos en el tratado y que eliminara la posibilidad de acciones unilaterales y
violatorias de los compromisos de liberalizacion. En otras palabras, un
acuerdo que aminorara la enorme asimetria en poder politico y economi-
co de que goza este ultimo pais y su disposicion a adoptar medidas unila-
terales.

Un objetivo adicional importante fue que el sistema de resolucion de
disputas promoviera la cooperacion transnacional por encima de los inte-
reses particulares de cada Estado, entendiéndose éstos como aquellos de
organos gubernamentales, poderes legislativos (o legisladores individua-
les), o grupos de interés. Este segundo objetivo resultaba crucial para Mé-
xico y Canada, asi como para sus sectores exportadores, pues en ambos
paises se tenia conciencia de que la politica comercial de Estados Unidos
se formula y aplica a través de procesos politicos y legales que descentra-
lizan la toma de decisiones y aumentan la influencia politica de ciertos or-
ganos gubernamentales como el Congreso (comités o legisladores parti-
culares) o de grupos de interés que son relativamente pequefios y de
representatividad limitada, tales como los sindicatos y las camaras de co-
mercio.

Uno de los ejemplos mas notables de esta fragmentacion del poder den-
tro del sistema politico estadounidense y la influencia excesiva que han ga-
nado grupos de interés en el manejo de la politica comercial es el de las le-
yes contra las practicas desleales de comercio, también denominadas
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“leyes de remedios comerciales”, las cuales conceden a los productores
estadounidenses que enfrentan una fuerte competencia de parte de las im-
portaciones, proteccion respecto de las mismas mediante la aplicacion de
impuestos compensatorios, o medidas antidumping. La legislacion de re-
medios comerciales de Estados Unidos permite a los productores nacio-
nales iniciar costosos procesos judiciales en contra de sus competidores
extranjeros, con un riesgo minimo de pérdidas, aun cuando resulte que su
queja sea infundada o, incluso, frivola.

Para el gobierno y los exportadores mexicanos, al igual que para el go-
bierno canadiense y sus exportadores, la gran preocupacion durante la nego-
ciacion del TLCAN fue que el acceso ganado al mercado estadounidense por
un acuerdo de libre comercio se perdiera a través de la concatenacion de una
serie de acciones antidumping y/o de subvenciones y medidas compensa-
torias o se amenazara por la incertidumbre creada por dichos juicios.
Ambos paises y sus sectores privados consideraban a las demandas anti-
dumping y de medidas compensatorias principalmente como un medio de
compensar una pérdida de competitividad de las industrias estadounidenses
a través de una costosa batalla judicial conducida totalmente dentro de las
agencias administrativas y tribunales estadounidenses.

Dado que tales litigios son iniciados por empresas privadas, no siempre
pueden ser previstos y, por tanto, la amenaza de acoso que generan desa-
lentaba inversiones canadienses 0 mexicanas en nuevas fabricas y equipos
cuyas ganancias futuras dependian del acceso seguro e ininterrumpido al
mercado estadounidense.

Es por ello que el objetivo original de México en la negociacidon del
TLCAN vy anteriormente del Canadé4 en el ALCCEU fue lograr una ex-
clusion para sus exportaciones de la aplicacion de las leyes de remedios
comerciales, y al no lograrlo se propusieron alcanzar mecanismos que
proporcionaran la certeza de que si surgian conflictos en esta materia
sus exportadores no recibieran un tratamiento arbitrario por parte de las
autoridades que las administran. Esto, de acuerdo con el gobierno me-
xicano y los exportadores mexicanos, solo se lograria mediante la in-
clusion de mecanismos especificos en el TLCAN que ofrecieran dicha
certidumbre y evitaran que se hicieran interpretaciones administrativas
arbitrarias que fueran contrarias al espiritu del Tratado. Igualmente, pa-
ra los sectores exportadores de ambos paises era importante que dichos
mecanismos pudieran ser utilizados directamente por ellos mismos de
manera independiente.
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Por su parte, Estados Unidos consider6 los mecanismos de resolucion
de disputas de gran importancia para alcanzar varios objetivos. En primer
lugar, para asegurar que sus socios no dieran “marcha atras” en el proceso
de apertura. En el caso particular de México, el gobierno de Estados Uni-
dos apoy¢ las reformas dirigidas a promover una economia de mercado
emprendidas por el gobierno mexicano convencido de que generarian
una mayor demanda para sus productos e inversiones, permitiendo a su
vez la generacion de un mercado integrado a nivel regional con las conse-
cuentes ventajas en ganancias de competitividad y de bienestar. Un creci-
miento robusto en México, ademas, disminuiria la presion para que los
trabajadores indocumentados abandonaran el pais y buscaran empleos en
los Estados Unidos.

En segundo lugar, Estados Unidos habia tenido con sus socios al sur y
norte un largo historial de conflictos derivados de acciones de estos pai-
ses en contra de sus inversionistas, por lo que consider6é de importancia
estratégica alcanzar un régimen sobre inversiones en el TLCAN que eli-
minara la mayoria de las restricciones que establecian las legislaciones
mexicana y canadiense a las mismas y que asegurara la mayor proteccion
posible a sus inversionistas. Los inversionistas o potenciales inversionis-
tas estadounidenses a su vez estuvieron dispuestos a apoyar el tratado en
la medida en que las distintas disposiciones creadas para proteger sus inte-
reses pudieran ser hechas cumplir mediante un mecanismo de resolucion
de disputas efectivo el cual ellos pudieran activar directamente. Para los in-
versionistas estadounidenses s6lo un régimen de este tipo propiciaria la
creacion de un clima favorable a la planeacion de sus empresas a nivel re-
gional y alcanzar el tan buscado mercado integrado. Ante esta demanda es-
tadounidense, tanto Canada como México reaccionaron de manera positi-
va, pues la atraccion de mayores flujos de inversion extranjera directa fue
precisamente uno de los grandes objetivos que tuvieron ambos paises para
negociar el TLCAN, y en el caso de México uno de los grandes propositos
de las reformas econémicas emprendidas por el gobierno en la década de
los afios ochenta. El gobierno mexicano, a su vez, considerd que la acep-
tacion de un mecanismo de tal naturaleza sefialaria claramente su com-
promiso a proteger las inversiones extranjeras que se ubicaran en su terri-
torio, con lo cual nuestro pais se volveria un destino preferido de la
inversion extranjera, especialmente la directa.
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Analogamente, en los acuerdos paralelos de cooperacion laboral y am-
biental, y como resultado de las presiones de diversos grupos y organiza-
ciones obreras y ambientalistas, los dos gobiernos incluyeron mecanis-
mos que permiten que organizaciones no gubernamentales o ciudadanos
de los tres paises puedan denunciar violaciones a la legislacion ambiental
o laboral. Estos mecanismos resultaron necesarios para obtener el apoyo
de dichas organizaciones y de miembros del Congreso estadounidense
para promulgar el acuerdo global. También se incluyen mecanismos de
resolucion de disputas que pueden accionar los gobiernos para sancionar
omisiones persistentes y sistematicas de las legislaciones ambiental y la-
boral.

A final de cuentas en el TLCAN y en los acuerdos paralelos se estable-
cen distintos regimenes de resolucion de disputas que resultaron de un
complejo proceso de negociacion entre los gobiernos y entre éstos y sus
sectores privados y sociales. El sistema de resolucién de controversias
del TLCAN y los acuerdos paralelos se caracteriza por sus distintos &mbi-
tos de validez, disefios institucionales y variadas técnicas para asegurar el
logro de sus objetivos. Este sistema incluye:

* Un mecanismo general para la prevencion o solucion de contro-
versias derivadas de la interpretacion y aplicacion del TLCAN o
respecto de aquellas circunstancias en que una de las partes consi-
dera que una medida vigente o en proyecto de otra parte es o podria
ser incompatible con las obligaciones del TLCAN, o pudiera ser
causa de anulacién o menoscabo de beneficios (capitulo 20);

* Un segundo mecanismo especifico para resolver las disputas rela-
tivas a la interpretacion y/o aplicacion de las legislaciones anti-
dumping y de subsidios y cuotas compensatorias (capitulo 19),

» Un tercero y cuarto para resolver controversias derivadas del in-
cumplimiento de los capitulos 11 sobre tratamiento a la inversion
extranjeray el 14 sobre tratamiento a los proveedores de servicios
financieros, respectivamente.”

* Adicionalmente, los acuerdos paralelos de cooperacion en materia
ambiental y laboral contienen cada uno su mecanismo propio de

*

El mecanismo del capitulo XIV no se discute en este libro en virtud de que hasta
la fecha no ha surgido ninguna controversia que haya llevado a los socios del TLCAN a
solicitar la utilizacién del mecanismo.
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resolucion de disputas y de promocion de la cooperacion, los cua-
les se constituyen como los primeros de su tipo.

En este libro se analiza el disefo institucional de cada uno de los me-
canismos de resolucién de disputas incluidos en el TLCAN, asi como el
grado de efectividad que han mostrado para lograr la resolucion de con-
flictos que han surgido en los primeros diez afios en que han estado en
operacion. Una segunda cuestion que se intenta responder es si estos
mecanismos han servido para mejorar el manejo y la administracion de
las relaciones econdmicas, comerciales y de inversion entre los tres pai-
ses y para promover la cooperacion entre ellos en los &mbitos ambiental
y laboral. También se proponen algunas reformas que en opinién de los
autores convendria hacer a dichos mecanismos a fin de incrementar su
efectividad.

A fin de responder estas cuestiones centrales, los autores llevaron a ca-
bo una investigacion profunda de fuentes secundarias y primarias, como:
a) el entramado institucional de los capitulos del TLCAN correspondien-
tes y los acuerdos paralelos de cooperacion ambiental y laboral; b) la bi-
bliografia y reportes (libros, revistas, hemerografia, informacién en
Internet, newsletters, etcétera) existentes sobre las controversias que se
han suscitado bajo los diferentes mecanismos; ¢) las decisiones de los pa-
neles y tribunales arbitrales que resolvieron las controversias analizadas
en el presente libro; d) también se realizaron entrevistas a profundidad de
funcionarios gubernamentales en agencias de Estados Unidos como la U.
S. Trade Representative (USTR); la Environmental Protection Agency, y
los Departamentos de Commerce, Agriculture, Justice, Labor, State and
Treasury. En Canada, Department of Foreign Affairs and International
Trade, Environment, and Industry. En México, Secretaria de Economia y
de la antigua SECOFI, Comunicaciones y Transporte, Pesca y Medio
Ambiente y de Agricultura, Relaciones Exteriores, etcétera. También se
realizaron entrevistas de funcionarios de la Comision de Cooperacion
Ambiental y Laboral y de las Agencias Nacionales Administrativas en-
cargadas de la administracion del Acuerdo de Cooperacion Laboral y al-
gunos miembros de los Comités Consultivos Publicos establecidos como
parte de las instituciones creadas para implementar ambos acuerdos; de
expertos analistas y aquellos que han participado como panelistas en
casos de cada uno de los mecanismos de resolucion de disputas. Final-
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mente, también se entrevistaron algunos de los grupos y organizaciones
no gubernamentales que han participado como actores en los diferentes
casos presentados ante los mecanismos bajo estudio.

La investigacion se beneficié igualmente de la retroalimentacidon que
se obtuvo en mas de una docena de reuniones académicas, en donde los
autores presentaron los resultados parciales y finales de la investigacion.
En estas reuniones se recibieron observaciones importantes y agudas que
ayudaron a identificar aspectos, elementos y dimensiones importantes de
la problematica de investigacion que permitieron mejorar notablemente
los resultados de esta investigacion.

El libro fue preparado por los cuatro autores con apoyo del Programa
Interinstitucional de Estudios de la Region de América del Norte
(PIERAN). El coordinador general de esta investigacion, el doctor Gus-
tavo Vega Canovas, ademas contd con apoyo del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (CONACYT) mediante el proyecto num. 34312D.
El PIERAN, conformado por El Colegio de México (que es también ad-
ministrador del Programa), el Centro de Investigacion y Docencia Econd-
micas (CIDE), El Colegio de la Frontera Norte (COLEF), el Instituto Tec-
nologico y de Estudios Superiores de Monterrey (TEC de Monterrey), la
Universidad de las Américas-Puebla (UDLA-P) y la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM) ha promovido en los ultimos diez afios in-
vestigaciones propuestas por investigadores mexicanos y llevadas a cabo
conjuntamente con investigadores académicos de Estados Unidos y Cana-
da, a fin de realizar trabajos comparativos sobre temas significativos de las
relaciones trilaterales. La idea del PIERAN es que los productos de investi-
gacion sean preparados por los participantes de los equipos de investiga-
cion en forma conjunta para asi ofrecer una perspectiva regional, y no la
perspectiva de uno de los integrantes del equipo de trabajo. Creemos haber
logrado este objetivo en este libro, con una excepcidon importante, a saber:
la de las recomendaciones de reformas que se hacen en este libro para los
distintos mecanismos de resolucion de disputas.

En virtud de las agendas tan apretadas de cada uno de los participantes
y lanecesidad de entregar este libro para su publicacion, ya no fue posible
consultar y acordar entre los cuatro investigadores del equipo las pro-
puestas de reforma que se hacen en el capitulo final de este libro para me-
jorar el funcionamiento de los mecanismos de resolucion de disputas que
aqui se estudian. En virtud de lo anterior, las propuestas que aqui se pro-
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ponen fueron concebidas y son responsabilidad exclusiva de dos de los
autores, a saber: Gustavo Vega Canovas y Alejandro Posadas. Sobre el
primero también recay6 la preparacion de la version final y edicion del
manuscrito en su conjunto.

Es muy importante mencionar, por ultimo, que los autores contaron
con el apoyo y participacion muy activa e importante de las licenciadas
Yolanda Cobos y Claudia Anel Valencia en la investigacion y prepara-
cion de los capitulos del libro relativos a los Acuerdos de Cooperacion
Ambiental (ACAAN) y Cooperacion Laboral (ACLAN) de América del
Norte, respectivamente.””

** Las licenciadas Cobos y Valencia prepararon cada una un trabajo amplio y
exhaustivo de los origenes, evolucion y funcionamiento del ACAAN y del ACLAN,
respectivamente, los cuales fueron de suma utilidad para preparar los capitulos res-
pectivos de este libro.



