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Por el Profesor Stephen P, MummME**
Profesor de la Facultad de Derccho de la UNAM.

INTRODUCCION

A pesar de que las fronteras politicas separan claramente a los dos
paises, los Estados Unidos y México tienen desde el punto de vista natural
una frontera sin limites y unitaria en todos sus aspectos terrestres, del
agua v del aire. Desde el rico valle subtropical del bajo rio Bravo, hasta
los pastos de las montafias de las costas del Pacifico, las dos naciones han
sido socias histéricamente en la calidad y la cantidad de estos recursos na-
turales, En cuanto las 4reas de la frontera se desarrollaron, los beneficios
de la vitalidad demogrifica y econdmica tuvieron consecuencias negativas
que ahora llaman la atencién de los ciudadanos v de los gobiernos de cada
lado de las fronteras. Desgraciadamente, el destino mutuo no puede ser
fAcilmente enfrentado por falta de un nivel suficiente de voluntad comiin
v de medios, requisitos para alcanzar a comprender la complejidad de los
problemas ambientales que se localizan en la regién fronteriza.

Hablar en términocs generales de problemas ambientales transfronterizos,
es, desde luego, agrupar una serie de pequefios aunque graves temas y
enfrentar intereses humanos e institucionales en conjunto, En el campo
de las aguas superficiales v de su calidad se dan cominmente problemas
tales como el de la contaminacién por pesticidas del rio Bravo, por arro-
jar los drenajes en Ja frontera de Baja California v el Estado de California
de ias poblaciones de Tijuana-San Diego v de Mexicali-Calexico y por la
persistente salinidad de Ia cuenca de los rios Bravo y Colorade. La cali-
dad de las aguas subterrineas determina problemas como la amenaza por
contaminacién salina de acuiferos transfronterizos v comprende aspectos
como la polucién quimica emanada de fuentes de desecho v de irrigacidn
agricola. La calidad del aire comprende una vasta cantidad de problemas

* Traduccién del doctor Lucio CABRERA ACEVEDO.
** Departamento de Ciencias Toliticas de la Universidad del Estado de Co-
[orade, E. U,

627


www.juridicas.unam.mx

628 STEPHEN P. MUMME

de salud que derivan del polvo, sustancias contaminantes de vehiculos e
industrias y del fuego.

Las soluciones a estos problemas implican esfuerzos de muchos orga-
nismos gubernamentales en todos los niveles de ambos gobiernos. Sin em-
bargo, en la época actual sdlo uno de ellos puede exigir un mandato
binacional con jurisdiccidén definitiva sobre varias clases de situaciones am-
bientales de las dos naciones, Este organismo es la prestiginsa Comisién
Internacional de Limites y Aguas (CILA, o, con las siglas en iglés, IBWC),
de los Estados Unidos y México. Como actualmente esti constituida, la
CILA ha sido objeto de esfuerzos para elevar la efectividad del control
del ambiente en la frontera entre los dos paises, debide a su larga res-
ponsabilidad en esta esfera y su notable éxito en el desarrollo de soluciones
en agudas disputas binacionales sobre el ambiente. Este articulo estad dedi-
cado a una mejor comprensién del papel que la CILA tiene en los dos
paises, por cuanto se refiere al manejo de estos problemas del ambiente,
con una exposicién de las limitaciones précticas a que esti sometida y de
las posibilidades de aumentar su mandato a lo largo de la frontera en
materia ambiental.

LA EvoLucidN DEL MANDATO DE LA CILA EN MATERIA AMBIENTAL

El mandato de la CILA en problemas de contaminacién se origina de
su especial constitucién binacional. De acuerdo con el tratado de Aguas
de 1944 que constituyé la actual Comisién,* ésta se formé de dos secciones
nacionales, cada una integrada de un Comisionado, un Jefe de Ingenie-
ros, un Consejero Legal y un Secretario. El articulo 2 del tratado restringe
la competencia de la Comisién a “las partes que limitan el rio Bravo y el
rio Colorado, a la tierra limitrofe entre los dos paises, y a los trabajos que
se localizan sobre su frontera comfin®, y cada seccién de la Comisién re-
tiene su competencia sobre aquella parte de los trabajos que se localizan
dentro de los limites de su propio pais (IBWC, 1975: 213: 10). El tra-
tado otorga asi a la Comisién un status especial y exclusivo, estrictamente
respecto a la frontera y limita las funciones domésticas de sus secciones
nacionales,

El articulo 2 del tratado de 1944 incluso hace de cada seccién de la
Comisién un organismo suberdinado de su respectivo gobierno a través,

1 La Comisién fue establecida como una Comisién Internacional Fronteriza (IBC)
desde 1880 hasta 1944. Otro antecedente institucional de la moderna organizacién
fue la Comisién Internacional de Aguas, de 1924 a 1932, creada para supervisar la
aplicacién det Convenio de 1906 sobre el rio Bravo y para negociar otros acuerdos
relativos al rio Bravo vy al rio Colorado, Sus funciones fueron transferidas a la
Comisién Internacional Fronteriza sobre bases de hecho después de 1932 (Timm,
1941) .
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respectivamente, del Departamento de Estado de los Estados Unidos y de
la Secretaria de Relaciones Exteriores de México. Los actos y funciones
de la Comisién estin sujetos 2 la concurrencia de ambos gobiernos. Cada
seccién de la Comisién trabaja primariamente como consejero técnico de
su respectivo gobierno y como un érgano que labora en el campo.

Las funciones basicas de la Comisién son: de investgacién para infor-
mar, de naturaleza semijudicial y de naturaleza administrativa. A la Co-
misién se le exige “iniciar y llevar a cabo investigaciones y desarrollar
planes para los trabajos que deben realizarse o crearse de acuerdo con
las disposiciones de este y otros tratados...” y para “aportar la informa-
cién requerida por los Comisionados, conjuntamente por los dos gobier-
nos, sobre materias de su competencia” (articulo 24, IBWC, 1975: 213:
10). Aunque la Comisién no ejerce verdaderas funciones judiciales, se le
da autoridad para “resolver todas las disputas que puedan surgir entre
los dos gobiernos respecto a la interpretacién y aplicacién de este tratado,
sometiendo su opinién a la aprobacién de los dos gobiernos” (articulo 24,
IBWC, 1975: 213: 10). Para llevar a cabo este mandato puede ser ne-
cesario celebrar audiencias formales, llamar y examinar testigos y peritos
¢ incluso exigir a los tribunales de las dos naciones el cumplimiento for-
zoso de sus resoluciones,

Las funciones administrativas y técnicas de la Comisién se especifican
en el articulo 24 del tratado de 1944. La Comisién debe “ejercer y des-
empefiar las funciones especificas y los deberes otorgados a ella por éste
y otros tratados y para llevar las disposiciones de estos tratados y acuer-
dos a su cumplimiento y prevenir su violacién” (IBWC, 1975: 213: 10).
Las funciones administrativas conjuntas de la Comisién se limitan a aque-
llos trabajos y funciones que son fisicamente internacionales por naturaleza.
Tales funciones incluyen la delimitacién de fronteras, la rectificacién de
canales, la construccién y mantenimiento de presas de agua, de plantas
hidroeléctricas, de equipos sanitarios v drenaje, sefialar épocas y horarios
de irrigacidn, etc,

Las bases especificas de las responsabilidades de la Comisién para pro-
teger la calidad ambiental se encuentran en una clausula del articulo 3
del tratado de Aguas de 1944, que confiere a Estados Unidos y a México
“dar atencién preferente a la solucién de todos los problemas sanitarios”
(IBWC, 1975: 213: 10). Con pocas excepciones la ampliacién de Ja
competencia de la Comisién en materia ambiental y la de sus funciones
se ha apoyado en esta cldusula, desarrollada y ampliada en acuerdos sub-
secuentes.

La frase “problemas fronterizos de sanidad™ originalmente se concibi
como cuestiones de drenaje v salubridad que tuvieran un caricter bina-
cional a través de la frontera, La Comisién no extendié su competencia
hasta abarcar la calidad del agua superficial de las corrientes y rios bi-
nacionales, ni tampoco la amplié al agua subterrinea. Sobre estas bases
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restringidas, la Comisién emprendié soluciones a problemas de drenaje
transfronterizos con varias ubicaciones a lo large de la frontera, El pro-
yecto internacional sanitario de Nogales se terminé en 1951 y se extendié
para incluir elementos adicionales después de 1967 (Friedkin, 1971: 1-6).
Los trabajos sanitarios de Douglas-Agua Prieta se terminaron en 1948,
con una mayor extension en 1961 (Jamail y Ullery, 1979: 50-31). Otros
proyectos internacionales conjuntos de sanidad fueron estudiados durante
los afios cincuenta y los sesenta, pero nunca dieron frutos. La Comisién
decidié en contra de inmiscuirse en un proyecto de las pequefias comu-
nidades vecinas de Naco, Arizona-Naco, Sonora, encontrando el problema
lo bastante local como para no necesitar de una solucién binacional
(BWC, 1954: 27-28). En Caléxico, California-Mexicali, Baja California,
el proyecto se detuvo por desacuerdos financieros y por la forma de ope-
rar (Jamail v Ullery, 1979: 22). Finalmente, estas dos comunidades esco-
gieron soluciones unilaterales a sus problemas de drenaje y sanidad.

Bajo la misma autoridad, la Comisién supervis6 el agua a través del
rio Bravo. La Comisién abordd la calidad de esta agua con muestreos
del tio Bravo desde 1935, cuando el programa principié bajo su prede-
cesora institucional, la Comisién Internacional de Limites (IBWC, 1981:
23). La medicién de la calidad del agua del rio Bravo fue una légica
ampliacién de su mandato sobre las dreas de sanidad y drenaje debido
a la dependencia de las comunidades riberefias sobre esas aguas para pro-
positos de consumo,

La ampliacién de la competencia de la Comisién sobre Ia calidad del
agua binacional fue lograda como resultado de varios proyectos de prin-
cipios de los afios sesenta. Fue una fuente de innovacién el que haya
aumentado la preocupacién de las dos naciones por la salinidad, Desde
1961, la Comisidn se vio envuelta en cuestiones de salinidad que derivaban
de los rios Bravo y Colorado. Estos problemas de salinidad precisaron el
ambiguo lenguaje del tratado del Agua de 1944 con respecto a la calidad
del agua, subrayando la importancia de dar un sentido binacional preciso
a las obligaciones de cada nacién sobre la calidad de ese liquido a lo largo
de los rics. Las Minutas 223 (1965) y 224 (1967) sobre el rio Bravo
disminuyeron la responsabilidad de la Comisién en la vigilancia de la
salinidad en ese rio (IBWC, Minuta 223, 1965; Minuta 224, 1967). La
Minuta 242 firmada en agosto de 1973, obligé a Estados Unidos a garan-
tizar la calidad del agua arrojada a México bajo las estipulaciones del
Tratado del Agua de 1944, v amplié la competencia de la CILA para
incluir la vigilancia de la salinidad en el drea baja del Rio Colorado (IBWC,
Minuta 242, 1973).

Otro factor mas que influyé en el mandato de la Comisién sobre cues-
tiones ambientales fue el ripido aumento de las necesidades de salubridad
v drenaje a lo largo de la frontera. En la década de los sesenta el des-
arrollo de los programas respecto a las instalaciones de drenaje en Dou-
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glas-Agua Frieta y en Nogales, existentes en forma conjunta e internacional,
se retrasé en relacién con las necesidades de las comunidades de los dos
paises (Jamail v Ullery, 1979: 48-34). La capacidad de las instalaciones
para procesar el drenaje en Naco, Mexicali, México y Tijuana fue sobre-
pasada por la demanda de los vecinos, causando frecuente arrojo de des-
perdicios a través de la frontera internacional (IBWC, 1979b). En otras
partes, el aumento de las descargas del drenaje en el rio Bravo por ria-
chuelos de los municipios vecinos han creado riesgos potenciales a la szhd
(IBWC, 1979b).

En las décadas de los sesenta y los setenta, al lado de las dificultades
sanitarias v de drenaje hubo problemas de calidad de agua derivados de
fuentes industriales y agricolas. Tales cuestiones incluyen descargas v dese-
chos accidentales de desperdicios industriales a través de las corrientes
transfronterizas y de los rios y hay pruebas de residuos téxicos de pestici-
das en la corriente del ric Bravo (Jamail v Ullery, 1979: 23; Gonzalez-
Davila, 1979, 1979: 8-9; EDA, 1980: W-2).

Finalmente, en esta lista de causas, debe mencionarse la presién cre-
ciente de caricter politico y burocritico para encontrar soluciones a los
problemas ambientales del agua. Esta presién fue especialmente notable
en los Estados Unidos, donde las comunidades de la frontera, frustradas
por el lento ritmo de la accién diplomatica y por remedios a corte plazo,
acosaron a las Seccién de Estados Unidos en la Comisién y a sus repre-
sentantes locales, estatales y federales para que encontraran soluciones
(Jamail y Ullery, 1979: 23-26; Collins, 1979).

En conjuato, los problemas de salinidad, sanidad, contaminacién in-
dustrial y de pesticidas, asi como las presiones politicas v burorraticas, de-
terminaron a los Estados Unidos v a México a considerar se elevara el
rango del mandato ambiental de la CILA. En tanto que los intereses es-
pecificos de los dos paises varian, hubo acuerdo en que la Comisién era
el érgano mdas competente para buscar soluciones diplomaticas a los pro-
blemas de la contaminacién transfronteriza, En virtud de la orden conte-
nida en el comunicade conjunto de los presidentes Jimmy Carter v José
Lépez Portillo de febrero de 1979, un grupo de trabajo binacional * ela-
bord los términos de un nuevo acuerdo que en forma significativa amplié
la competencia y funciones de la Comisién en el campo de la calidad del
agua y su control a lo largo de la frontera.

2 Uno de los ocho grupos de trabajo creado bajo el Mecanismo de Consulta
cntre los Estados Unidos y México, por los presidentes Garter y Lopez Portillo, El
subgrupo de proteccion ambiental del Grupo de Trabajo de Cooperacion Fronteriza,
incluia la Secci6n de los Estados Unidos de la CILA, la EPA, y la Organizacién Pa-
namericana de la Salud para los Estados Unidos, asi como la Seccidn Mexicana de
la CILA, la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos y la Secretaria de
Asentamicntos Humanos y Obras Piblicas de México (CERVANTES, 1980} .
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La Minuta 261, firmada en septiembre de 1979, vigorizd el lenguaje
del articulo 3 del Tratado del Agua de 1944, ampliando la definicién de
“problema fronterizo de sanidad” y elev6 la importancia de estas materias
en la agenda de la Comisién. De acuerdo con la Seccidén 1 de la Minuta,

...los dos Gobiernos reconocen que un “problema fronterizo de sani-
dad”, tal como se expresa en el articulo 3 del Tratade del Agua de
1944, es aquél en que, conforme a criterio de la Comisién, las aguas
que atraviesan la frontera, incluyendo las aguas de las costas o que
fluyan a los limites del ric Bravo v del rio Colorado, tienen condicio-
nes sanitarias que constituyen un riesgo para la salud y bienestar de
los habitantes de ambos lados de la frontera o impiden una utidizacién
benéfica de estas aguas {(IBWC, Minuta 261, 1979 a).

El vocabulario adoptade en esta Seccién se extiende, en efecto, a la
contaminacién por todas las fuentes posibles, comprendiende la salinidad,
asi como los contaminantes industriales y agricolas. Su consecuencia es
hacer que la clausula pertinente del Tratado de 1944 se aplique a todas
las formas de contaminacién del agua, aclarando una de las mas serias
oscuridades de este documento.

Ademdés de ampliar ]a competencia de Ja Comisién en este campo, la
Seccitn 2 de la nueva Minuta exige que la Comisién “otorgue permanen-
temente atencién a los problemas sanitarios fronterizos y dé atencién in-
mediata y priovitaria a los actuales problemas”. Su prioridad se subrayé atin
méas en la Seccién 5 de la Minuta, la que estipula “que en cada caso en
que se apruebe cierto curse de accién estd previsto que el problema sani-
tario fronterizo sea corregido por uno de los dos gobiernos, y ese gobierno
urgentemente desarrollara planes y proyectos para los trabajos necesarios. . .
y procederd a llevar a cabo la construccién, operacién y mantenimiento
con la mayor rapidez v brevedad prosible”.

Finalmente, entre sus elementos importantes, la Seccién 3 de la Minuta
encarga a “los organismos competentes de cada gobierno que aporten
a su respectiva seccion de la Comisién, la informacién y consejo técnico
que ésta requiera”. Esta frase, en unién del lenguaje auxiliar de las Sec-
ciones 1 y 2, plenamente establecen a la CILA como el organismo guia
de ambos gobiernos respecto a las soluciones de problemas de contamina-
cién transfronteriza de las aguas,

La Minuta 261 otorga a la Comisién plena autoridad para manejar la
calidad del agua transfronteriza y representa el mayor paso hacia una
cooperacién binacional ambiental. Sin embargo, deben advertirse sus prin-
«cipales limitaciones. En primer lugar, hay que recordar que la Comisién
-opera dentro de estrechos limites geograficos bien definidos y se circuns-
«cribe a aquellas funciones que especificamente comprenden la frontera
internacional, En el pasado ha interpretado esta limitacién geografica re-
«duciendo sus funciones de trabajo a aquellas labores que tienen un caréc-
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ter estrictamente mternacional. Asi, el grado en que puede involucrar en
las soluciones a la administracién en forma unilateral permanece incierto.
En segundo lugar, [a Minuta no favorece ningiin problema en particular ni
obliga a la Comisién a una solucidon unilateral determinada ni da ningin
calendario especifico para el arreglo de las soluciones fuera de orden, ni
sefiala acuerdos subsecuentes que especifiquen condiciones. Tampoco se-
nala un nivel preciso de calidad ambiental.

En tercer lugar, Ia aplicacién de la Minuta al problema de la polucién
del agua subterrinea permanece incierta, Se refiere genéricamente a “aguas
que atraviesan la frontera” v esta frase es bastante elastica para compren-
der la contaminacién del agua subterranea. Una razén més para que la Co-
misién se involucre en esta Area radica en la Minuta 242 (1973); en la
cual ambos pakses acordaron “consultarse mutuamente antes de emprender
cualquier nueva cbra de recursos superficiales o subterrineos del agua,
o de efectuar modificaciones substanciales a las obras existentes en su pro-
pio territorio gue puedan afectar de manera inconveniente al otro pais”
(IBWC, 1973). En cuarto lugar, la Minuta no hace referencia ni se
aplica a la calidad del aire,

LIMITACIONES POLITICAS AL MANDATO DE La CILA

Ante el éxito por su capacidad para resolver controversias binacionales
sobre el agua v la tierra, las funciones actuales de la CILA en la esfera
ambiental, sugieren la conveniencia de darle competencia respecto a los
deméis problemas ambientales transfronterizos. Entre las instituciones exis-
tentes, observadores y académicos con conocimientos de ambos paises han
concluido que la CILA es el candidato légico para llevar a cabo un pro-
grama comprensivo de control ambiental. Un informe reciente de! Grupo
de Estudio Transfronterizo de los Estados Unidos-México, por ejemplo,
concluye: “La CILA debe tener autoridad para proteger la calidad del
agua respecto a las corrientes subterraneas transfronterizas” y afirma, res-
pecto a la calidad del aire, que “La Comision Internacional de Limites y
Aguas puede ser la Ginica organizacién capaz de llevar a cabo una labor de
cooperacidn a corto plazo” (Utton, 1982: 745-746). El informe sigue:
“Todos los esfuerzos deben continuar para el desarrollo de una estructura
planificada, general y sistemAtica destinada al control de la calidad del
aire, incluyendo a los gobiernos estatales v locales, v la CILA parece ser
el mejor vehiculo para esta planificacion™ (Utton, 1982: 746).

La capacidad de la Comisién para absorber nuevas funciones y ampliar
su jurisdiccién en el campo ambiental toma forma segin sea el medio po-
litico en el cual funciona. Por tratado, la CILA ejerce funciones a través
de secciones separadas, las que cooperan conjuntamente en cuestiones de
interés mutuo. La ampliacion de sus funciones refleja la reconciliacién
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de mandato internacional otorgado con las condiciones politicas que afec-
tan a sus secciones nacicnales. Una breve mirada a estas secciones nacio-
nales puede dar algin conoccimiento de la posible evolucién de las funcio-
nes en el area ambiental de la Comisién.

El sistema federal descentralizado de Estados Unides es fundamental
para entender la conducta de su Seccién. Esta Seccién debe operar en un
contexto politico donde los estados individuales han jugade histéricamen-
te un papel importante en la politica doméstica relacionada con el agua.
Este papel se funda en la facultad del Congreso de Estados Unidos para
autorizar y recabar fondos y, en el caso de acuerdos binacionales, para ra-
tificar tratados. Estos poderes afectan a la Seccién de los Estados Unidos
concediendo bastante influencia en ella a su clientela estatal a lo largo de
la frontera y en el margen superior de los rios Bravo y Colorado.

En su conjunto, el éxito institucional de la Comisién es parcialmente
atribuible a la forma como la Seccién de los Estados Unidos ha conduci-
do su relacién con el Departamento de Estado y con su clientela fronte-
riza. Aunque no tiene una autoridad tltima sobre esta politica, disfruta
de un alto grado de influencia en el Departamento de Estado en materias
relacionadas con su cornpetencia, Antes que nada, la Seccién de los Esta-
dos Unidos ha adquirido fama de ser un organismo técnico muy eficiente,
que ayuda al Departamento de Estado con sus consejos. Sus funcionarios
se sienten orgullosos de la reputacién alcanzada como cuerpo de ingenieros
fronterizos que opera una serie de complejas obras para agua, proyectos
hidroeléctricos y drenajes. Al lado de su capacidad técnica, la Seccidn de
los Estados Unidos posee en el mandato binacional una experiencia y
capacidad diplomética que no tiene ninglin otro organismo de ese pafs.
El personal de la Seccién es frecuentemente bilingiie y por rutina se interre-
laciona con la contraparte mexicana as{ como con otros organismos y fun-
cionarios mexicanos. Estas cualidades subrayan su reputacion de “capaci-
dad neutral” y capacidad profesional, asi como la alta estima con que la
Seccién es vista por los profesionales del Departamento de Estado (Ja-
mail y Mumme, 1982).

La Seccién de los Estados Unidos ha cultivado cuidadosamente su re-
lacién con el Departamento de Estado, subrayando su dependencia politica
y poniendo especial cuidado en informarlo de todas sus actividades, Las
comunicaciones con el Departamento se mantienen directamente y a tra-
vés del funcionario de la Seccién que estd en contacto (lfason) con la ofi-
cina de asuntos mexicanos. Estas relaciones dan a la Seccién un conoci-
miento estrecho de los intereses inmediatos y permiten a la Seccién informar
e ilustrar al Departamento sobre los asuntos de su mandato (Martin, 1980;
Friedkin, 1979).

Sin embargo, al mismo tiempo que mantiene una modesta imagen co-
mo consejero técnico del Departamento de Estado, la Seccién de los Esta-
dos Unidos mantiene una independencia considerable respecto a éste, in-
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dependiencia que procede de sus relaciones con los estados fronterizos, La
Seccién de los Estados Unidos, por ejemplo, estid separada administrati-
vamente del Departamento. Con un personal de cerca de 350 personas, es
el érgano més grande que representa a los Estados Unidos er una comi-
sibn internacional (Martin, 1980: Schrieber, 1980 ; Chandler, 1980).
Ejercita un presupuesto con autoridad independiente, contrata y organiza
a su propio personal y opera en forma auténoma del Departamento de
Estado, teniendo una divisién de construccién permanente, que proyecta
Yy supervisa obras grandes una vez terminadas y celebra sus propios con-
tratos para allegarse materiales y servicios auxiliares (Martin, 1980).

Los mismos elementos que capacitan a la Seccién para ayudar al De-
partamento de Estado permiten a este organisino una esfera de accién de-
terminada que lo facultan para ayudar a sus vecinos estatales. Aunque
subraya su dependencia formal respecto del Departamento, en la préctica
es la Seccién la que trata en forma rutinaria con los problemas de los
recursos del agua fronteriza. Sus servicios técnicos vy diplomaticos le dan
un apoyo doméstico que generalmente falta en el Departamento de Estado
(Martin, 1980; Rockman, 1981: 915).

Las funciones de la Seccién de los Estados Unidos, aunque son inter-
nacionales, comprenden numerosos servicios para los estados de la fronte-
ra y de las cuencas de los dos rios internacionales., Los estados fronterizos
son sus principales beneficiarios, los que se aprovechan directamente de
las obras necesarias, canalizacién, conservacién de agua, control de la
corriente, fuerza hidroeléctrica, programas de salubridad y de drenaje. Las
operaciones de Ia Seccién a través de la frontera han generado casi un
cuarto de billén de délares en inversién de capital desde 1947, la mayor
parte en Texas, debido a la concentracién de las obras a lo largo del rio
Bravo (U. S. Congress, House, 1947-1980), No obstante, cada uno de los
cuatro estados fronterizos se ha beneficiado de las inversiones de la Comi-
sién y toma parte en sus operaciones. Los estados de la parte alta de la
cuenca del Colorado y del rio Bravo indirectamente se benefician por sus
funciones de reglamentacién y porque dicha Comisién aboga sobre mate-
rias de relevancia internacional.

Construida sobre el apoyo que da a los estados, Ja Seccién de los Fs-
tados Unidos asiduamente cultiva este apoyo colaborando con las delega-
ciones estatales al Congreso y con sus oficinas ejecutivas. Por ejemplo, el
Embajador Joseph F. Friedkin, Comisionado Titular, personalmente paga
a cada representante de la frontera ante el Congrese una visita por afio
para que le aconseje sobre las operaciones de Ia Comisién, y algunas oca-
siones dos 0 més veces al afio cuando hay labores especiales que puedan
afectar su posicién politica (Mumme, 1980), La reputacién de la Seccién
en los altos circulos es excelente; los representantes del Congreso alaban
su eficiencia y hacen consultas estrechas en sus oficinas. Los gobernadores
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de la frontera estin también aconsejados intimamente sobre las materias
que afectan los intereses de sus estados, Los intereses regionales también
han sido cultivados. En 1961, la Seccién de los Estados Unidos fue el
instrumento mAs importante ¢n la creacién de la asociacién de mas in-
fluencia de los estados de la cuenca y de la frontera cuyo propésito era
representar sus intereses en la diplomacia relacionada con el rio Colorado,
el llamado “Comité de los Catorce” de los estados de la cuenca (Mat-
thews, 1973-74). El Presidente del Comité, Director del Departamento
de Aguas de Arizona, Sr. Wesley Steiner, estd informade al dia de las ac-
tividades de la Seccién y mantiene un contacto permanente con las ofici-
nas centrales de la Seccién en El Paso.

Este fuerte apoyo estatal ha contribuido a que la Seccién crezca funcio-
nalmente y con firmeza desde 1945 y a que resista, con efectividad, las ren-
cillas respecto a su jurisdiccién por parte de otras oficinas domésticas o
locales, La capacidad de la Seccién para superar la depredacién burocra-
tica se advirtié al final de la década de los cuarenta, cuando la “Comisitn
Hoover sobre Reforma Administrativa” recomendé transferir sus funcio-
nes de elaboracién v operacion a la Oficina de Reclamaciones. La pro-
puesta fue apoyada por el presidente Harry 8. Truman y el Departamento
del Interior. Los memoranda internos de la Oficina de Reclamaciones
muestran que estaba dispuesta a asumir las funciones de la Seccién. Los
esfuerzos personales del Comisionado de la Seccién, Lawrence M. Lawson,
junto a los del senador Tom Connally, de Texas, entonces Presidente
del Comité del Senado sobre Relaciones Exteriores, movilizé a otros miem-
bros del Congreso de las zonas fronterizas. Entonces el Secretario de Es-
tado, Dean Acheson, quien inicialmente estuvo vacilante, se opuso con
éxito a esta iniciativa (National Archives, Record Group 43, Files 711.-
12158/6-2248; 711.12158/902148; 711.12153/10-2748; vy 711.12158/13-
1049; U. S. Congress, House, 1949, 633-634). La extensién de la compe-
tencia de la Seccién al campo de la calidad del agua puede también citar-
se a este respecto, pues obtuvo fuerte apoyo de los representantes fronte-
rizos ante el Congreso (Collins, 1979).

El apoyo estatal a las funciones de la Seccién de los Estados Unidos
ha sido correspondido por la firme labor de ésta hacia los estados fronte-
rizos y de la cuenca. Desde 1945, la Seccién de los Estados Unidos ha
estado a favor de estos estados virtualmente en todos los asuntos binacio-
nales importantes que los afectan. El interés del Departamento de Estado
y el de los estados frecuentemente —aunque no siempre— coinciden; y la
Seccién de los Estados Unidos ha apoyado a los estados aun en los casos
.en que los puntos de vista del Presidente y del Departamento se enfren-
tan a los estatales, Esta postura institucional es clara en relacién con la
larga controversia sobre el Chamizal, asi como la relativa a la salinidad
del rio Colorado (Mumme, 1983). En ambos casos, la Seccién de los
Estados Unidos rehusé obstinadamente cualquier solucién que no satisfi-



LA COMISION INTERNACIONAL DE LIMITES ¥ AGUAS 637

ciera a los estados afectados y trabajé serenamente hasta llegar a un acuer-
do favorable para ellos.?

Eatre sus obligaciones formales con el Departamento de Estado y sus
ligas informales con los estados fronterizos, la Seccién de los Estados Uni-
dos ha llegado a jugar un papel de vinculo importante entre ambos, Fn
este proceso ha favorecido a los estados cuando sus intereses han estado
en conflicto. En consecuencia, la vocacién de la Seccién hacia los proble-
mas ambientales binacionales, debe entenderse como derivada de un fuerte
apoyo estatal a sus iniciativas politicas, dependiendo, en realidad, de los
estados en su estabiidad y crecimiento funcional.

Operando en un ambiente politico diferente, el caso de la Seccién
Mexicana ofrece un contraste interesante: esti integramente vinculada a
la Secretaria de Relaciones Exteriores y considerablemente menos apoyada
en una “clientela” o en grupos politicos, como es el caso de su horndloga.
Administrativamente, la Seccién Mexicana opera dentro de la Comisién
Internacional de Limites y Aguas (CILA), como unidad funcional de la
Cancilleria. La CILA también comprende a la Comisién México-Guate-
mala, aunque este cuerpo es considerablemente menos active que la otra
Seccién en el Norte (Matthews, 1973-73: 30-31).

Al igual que la Seccién de los Estados Unidos, la fuerza de la mexi-
cana y de la CILA dentro de la Secretaria de Relaciones Exteriores des-
cansan en su capacidad técnica en cuestiones de limites fronterizos y
aguas, asuntos en los cuales virtualmente mantiene un monopolio (Martin
del Campo, 1980). Estg predominio de la capacidad técnica se facilita
por el hecho de que el Comisionado de la Seccién Mexicana y Director
de la CILA histéricamente ha disfrutado un nombramiento de carrera y
una posicién muy prolongada, no usual dentro de los rangos superiores
de la Secretarfa de Relaciones Exteriores. La influencia de la Seccién
mexicana se realiza también por la separacién de su oficina de la vinculada
a la de los Estados Unidos y ubicada en la Direccién General de limites
y Rios Fronterizos. Formalmente, la CILA tiene nivel administrativo de
una Direccién General, indicativo del rango otorgado a la Comisién, asi

como de la importancia que México reconoce a su frontera Norte (Se-
cretaria de Relaciones Exteriores, N. D.)

3 El apoyo de la Comisién a la oposicién del Estado de Texas para un arreglo
sobre la disputa del Chamizal durante la administracién Truman obra en los
documentos de la corrcspondencia entre la Comisién y el Departamento de Estado
en 1947 (National Archives, Record Group 43, Files: 711.1215/2.37; 711.1215/2-447;
TILI215/4-1647; T11.1215/7-2147; 711.1215/7-3147; 71L.1215/9-947; 711.1215/11-2847;
711-1215/12-847; 711.1215/12-247). En la crisis de la salinidad del to Colorado,
1961-1973, la Seccién de los Estados Unidos no fue solamente el imstrumento para
que se estableciera el Comité de los Catorce de los estados de la cuenca, sino que
también fue el apoyo para oponerse a soluciones que exigieran concesiones substan-
tivas por parte de los estados (Martixn, 1980; LEMarQuAND, 1977; MATTHEWS, 1973-74) .
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Sin embargo, las limitaciones burocriticas de la Seccién mexicana son
varias. No tiene control de todos los aspectos financieros o administrati-
vos de sus operaciones (Bustamante, 1979; Day, 1972), Comparte fun-
ciones bésicas, tales como la administracién de personal y fiscal, con Jas
oficinas administrativas de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Es mu-
cho mis pequefia que la de los Estados Unidos, refleja una falta de
divisibn constructiva dentro de ella y comparte mayores responsabilida-
des con otras dependencias mexicanas (Day, 1972),

La diferencia mis importante entre las dos secciones es, sin embargo,
de caracter politico. La mexicana trata casi exclusivamente con los Estados
Unidos y con Ja Secretaria de Relaciones Exteriores y tiene pocas fun-
ciones que la vinculen con las politicas de los estados y municipios fronte-
rizos a Jos que pudiera atender (Martin, 1980). La Seccién consulta con
empleados de la frontera y otros organismos federales fronterizos, con pro-
positos técnicos o aquellos relacionados con el desahogo de sus funciones,
pero no necesita buscar apoyo local en este nivel,

De acuerdo con la centralizacion que prevalece generalmente en Méxi-
co, las Iabores de su Secci6n derivan mas estrechamente de los intereses
nacionales que de los regionales, La diplomacia de la Seccién mexicana
busca més participacién de la Secretaria de Relaciones Exteriores en com-
paracién con las relaciones de su homéloga con el Departamento de Estado
{Martin, 1980). La dimensién politica de las operaciones de la Seccién
se centralizan en la CILA con sede en la Ciudad de México, la cual nor-
malmente acuerda con una de las Subsecretarias de Relaciones Exteriores,
la segunda en rango dentro de esa dependencia (Bustamante, 1979; Kos-
low, 1969}.

En resumen, es claro que cada seccién nacional posee las peculiarida-
des que derivan de su posicién institucicnal y politica. En los Estados
Unidos, provienen principalmente de la necesidad de brindar un apoyo
local a las iniciativas de la Comisién, En México, derivan de la disminu-
cién institucional de la autonomia de la Seccién en el contexto de un sis-
tema administrativo centralizado, Sin embargo, comparando a las dos es
probable que sean mayores lag limitaciones que se impongan a la Seccién
norteamericana y que constituyan un obstaculo para que se amplien las
funciones ambientales de la CILA (IBWC), debido al mayor niimere de
variables que debe manejar en el proceso de desarrolio de las iniciati-
vas diplométicas,

La Comisidn es profundamente sensible a las dificultades de reconci-
liar estas diferencias de estructura politica, de procedimientos y de pers-
pectivas que tienen sus dos organismos nacionales. A lo largo de los afios
ha adoptado wvarias estrategias precisas para disminuir estas divisiones
naturales que surgen de sus diferencias politicas y para fortalecer su base
institucional. Entre las estrategias o medios empleados para minimizar los
conflictos se pueden citar: la construccién de 4reas limitadas en su juris-
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diccién formal, el enfoque adecuado y no programatico de la ampliacién
de sus facultades, y el descansar en su capacidad técnica, soslayando te-
mas politicamente sensibles. Estos puntos merecen un breve comentario.

A lo large de los afios, Ja CILA ha limitado su jurisdiccién a contro-
versias en materias a que esti facultada mediante un tratado, o sea, las
reiativas a la frontera internacional (Martin, 1980). He resistido presio-
nes tendientes a ver ampliada su jurisdiccién y funciones més alli de lo
“limitrofe”. La posicién de la Comisién la ha llevado a conducir sus sec-
ciones separadamente, lo que ha evitado también un mandato mds amplio.*
La sabiduria de este enfoque se advierte en el fortalecimiento de la base
institucional de la Comisién, asi como la de sus secciones. Insistiendo en
un campo limitado, azunque exclusivo, de jurisdiccién ha soslayado Ia
controversia politica asi como las presiones de otros organismos domésticos.

Otro claro enfoque operacional tomado por la Comisién es su diploma-
cia no programitica (Timm, 1941; Day, 1972), ¥, asi, ha rechazado com-
promisos a largo plazo y el desarrollo de objetivos vy procedimientos muy
grandes a lo largo de la frontera. Estos compromisos, que parecerian con-
ducir 2 la Comisién a un sesgo institucional substantivo, podrian entrar
en contlicto con los intereses de los dos gobiernos. De aqui que lo hayan
evitado. Lo que la Comisién ha procurado es absorber cuestiones dentro
de una bien definida esfera de competencia. Fn el caso de la Minuta 261,
que confiere a la CILA una autoridad global para absorber materias re-
lacionadas con la calidad del agua, no hay compromisos diferentes a sus
objetivos particulares o a sus procedimientos. Por el contrario, otorga a
las dos naciones la mayor flexibilidad para fijar objetivos v procedimien-
tos en casos individuales.

4 La Seccién dec los Estados Unidos en tono fuertc ha tratado de evitar funcio-
nes politicamente controvertidas. Un ejemplo reciente es el caso de Ia cerca interna-
cional fremteriza, La seccién de los Estados Unidos fue autorizada para construir y
mantener una barda fronteriza en tierra en 1949, como resultado de crecientes pro-
blemas domésticos relativos a la salud de animales, asi como incidentes aislados de
viclencia racial a lo largo de la frontera. La barda fue enteramente un proyecto
nacional inidado y auspiciado por los FEstados Unidos. Desde su concepeidn  se
envolvié en una controversia con la Seccidn de los Estados Unidos, la Oficina de
animales agricolas del Depariamento de Agricultura (Department of Agriculture's
Burcau of Animal Husbandry), el Servicio de Inmigracién y Naturalizacién y la
Oficina de Aduanas del Departamento del Tesoro, que rivalizaban en su jurisdiccién.
Por otra parte, la barda era obviamente una discriminacién y una afrenta para
México. Estos problemas condujeron a la Seccién a separarse de toda jurisdiccién to-
mando como base que la barda era estrictamente un proyecto nagional en virtud
de que se construia a pocos pies 2l Norte de la frontera y, en consecuencia, fuera de
las responsabilidades legitimas de la Comisién. Los hechos han probado desde en-
tonces la sabidurfa de la Comisién en esta decisién al abandonar !a Jlamada ‘cortina
de 1a tortilla” (National Archives, Record Group 4, Files 711.12158/6-2248; 711,12158/
9-2148: 711.12158/10-2748; 711.12158/18-1049; U. S. Congress, House, 1M9: 633-634;
Stonparn, MarTiNEZ and MartiNez, 1979).
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La Comisién ha puesto también un fuerte énfasis en su aptitud técni-
ca para lograr soluciones a las controversias binacionales (Timm, 1941;
Friedkin, 1978; Engineering News-Record, 1967). Esti orgullosa de su
reputaciébn como un organismo de ingenieria, cuyos consejos politicos se
fundan en criterios cientificos. Estas capacidades técnicas son esenciales
para la autoridad de la Comisiéon y para la reputacion de que disfruta
ante los miembros de sus gobiernos, La importancia de esta orientacién
ha sido captada por el Embajador César SEPULVEDA, quien observa, “la
Comisién puede sugerir soluciones técnicas —no contaminadas de politi-
ca— a los gobiernos. Estas son soluciones técnicas que permiten a los
lideres de cada pais evitar presiones” (1975: 219).

Por el contrario, como lo sugiere la afirmacién del Embajador Sepil-
veda, la Comisién ha evitado las controversias politicas. Un fiel observa-
dor de la CILA y antiguo funcionario de ella, Charles A. Timm, hablando
de la Comisién dice que ha “insistido en evitar tensiones y en hacer algo
practico” (Timm, 1932: 27). En tanto que la CILA estd inmersa en un
contexto politico y no puede evitar completamente las presiones politicas,
su agenda flexible le ha permitido hacer a un lado las controversias de
esa indole y otros problemas, en tanto se concentra en ciertas materias por
acuerdo comiin. La capacidad que ha mostrado de !a Comisién para sub-
rayar su fuerza, en vez de su debilidad, ha sido asi un elemento conside-
rable para subrayar su efectividad.

Estas caracteristicas de la diplomacia de la Comisién a lo largo de la
frontera tienen varias implicaciones importantes para el desarrollo de su
jurisdiccidn y funciones ambientales. En primer lugar, no puede esperarse
que se aventure a promover la extensién de sus funciones internacionales
del ambiente, aun cuando sea tal vez la dependencia mejor situada y mas
calificada para hacer estas recomendacciones. La expansién de sus fun-
ciones inevitablemente plantea problemas que no seria posible limitar a
juicios técnicos que puedan verificar los dos paises. En segundo lugar, es
posible que sea muy reacia a asumir atribuciones que pudieran ser lleva-
das a cabo por otros organismos de los dos paises. Hacer esto serfa materia
de criticas y tensiones innccesarias entre dependencias, las que podrian
amenazar su control y efectividad en otras 4reas funcionales. En tercer
lugar, es probable que la Comisién se resista, como en el pasado, a fijar
prioridades y sefialar una lista Jarga de objetivos a desarrollar en la esfe-
ra ambiental. En tanto desempefie sus funciones en esta drea deberd con-
tinuar subrayando su flexibilidad diplomética, abordando problemas am-
bientales transfronterizos en forma discreta e incrementando su actividad
a medida que vayan surgiendo,
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EL FUTURO DEL DESARROLLO DE LA JURISDIGCION DE LA CILA
EN LA PROTECCI()N DEL MEDIO AMBIENTAIL

En virtud de las limitaciones politicas que tienen separadamente las
dos secciones y considerando la conducta de la Comisién tal como se ha
expuesto gcudl es la situacién y cual el future en la ampliacién de sus
atribuciones respecto a determinadas dreas funcionales de proteccion al
ambiente?

Calidad del agua. El mandato sobre el medio ambiente de la Comi-
sion se ha desarrollado de manera mis completa en la esfera de la calidad
del agua., Como se ha visto, sus atribuciones conforme a la Minuta 261
se han extendido hasta abarcar toda clase de problemas sobre la calidad
del agua a lo large de la frontera. Sin embargo, se requeririn acuerdos
individuales para abordar asuntos particulares en el contexto de la autori-
dad general de la Comisién relacionados con la calidad del agua trans-
fronteriza.

La Comisién, actuando conforme al mandato que le dio la Minuta 261,
ha resuelto una serie de problemas en esta materia. Asi, por ejemplo, de-
cidié en forma permanente el asunto relativo a la contaminacién del rio
San Pedro® por los sobrantes de cobre arrojados a los charcos de la mina
de Cananea, Soncra {(IBWC, 1981a). Asimismo, ha hecho adelantos para
la solucién de problemas de desagiie transfronterizos en Mexicali-Caléxico
a lo largo del rio Nuevo, v en Tijuana-San Diego (IBWC, Minuta 261,
1980). La Minuta 264, concluida el 26 de agosto de 1980, es instructiva
de la manera como la Comisién va a proceder conforme a la autoridad de
la Minuta 261. El convenio identifica los problemas de este desagiie del
rio Nuevo como “los més urgentes” en la situacién actual de las dificul-
tades que hay a lo largo de la frontera y se refiere a la Minuta 261 como
la base que fundamenta la terminacién de acuerdos para solucionar los
problemas sanitarios {ronterizos. Especifica que debe haber una solucién
permanente del problema, aunque se vayan dando pasos paulatinos hacia
esa finalidad. Entre sus caracteristicas mas importantes estd un convenio
sobre niveles progresivos de calidad del agua para ser alcanzados en cierto
periodo; la inclusién de desperdicios industriales y pesticidas en el agua,
de acuerdo con las normas de la Minuta sobre calidad del agua, v espe-
cificacién de los organismos con competencia —en este caso la seccidn
mexicana de la CILA— vy la responsabilidad para hacer cumplir este
acuerdo.

5 La contaminacién del rio San Pedro ha sido resuelta desviande el flujo de
desechos de la Compafifa Minera de Cananea dentro de otro tio de la cuenca que
no penetra en los Estados Unidos. Las soluciones a los problemas de drenaje del
rio Nuevo y del rio Tijuana han dependido de que se concluyan obras de tratamiento
a las aguas negras en Mexicalki y Tijuana (IBWC, 1979; 1981).
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Sin embargo, varios requisitos deben advertirse respecto a la actividad
de la Comisién en el manejo de la calidad del agua transfronteriza. En
primer término, la competencia de la Comisién esti mas firmemente soste-
nida en el irea funcional de drenaje y salubridad, conforme a su mandato
tradicional. Como lo muestra la Minuta 264, sdlo ejercita sus misculos en
el campo de la polucién industrial y de los pesticidas. No obstante, posee
aptitudes para moverse lentamente en los problemas que no tienen una
facil solucién, pues esta actividad es una desviacién de su pasado.

En segundo término, las soluciones han side hasta ahora unilaterales,
comprendiendo las obligaciones mexicanas para mejorar las condiciones
sanitarias del lado de su frontera. Sin embargo, tales soluciones presentan
serios obstaculos de oportunidad vy de costos que limitan el ritmo con el que
la Comisién puede, en forma realista, lograr sus propdsitos de sanidad
{Mumme, 1981). En virtud de que los beneficios de estas solucicnes no se
distribuyen con igualdad a través de la frontera, México tiene menos in-
centivos para participar, y por otra parte, més interés en proyectos con-
juntos en los que, por precedente, los costos han sido distribuidoes propor-
cionalmente a los beneficios (IBWC, 1981b: 7). Una solucidén reciente y
temporal al problema del drenaje Tijuana-San Diego, financiada por los
Estados Unidos, revela que una mayor participacion financiera de ese pais
puede facilitar la resolucién de problemas sanitarios estancados (Clark,
1983: B-1). Sin embargo, una mayor inversién de los Estades Unidos para
solucionar problemas de origen mexicano puede ser controvertida a los
dos lados de la frontera. No es probable que surjan, excepto en aquellos
casos donde una solucién doméstica interina sea el método practico para
aJustar diferencias binacionales.

En tercer lugar, los proyectos bilaterales que no se dirigen fundamental-
mente a la cuestién de la calidad del agua, tales como la construccién que
ha sido propuesta para reprocesar conjuntamente el agua de desperdicio,
provocan problemas jurisdiccionales que no han sido atn resueltos por la
Minuta 261. El que la Comisién llegue a verse envuelta en estos asuntos,
depende de los propésitos de los proyectos (aumento de salubridad o de
agua), de sus principales beneficiarios (los Estados Unidos o México),
su urgencia, el modo de financiarse y ¢l nivel de apoyo politico que logren
en ambos lados de la frontera.

Calidad del agua subterrdnea. Un aspecto de la jurisdiccién de la
Comisién relacionada con los problemas de la calidad del agua transfronte-
riza ~—que merece una atencién especial— es la relativa al agua subterra-
nea. Aunque pocos problemas especificos de este tipo han sido levados
ante ella,® estd consciente de la posibilidad de que surjan problemas bi-
nacionales relativos al agua subterrinea, Salinidad, drenaje y sitios de

¢ Yos escurrimientos de las agnas de desperdicio de Naco, Sonora, es uno de
los problemas de aguas subterrdneas a los que se ha abocado ya la Comisién. Las
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depésito de basuras son todos fuentes potenciales de dificultad. Una recien-
te estimacién del Departamento de Servicios de Salubridad de Arizona
afirma que hay mdas de 9000 sitios de basura peligrosos, localizados en la
[rontera entre los Estados Unidos y México y subraya la posibilidad de
controversia en esta area (Environmental Health Services, 1981).

La presente jurisdiccidon de la Comision sobre calidad del agua subte-
rranea trasfronteriza permanece ambigua. Ejercita actualmente una juris-
diccidn limitada sobre agua subterrinea segin la Minuta 242, pero su
autoridad bajo este acuerdo se dirige especialmente hacia el desarrollo, no
a la calidad, La Minuta 261, como se advirtié anteriormente, se extiende
en principio para abarcar la calidad del agua subterrinea bajo la con-
notacién amplia de “problemas de sanidad fronteriza”. Desgraciadamente,
1o hay un idioma claro en el Tratado del Agua de 1944, o en otros tra-
tados, que expresamente confieran jurisdiccién respecto al agua subterra-
nea transfronteriza, exceptuando la Minuta 242. El problema aqui es que
los estados fronterizos estadounidenses pueden creer que no estin obligados
por la Minuta, puesto que no tiene el “status” de un tratade ratificado por
el Congreso federal.” Ambas naciones expresamente han reconocido las
complicaciones politicas en potencia y por ello solicitaron se llevara a
cabo un tratado global sobre agua subterrinea en el articulo 5 de la
Minuta 242 (IBWC, 1973},

El que un tratado sobre agua subterrinea —que abarque los temas de
distribucién y calidad— pueda lograrse, depende de que se genere un fuer-
te apoyo estatal en los Estados Unidos. Actualmente, la CILA esti reco-
giendo datos sobre cuencas subterrineas que atraviesen la frontera y ha
principiade discusiones sobre distribucién de agua subterrinea a lo largo
de los limites de Baja California-California (Mexican News Synopsis, 1981:
4). Sin embargo, un acuerdo sobre este asunto se vislumbra todavia leja-
no. En su lugar, la Comisién puede proponer soluciones respectc a pro-
blemas especificos de aguas subterraneas, al amparo de la Minuta 261,

Calidad del aire. El control de la calidad del aire a lo largo de la
frontera indudablemente es la funcidén mas controvertida y urgente de

lagunas (dc Naco), situadas justamente en la frontera amenazan contaminar el
agua de abastecimiento de la ciudad de Bisbee, Arizona. Debido 2 la intervencidn
de la CILA, estos charcos se han alineado y ya no constituyen un riesgo a la sajud
(CILA, 1981).

7 Poco después de Ia firma de la Minuta 242, el Gobernador John D. VANDERHOOF
de Colorado, comentd: “El acuerdo que se contienc en esta Minuta constituye o bien
una reforma o bien una ampliacién del Tratado Mexicano del Agua de 144, Mien-
tras que podria cstar dentro de las facultades del Presidente ¢l modificar a ampliar
un tratado internacional sin el consentimiento del Congreso, la Seccién 2 del articu-
lo I1 de ]a Constitucién de los Estados Unidos parece indicar otra cosa. Esta seccién
establece que el Presidente tendri la facultad de hacer tratados, pero solamente con
la opinién y ¢l consentimiento del Senado. En el caso de que se trata, este consenti-
miento no ha sido obtenide” (tomado de Housurr, 1978).
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la Comisién. En tanto que para las otras funciones de proteccién al am-
biente la CILA es el organismo més viable, respecto a la calidad del aire
le faltan bases en un tratado o en precedentes para manejar esta clase de
problemas del medio ambiente. Por lo menos, la jurisdiccién de 1a CILA debe
establecerse en un tratado o protocolo sujeto a ratificacién de los congresos.

Extender la jurisdiccién de la Comisién para incorporar el control de la
calidad del aire parece ser dificil por varias razones. En primer lugar, el
tema provoca ambigiiedades y problemas relativos a la estricta jurisdiccién
de la Comisién, en virtud de que las fuentes de contaminacién del aire
en el drea fronteriza frecuentemente son remotas o movibles, y el otorgar
facultades a la CILA para regularlas mediante controles de calidad, ex-
tenderia su jurisdiccién funcional y geogrifica mas alld de su zona tradi-
cional de autoridad. En segundo lugar, la naturaleza de la regulacién de
la calidad del aire puede requerir un poder politice mis amplio de sus
secciones separadas que en otras esferas de la regulacién del ambiente con
las cuales normalmente tiene que ver, debido al nimero y dispersién de
fuentes de polucién que afectan la calidad del aire en la frontera. En ter-
cer lugar, la extensién de su autoridad en este campo puede afectar un gran
nimero de organismos burocriticos locales preexistentes, estatales y federa-
les, que ya tienen facuitades respecto a la proteccién de la calidad del aire.

No obstante que un estudio completo de estos obstaculos estd més alld
de los fines de este articulo, es conveniente hacer algunos comentarics. En
relacién con la jurisdiccién de la Comisidn, es importante advertir que
una extension mas alld de la frontera la ha tenido, como resultado de
sus actividades en la esfera de la calidad del agua.® Sin embargo, ha estado
estrechamente vinculada a su jurisdiccién tradicional sobre los problemas
de sanidad de la frontera y distribucién del agua. Asi pues, sus actos en
esta drea —exceptuando el caso de la polucién en el ric San Pedro y el
control de la salinidad en el Colorado implican problemas cuyas fuentes
son inmediatas a la zona fronteriza. La calidad del aire no sélo supene un
nuevo campo funcional, sino también el que se incline —sin incrementar-
se— 2 una jurisdiccién méas amplia.

El problema que se plantea con la ampliacién de las facultades politi-

& Bajo la Minuta 261, articule 3, la Comisidn tiene compectencia en los casos
er que “...a criterio de la Comisién, las aguas que atraviesan la frontera, inclu-
yendo las aguas costefias o corrientes ¢n el limite de los rios Brave y Colorado,
tienen - condiciones sanitarias que presentan un tiesgo 2 la salud y bienestar de los
habitantes de ambos lados de la frontera o impiden los usos benéficos de- estas
aguas”. La frase “aguas que atraviesan la frontera™ parece permitir una interpre-
tacién mds amplia de la jurisdiccidn de 1a Comisién que en el pasado. La solucién
al problema de la contaminacién del agua cn el rio San Pedro, de una fuente 25
millas al sur de la frontera internacional, parece confirmar la nueva ampliacién de
la competencia de la CILA. Aun asi, ]a Comisién probablemente seguird siendo con-
servadora al definir su papel operativo en el manejo de la calidad del agua bajo
la Minuta 261. :
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cas de la Comisién deriva de dos fuentes: su preferencia por tratar cues-
tiones de reglamentacién de gobierno a gobierno y el que se expenga a
criticas y controversias en el proceso de aplicacién. El sefior T. R, Mar-
tin, antiguo funcionario de “ligson” (ya jubilado) del Departamento de
Estado de la Seccién de Estados Unidos de la Comisidn, sefala que ésta
muy rara vez ha tratado materias que envuelvan reclamaciones individua-
les y sugiere que sera inconveniente moverse cn tal direccién (Martin,
1980). Sin duda, de aceptar esta clase de asuntos, se incurriria en gran
cantidad de controversias relativas al papel de la Comisién y podria inter-
ferir en su capacidad para desempefiar otras funcienes de manera efectiva.
Sin embargo, es posible que la Comisién pudiera trabajar a través de otros
organismos domésticos de ejecucién, aislindose a sf misma de los aspectos
mas importantes y controvertidos en la regulacién de la calidad del aire.

Los obsticulos més serios —en mi opinién— derivan de la actitud tra-
dicional de rechazo por parte de la Comisién de duplicar funciones que
ya pertenecen a la esfera de otros organismos. El sefior Martin, refiriéndo-
se especificamente 2 la contaminacién del aire, comenta que “en tanto
que la solucién siga siendo la misma, esto es, estrictamente doméstica, la
Comisién ha sentido que no debe implicarse” (Martin, 1980). La polu-
cién del aire binacional constituye una clase especial de problemas con-
trovertidos que no pueden ser conducidos correctamente en el contexto
de los organismos existentes en México y en los Estados Unidos; sin em-
bargo, existe un progreso en este campo entre los organismos domésticos
de ambos paises., En agosto de 1979, la EPA y la SMA firmaron un Memo-
rindum de Entendimiento refiriéndose a una serie de problemas de calidad
del aire a lo largo de la frontera (Memorandum de Entendimiento, 1979).
De acuerdo con sus términos, ambos paises se comprometieron a adoptar
medidas de cooperacién para el control de la calidad del aire a través
de la frontera y discutieron medios para reducir varios tipos de polucién
aérea en lugares fronterizos especificos. Aunque la aplicacién prictica estd
en una etapa embrionaria (Bath, 1982; Nalven, 1982}, estas medidas
sientan un precedente en el manejo transfronterizo de la calidad del aire
fuera de la Comisién.

Debe entenderse que el rechazo de la Comisién para entrar en este le-
rreno se debe a las limitaciones practicas y politicas antes sefialadas. To-
mando a la Seccién de los Estados Unidos como cjemplo, no existe razén
para suponer que el apoyo politico de que disfruta entre los estados de la
frontera la pueda mantener en la esfera de la calidad del aire. Esta ex-
pansién conllevaria un serio riesgo politico. Aunque no puede desecharse
que la Comisién legue a desempefiar un papel en el control de la calidad
del aire, no es adecuado que sus secciones aboguen fuertemente para que
ast sea. Proponerlo debe venir de fuera de la Comisién, preferentemente
de las autoridades locales y estatales que constituyen su apoyo politico en los
Estados Unidos, asi como de los funcionarios federales de México.
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CONCLUSION

La Comisién ha llevado a cabo una notable labor de realizaciones des-
de 1945, distinguiéndose por la gradual extensién de su jurisdiccién y de
sus funciones, respecto a la proteccién del ambiente a lo largo de la fron-
tera. Los que abogan por ampliar su jurisdiccién son aquellos que, en no
poca medida, rinden tributo a su efectividad diplomética y laboriosidad.
Este articulo ha tratado de demostrar, sin embargo, que la CILA funciona
dentro del marco de los sistemas politicos de sus dos gobiernos miembros.
Estos limites se reflejan en su presente jurisdiccién y funciones y en las
normas de operacién de la Comisién y de sus secciones nacionales.

En vista de los limites que restringen a la Comisidén, cualquier innova-
cién a su jurisdiccién ambiental debe ser abordada con el mayor cuidado,
apreciando tanto su actual fortaleza como sus debilidades. Los puntos
fuertes de la Comisién radican en su diplomacia cauta vy bien definida,
aunque limitada, dentro de la jurisdiceién binacional. Sus debilidades son
resultado del campo pluralista y descentralizado, en el cual la Seccién
norteamericana labora dentro de las diferencias familiares de intereses na-
cionales, prioridades y recursos.

Como se indicé anteriormente, la Comistén ha hecho serios esfuerzos
en la ltima década para ampliar su jurisdiccién a los problemas de ca-
lidad del agua a lo largo de la frontera, Esta labor se ha fundado en los
convenios existentes respecto de los cuales los dos paises estin claramente
obligados. Una ampliacién mayor de sus funciones, sin embargo, requeri-
ria la suscripcién de nuevos tratados que extendieran el presente mandato
de la Comisién.

En el campo de la calidad del agua, la solucién a problemas especifi-
cos transfronterizos requeriria minutas individuales completamentarias a
las facultades otorgadas en el Tratado del Agua de 1944 y la Minuta 261.
Un mayor progreso en esta area continuarid exigiendo considerable pa-
ciencia y comprensién de ambos paises.

Nuevas iniciativas en les campos de la calidad del agua subterrinea
transfronteriza y del control de la calidad del aire requerira tratados for-
males bilaterales que aseguren la ampliacién de la Comisién en estas dreas.
Convenios provisionales respecto a la calidad del agua subterrinea pue-
den efectuarse bajo la Minuta 261, dependiendo de la firma de un tra-
tado general, como se prevé en la Minuta 242, El progreso de las funciones
de la CILA para incluir jurisdiccién parcial o total en el control de la
calidad del aire transfronterizo es problemético y requeriri, definitivamen-
te, de un tratado que obtenga un fuerte apoyo de los estados fronterizos de
los Estados Unidos, as{ como el de los gobiernos federales de ambos paises.



