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14 de diciembre de 1998

ViA FAX Y CORREO CERTIFICADO

Sr. Erik Jansson, Director Ejecutivo
Department of the Planet Earth

701 E Street, S.E., Suite 200
Washington, D.C. 20003
Teléfono: (202) 543-5450

Fax: (202) 543-4791

Re: Determinacion de conformidad con € articulo 14(1) del Acuerdo de Cooperacion
Ambiental de Américadel Norte

Numero de la peticion: SEM-98-003
Peticionario(s): Department of the Planet Earth [Departamento del Planeta Tierrd];
SeerraClub de Canadg;

Friends of the Earth [Amigos delaTierral;

Washington Toxics Codlition [Codicidn de Washington en contra de las
Sugtancias Toxicas);

Nationa Codlition Againgt Misuse of Pegticides [Codicidén Naciond
Estadounidense contrael Uso Inadecuado de los Plaguicidas);

WASHPIRG;

Internationa Ingtitute of Concern for Public Hedlth [Indtituto Internaciona de
Interés por la Salud PUblica)l

Dr. Josgph Cummins, y
Reach for Unbleached

Parte implicada: Estados Unidos de América
Fecha derecepcion: 27 de mayo de 1998
| - INTRODUCCION

El 27 de mayo de 1998 | os Peticionarios presentaron ante € Secretariado de la Comision para
la Cooperaciéon Ambientd (d “ Secretariado”) una peticidn en materia de gplicacion de lalegidacion
ambiental con arreglo a articulo 14 de Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte
(“ACAAN" 0 “Acuerdo”). De conformidad con € articulo 14 del ACAAN, € Secretariado puede
examinar peticiones de cuaquier persona u organizacion sn vinculacion gubernamenta que asevere que
una Parte estaincurriendo en omisiones en la aplicacion efectiva de su legidacion ambientd, s €
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Secretariado juzga que la peticion cumple con los requisitos ddl articulo 14(1). Cuando € Secretariado
consdera que taes requerimientos se satifacen, entonces determina s la peticion amerita solicitar una
respuesta de la Parte ala que la peticion aude (articulo 14(2)).

A continuacion se presentala determinacion del Secretariado en cuanto a s la peticion cumple
con los requisitos estipulados en € articulo 14(1), de manera que pueda examinarla.

|l —RESUMEN DE LA PETICION

La peticion se reaciona con las emisiones de dioxinay mercurio en los Grandes Lagos.
Asevera que losincineradores de desechos solidos y médicos en Estados Unidos congtituyen una fuente
importante de tales emisiones, y que un porcentgje consderable de dlas podria diminarse sin sacrificio
economico; de hecho, € proceso de iminacion podria producir beneficios econdmicos
considerables! Asmismo, la peticion afirma que las disposiciones de la Agencia de Proteccion
Ambientd de Estados Unidos (EPA, por sus Siglas en inglés) que rigen las emisiones de taes
incineradores contradicen las |eyes nacionaes (estatutos) de Estados Unidos y también ciertas clausulas
de acuerdos ratificados entre Estados Unidos y Canada, dado que autorizan mayores emisiones que las
contempladas por |os estatutos y acuerdos. La peticion dega que estas supuestas contradi cciones
congtituyen unaomision en la*“ gplicacion de lalegidacién ambiental”, por o que caen dentro del &mbito
del articulo 14.

11 - ANALISIS
A. Antecedentes

El articulo 14 ded ACAAN ordenad Secretariado examinar peticiones de cualquier persona u
organizacion no gubernamenta que asevere que una Parte esta incurriendo en omisiones en la aplicacion
efectiva de su legidacion ambiental. Cuando € Secretariado determine que la peticion examinada
satisface los requisitos ddl articulo 14(1), entonces podra determinar S ésta amerita solicitar una
respuesta de la Parte implicada.

Como yalo ha sefidado € Secretariado en determinaciones previas de conformidad con €
articulo 14(1),? éste no pretende ser un instrumento de procedimiento parala deteccion insalvable; por
el contrario, es preciso dar d articulo 14(1) unainterpretacion ampliay liberal, acorde con los objetivos
del ACAAN.?

Inciso 2 delapeticién.
Véase, por giemplo, la peticién nimero SEM-97-005 (mayo 26, 1998).

Véase, por giemplo, la peticién nimero SEM-97-005 (mayo 26, 1998).
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Con todo, & Secretariado ha determinado que € proceso del articulo 14 no es un foro
adecuado paralos asuntos que la peticion 98-003 plantea. El articulo 14(1) reserva su proceso alos
reclamos de que una Parte esta “incurriendo en omisiones en la aplicacion efectiva de sus leyesy
reglamentos ambientales...” Nuestra conclusion es que la conducta de la Parte en cuestion no cdifica
como “aplicacion” de lalegidacion ambienta y, consecuentemente, tal conducta no se sujetaaun
examen d amparo ddl articulo 14.*

B. El marco juridico rector

Con base en nuestro andiss del Acuerdo, concluimos que cuaesquiera que puedan ser los
limites externos del término “gplicacion” seguin d articulo 14(1), laaplicacion de lalegidacion ambienta
no incluye d establecimiento de normas gubernamentales. Como |o han sefidado dos renombrados
comentaristas, € propdsito de ACAAN no consste en definir normas ambientales por las Partes. Al
contrario, las Partes se han reservado e derecho de establecer sus propias normas.”

El aticulo 3 dd Acuerdo apoyalainterpretacion de que @ establecimiento de normas
gubernamentaes esta fuera del ambito dd articulo 14, en lamedida en que dispone que € Acuerdo
reconoce “d derecho de cada una de |as Partes de establecer, en lo interno, sus propios niveles de
proteccion ambiental [...]”° Por lo tanto, d articulo 3 congtituye una solida evidencia de que las Partes
no contemplaban que & proceso de peticiones ciudadanas d amparo dd articulo 14 pudiera utilizarse
para desafiar € gercicio de la autoridad de una Parte en e establecimiento de sus propias normas.”

El articulo 5 ddl Acuerdo, titulado “Medidas gubernamentaes parala gplicacion de leyesy
reglamentos ambientales’, apoya la conclusidn de que d articulo 14 en particular no fue concebido para

Dada nuestra interpretacion del término “aplicacion”, no nos hemos ocupado de s los acuerdos internacionales aludidos en esta peticién
califican como “legisliacion ambiental” para efectos del articulo 14. Més aln, mediante su determinacion, el Secretariado de ninguna manera esta
cuestionando la importancia de los asuntos ambientales y de salud publica que la peticion expone. Véanse, por ejemplo, 33 U.S.C. § 1218
(@(2)(A) (que describe los Grandes Lagos como un “valioso recurso natural”); U.S. EPA, Deposition of Air Pollutants to the Great Waters:
Second Report to Congress [Deposicion de contaminantes atmosféricos en los Grandes Lagos: segundo informe a Congreso] (junio de 1997);
International Joint Commission [Comision Conjunta Internacional], Ninth Biennial Report on Great Lakes Water Quality [Noveno informe
bienal sobre la calidad del agua en los Grandes Lagos], 1, 35-40 (1997). Por el contrario, de nuevo, la determinacién solamente reflgja la
opinion del Secretariado de que @ articulo 14 no es el foro adecuado para tratar estos asuntos, al menos no en € contexto en € que la peticion
los plantea.

Pierre Marc Johnson 'y André Beaulieu, The Environment and NAFTA: Understanding and |mplementing
the New Continental Law [El medio ambientey el TLC: comprension einstrumentacion del nuevo derecho
continental] 153, 171 (Island Press 1996) (se sefidlala distincién entre reclamos sobre la falta de aplicacion de
lareglamentacion, por un lado, y la afirmacién de que las leyes y reglamentos resultan inadecuados en la
medida en que no son suficientemente estrictos, por el otro). Bgjo ciertas circunstancias, una Parte
preocupada por asuntos relativos al establecimiento de normas puede dar inicio aun proceso de consulta al
amparo ddl articulo 1114 del TLC. Véase € articulo 10(6).

El articulo 3 también estipula que “ cada una de las Partes garantizara que sus leyes 'y reglamentos prevean
altos niveles de proteccién ambiental y se esforzard por mejorar dichas disposiciones’.

! V éase tambi én |a peticién nimero SEM-95-001 (septiembre 21, 1995).
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abarcar las |abores gubernamentaes de establecimiento de normas. El articulo 5 incluye unardacion
ilustrativa de las medidas gubernamentales que se consideran como instrumentos para la gplicacion de la
legidacion ambienta; contempladas en su conjunto, tales medidas se orientan més haciad fomento del
cumplimiento de las normas juridicas rectoras y no tanto a su formulacion.®

En suma, consideramos que —interpretado de la mejor manera— d requisito del articulo 14(1)
de que una peticidn asevere unaomison en la“ aplicacion efectiva de lalegidacion ambientd” impide d
Secretariado examinar, a amparo del articulo 14, controversias relacionadas con € “ establecimiento de
normas ambientales’.? El articulo 14 se centra, en cambio, en que, una vez establecidos, tales leyesy
reglamentos sean gplicados con efectividad.

Reconocemos que, como otros |o han sefidado ya, los limites entre la“formulacidn de
normas’ y la“aplicacion de lalegidacion” pueden en ocasiones confundirse, dificultando la digtincion
entre unay otra.*® Quizas & modedlo del establecimiento de normeas fuera del acance dd articulo 14
implicad hecho de que una Parte promulgue una ley que establece disposiciones ambientales
especificas; entd caso, parece irrefutable laimposibilidad de utilizar € articulo 14 como vehiculo para
cuestionar las normas adoptadas en td legidacion.

Por otra parte, podriatal vez considerarse como modelo de peticion que si dudeala
“gplicacion” aquella que comprenda tres € ementos fundamentaes. 1) lalegidacion de una Parte
establece normas ambientales especificas; 2) las entidades reguladas (es decir, las partes sujetas a las
disposiciones) supuestamente violan tales normas en su operacion, y 3) la Parte supuestamente ha
incurrido en omisiones en la gplicacion efectiva de estalegidacion (por gemplo, a permitir que ocurran

Existe ciertaambigliedad en lalistaen el sentido de que algunos de | os puntos incluidos —por ejemplo,
“utilizar licencias, permisosy autorizaciones’— pueden tener una doble dimension de cumplimientoy de
establecimiento de normas. Véase € articulo 5(1)(1). Tal es el caso también de los reglamentos. Asimismo, la
relacion no pretende ser de natural eza excluyente.

V éase |a peticion #95-001 (septiembre 21, 1995) (se sefiala que “aun cuando |os Peticionarios sostengan que
[...] lamedidalegislativa equival e a una contravencion de la obligacién de mantener niveles de proteccion
elevados, los articulos 14 y 15 no autorizan al Secretariado examinar aspectos del Acuerdo que no surjan de
unaomision en laaplicacion efectivade lasleyesy reglamentos ambientales.”) A nuestro parecer, el articulo
45(1) —que define laaplicacion efectivade lalegislacion ambiental, a menos en parte, al estipular 1o que no
se considera como tal— de poco sirve parainterpretar laaplicacion en el contexto de esta peticion.

10 V éase, por giemplo, American Automobile Manufacturers Association et al. v. John P. Cahill, et al., 152
F.3d 196 (2™ Cir. 1998) (se sefidlaque lalinea que permite distinguir entre “normas’ y “mecanismos de
aplicacion delalegislacion” puede en algunos casos perderse). V éase también Kal Raustiala, I nternational
"Enforcement of Enforcement” Under the North American Agreement on Environmental Cooperation, 36
Va J. Intl L. 721, 758 (1996) (se analizan aspectos relacionados con la definicion de “ aplicacion dela
legislacién ambiental” en términos del ACAAN y se sefidla que “en el complejo sistemaregulatorio, la
aplicacion no puede separarse con facilidad de los procesos de legislacion en la practica’).
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contravenciones sin que | as autoridades responsables de la aplicacion las restrinjan). Sin duda, muchas
variantes de este paradigma caerian también dentro del ambito del articulo 14.

En esta determinacidn hemos andizado la cuestion de donde debe trazarse e limite entre
establecimiento de normasy la gplicacion de lalegidacién ambiental, en € contexto de la promulgacion
de leyesy reglamentos que fijan importantes disposiciones sobre emision o descarga de una Parte.

C. Andigsde las actividades de la Parte implicada en esta Peticion, con arreglo d articulo
14(1)

Lademanda de |os Peticionarios contiene, a nuesiro entender, tres eementos: 1) diversas
disposiciones de laLey de Aire Puro, laLey de Prevencion de la Contaminacion y € Acuerdo delos
Grandes Lagos, ™ entre otros estatutos y acuerdos, obligan ala EPA apromulgar leyesy reglamentos
gue den como resultado la“virtud iminacion” y la* descarga cero” de ciertos contaminantes, incluidos
e mercurioy las dioxinas, 2) lareglamentacion de la EPA esincompatible con estas digposiciones dado
gue permite que ciertos incineradores de desechos continlien emitiendo niveles “excesivos’; y 3) esta
reglamentacion, en la medida en que no cumple con € derecho rector, representa una“omision en e
cumplimiento efectivo de lalegidacion ambienta”.

En nuestra opinidn, la peticion que nos ocupa corresponde a ambito del establecimiento de
normas. Desde nuestra perspectiva, € punto critico de andisis radicaen que incluso s la demanda de
los peticionarios es fidedigna, 1a Parte ha generado una incoherencia en sus principales normas de
emison.™® No creemos que la adopcion de reglamentos que contienen normas de emision

n Véase, por gemplo, € articulo 5.

12 En relacion con el derecho interno estadounidense, |a peticion alega que se haincurrido en omisionesen la
aplicacion efectiva de las secciones 7401(c), 7415(a)(b) y 7429(a)(2) delaLey de Aire Puro [Clean Air Act],
asi como de laL ey de Prevencion de la Contaminacién [Pollution Prevention Act] en su totalidad. Incisos 8
y 9 delapeticién. También en el apéndice 2 |os Peticionarios hacen referencia a muchas otras disposiciones
delalLey de Aire Puro. Lapeticion aseveraque el programaregulatorio de la Agencia de Proteccién
Ambiental de Estados Unidos (EPA) tampoco es congruente con los elementos relativos ala“eliminacion
virtual delas sustancias toxicas persistentes’ y la“emision cero” del Acuerdo paralaCalidad del Aguade
los Grandes Lagos [Great Lakes Water Quality Agreement] (1972y 1978), del Protocolo de 1987y dela
Estrategiade 1997. Por Ultimo, la peticion asevera que el programaregulatorio violael Acuerdo de 1986 entre
los gobiernos de Canaday Estados Unidos en materia de movimiento transfronterizo de residuos peligrosos
[1986 Agreement Between the Government of Canada and the Government of the United States
Concerning Transboundary Movement of Hazardous Waste]. La peticion afirma que estos acuerdos
internacional es forman parte del derecho interno estadounidenses en lamedida en que han sido ratificadas.
Incisos 8y 9 delapeticion.

s No nos ocupamos de si el reclamo de los Peticionarios es fidedigno o no. El Secretariado examiné con todo cuidado la peticion y los apéndices

y, entre otros aspectos, tuvo dificultades para determinar el nivel preciso de emisiones que los estatutos citados por |os Peticionarios disponen;
consecuentemente, el Secretariado encontro dificil evaluar la aseveracién de los Peticionarios sobre una incongruencia entre la legislacion interna
y las leyes y reglamentos de la EPA. Por ejemplo, los Peticionarios citan la seccion 7401(c) de la Ley de Aire Puro como una de las que la
EPA hainfringido con su reglamentacién; sin embargo, esta seccion no establece normas de emision, sino que simplemente dispone que: “Un
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Supuestamente menos estrictas que las establecidas en la legidacion rectora condituya una “omision en
lagplicacion efectiva de la legidacion ambiental” paraefectos dd articulo 14.* Enta caso, la
reglamentacion representaria unaincongruencia en las normas juridicas aplicables. Consideramos que €
abordgje de supuestas incompati bilidades de esta clase es dgo que queda fuera del ambito dd articulo
14.

Para concluir, hacemos notar que diversas estrategias pueden en Ultimainganciaminar las
normas ambientales de una Parte; sin embargo, aun cuando las consecuencias de distintas estrategias en
el medio ambiente y la salud sean comparables, una estrategia especifica puede sujetar auna Parte d
articulo 14 en tanto que otra puede no hacerlo. En este caso, por gemplo, € que la Parte
Supuestamente permita un exceso de emisiones mediante la promulgacion de leyes'y reglamentos es una
forma de “ establecer normas’ (8 bien desde la perspectiva de los peticionarios, unafalida) y, por lo
tanto, no et d acance dd articulo 14. En contraste, la omision de una Parte en la gplicacion efectiva
de lalegidacion ambienta frente a entidades reguladas que violan y sobrepasan las normas ambientales
juridicamente aplicables si seriamateriade articulo 14. Por las razones arriba expuestas, somos de la
opinion de que @ dcance limitado de lajurisdiccion ddl articulo 14 obligaad Secretariado atrazar ta
limite.

De conformidad con la Directriz 6.2, y por las razones precedentes, € Secretariado dara por
terminado & proceso dd articulo 14 con respecto a esta peticidn, a menos que | os Peticionarios
sometan ante @ una nueva peticion que cumplacon los criterios del articulo 14(1) en un plazo de 30
dias a partir de la fecha de recepcion de esta notificacion.

Muy atentamente,

objetivo primario de este capitulo es fomentar o propiciar la adopcién de medidas gubernamentales federales, estatales y locaes acordes con las
disposiciones de este capitulo para la prevencién de la contaminacion”.

14 El hecho de que una Parte adopte leyes y reglamentos que no son consecuentes con |os estatutos rectores puede abordarse en un foro distinto.

De conformidad con la legislacion ambiental estadounidense, por eiemplo, la adopcién de reglamentos que no concuerdan con los estatutos
vigentes podria someterse a una revision judicial. De hecho, si bien los tribunales en Estados Unidos brindan a las dependencias como la EPA

considerable deferencia en la aplicacion de las responsabilidades estatutarias —véanse, por gemplo, Chevron U.SA. v. NRDC, 467
U.S. 837 (1984), “El caso Chevron no parece aislar delarevision judicial lainterpretacion de los estatutos por
parte delaagencia. ”; Percival, Miller, Schroeder y Leape, Environmental Regulation: Law, Science, and
Policy 760 (Little Brown, 2a ed. 1996)—, nosotros simplemente afirmamos que tal es asuntos no son materia
del articulo 14.

Hacemaos hincapié en lo limitado de nuestra determinacion en cuanto a definir unadistincion entre el
establecimiento de normasy laaplicacion de lalegislacion, en el contexto de las propias leyesy reglamentos.
No estamos concluyendo que todala reglamentaci én esté necesariamente al margen del ambito del articulo
14; por gjemplo, no emitimos aqui ninguna opinién con respecto asi una peticién que aseveraque las leyes
y reglamentos de una Parte limitan el alcance de laautoridad de la EPA en materia de inspeccién o

monitoreo, podriao no calificar paraser examinadaa amparo del articulo 14(1). Véase el articulo 5(b). Cf.
peticién nimero SEM 95-002 (diciembre 8, 1995).
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Directora Ejecutiva Interina

C.cc S William Nitze, US-EPA
Sr. Norine Smith, Environment Canada
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