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Resumen ejecutivo

A raiz de la entrada en vigor del Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental de América del Norte
(ACAAN) el 1 de enero de 1994, se creo la Comision para la Cooperacion Ambiental (CCA). El
articulo 10(1)(b) del ACAAN exige al Consejo de Ministros que rige a la CCA revisar su
funcionamiento y eficacia a cuatro afios de su entrada en vigor. En noviembre de 1997 el
Consejo designd un Comité de Revision Independiente (CRI) encargado de realizar una
evaluacion objetiva con este fin.

El presente informe tiene el propdsito de reflejar los aspectos clave de la operacion de la CCA —
como los entiende el CRI—, mas que auditar o documentar los detalles de todas sus actividades.
El analisis y las recomendaciones incluidos en el informe representan la sintesis del Comité a
partir de las numerosas discusiones, entrevistas, documentos y otras fuentes tomadas en
consideracion. Este informe no es —ni pretende serlo— una interpretacion juridica del ACAAN.

Observaciones generales

El CRI opina que es importante considerar al ACAAN como un convenio completo por derecho
propio, y no simplemente un “acuerdo lateral” de un pacto comercial. Desde el punto de vista del
Comité, el ACAAN constituye un elemento esencial para alcanzar el objetivo del desarrollo
sustentable en América del Norte. Mas atn, el ACAAN no es tan s6lo un acuerdo comercial y
ambiental en el sentido técnico o juridico; por el contrario, el mandato de la CCA —a entender
del CRI— se define en términos mas amplios como la proteccion y el enriquecimiento del medio
ambiente en América del Norte en el contexto de patrones econdmicos cambiantes, incluidos
aspectos comerciales y ambientales relevantes. El valor de la CCA en el largo plazo sera medido
en términos del cumplimiento de este mandato.

Durante el curso de su labor, el CRI llegd a comprender los dificiles retos que la CCA enfrenta.
El hecho de que el numero de las Partes sea tan pequefio acenta cualquier desacuerdo entre
ellas; asimismo, la amplitud de los temas y asuntos objeto del ACAAN ha contribuido al
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surgimiento de tropiezos en el logro de una vision estratégica y un programa anual bien
definidos, en tanto que las diferencias econdémicas y sociales entre las Partes constituyen un
microcosmos de las disparidades entre el Norte y el Sur. La historia conflictiva que subyace a la
negociacion del ACAAN, y algunos desacuerdos posteriores en su instrumentacion, también han
traido consigo dificultades para garantizar que todas las Partes se sientan participantes en iguales
condiciones en la CCA; esto ha retrasado la consolidacion de una organizacion de mayor
cohesion.

La Comision para la Cooperacion Ambiental es una organizacion unica en su género en muchos
sentidos. Las “responsabilidades especiales” asignadas al Secretariado de la CCA constituyen un
aspecto de ello; otro son sus mecanismos de participacion publica bien desarrollados. Estas
caracteristicas, insertas en el contexto de su amplio mandato en apoyo al desarrollo sustentable,
la diversidad entre las tres Partes y algunos puntos de conflicto que han prevalecido, aumentan
los ya de por si formidables retos de integrar una organizacion internacional.

El informe del CRI aporta numerosas recomendaciones para abordar estos asuntos generales de
una manera propositiva y operativa. No obstante, el Comité considera fundamental reconocer
que la CCA ha dado ya pasos significativos hacia la consecucion de sus propdsitos. En algunas
areas importantes, como el Manejo Adecuado de las Sustancias Quimicas y la comprension de
las rutas continentales de los contaminantes atmosféricos, el liderazgo de la CCA ha servido
como catalizador para la adopcion de medidas concretas por parte de las tres naciones
signatarias. El CRI confia que sus recomendaciones ayudaran a las Partes a multiplicar y ampliar
estos logros iniciales.

Las Partes y el Consejo

Las tres Partes desempefian un doble papel en la CCA. Por un lado, actian como paises
individuales en una organizacién internacional, reflejando cada cual sus propios intereses
nacionales. Por el otro, los mismos representantes buscan identificar y alcanzar objetivos de
interés comun. En ocasiones, la transicion entre Parte con intereses propios y miembro de un
Consejo conjunto ha sido dificil; esto refleja tanto la historia del ACAAN, en especial la
sensacion de que se fue establecido fundamentalmente para vigilar a México, como
observaciones en el sentido de que en numerosas instancias ha sido instrumentado de esa
manera. El CRI reconoce y comprende estas inquietudes: considera que cada una de las Partes
debe realizar un mayor esfuerzo por entender mejor y trabajar en favor de los objetivos de las
otras dos Partes, y para asegurar que las tres sientan que son miembros iguales de una
organizacion.

El CRI también considera que las Partes y el Consejo deben prestar mayor atencion a su propia
manera de relacionarse con y supervisar a la CCA. Esto incluye una mejor coordinacion de la
contribucion de las Partes a los mecanismos de enlace existentes entre ellas y el Secretariado (i.e.
el Comité Permanente General y los Representantes Alternos), asi como la formulacion de
politicas mas coordinadas entre las dependencias al interior de sus propios gobiernos. Este
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ultimo punto resulta particularmente critico para el trabajo de la CCA en materia de comercio y
medio ambiente.

Un aspecto decisivo del papel del Consejo consiste en establecer una vision clara que guie el
trabajo de todos los componentes de la CCA. A la fecha, no ha surgido tal vision, lo que deja un
vacio que ha de llenarse mediante programas y proyectos a menudo desligados y desiguales. El
CRI opina que es indispensable que el Consejo aproveche este periodo de revision para
establecer su vision de la CCA para los proximos afios. Esta vision estratégica habra de
instrumentarse luego a través del programa anual de trabajo de la Comision.

El Secretariado

El Secretariado, presidido por el Director Ejecutivo, debe lograr un equilibrio entre dos clases de
funciones diferentes: por un lado, el papel “tradicional” de brindar al Consejo asesoria y apoyo
técnico, administrativo y operativo; por el otro, sus “responsabilidades especiales” en cuanto a
tomar, en circunstancias especificas, decisiones a titulo propio para presentar ciertos asuntos al
Consejo y administrar el proceso de las peticiones ciudadanas en relacion con la aplicacion de la
legislacion ambiental.

Al desempeiiar sus funciones tradicionales, el Secretariado actia de manera independiente de
cualquiera de las Partes, pero también funge como parte integral de la CCA en su conjunto. Esto
es congruente con el papel de la mayoria de los secretariados de organizaciones internacionales.
Por lo que respecta a sus decisivas “responsabilidades especiales”, ciertas obligaciones
operativas y de toma de decisiones han sido asignadas al Secretariado mediante una compleja
pero razonada relacion entre éste y el Consejo. El1 CRI ha llegado a la conclusion de que estas
responsabilidades especiales solo funcionaran correctamente —y al menos parte de las tensiones
o desavenencias existentes se resolveran— si las Partes, el Consejo y el Secretariado respetan,
todos, los limites de sus respectivas funciones en la toma de decisiones.

La responsabilidad especial de elaborar el programa de trabajo y presupuesto anual saca partido
de la capacidad del Secretariado para valerse de un amplio rango de aportes e ideas que
contribuyen a la agenda del Consejo. Sin embargo, la preparacion y aprobacion de los programas
anuales ha despertado cierta preocupacion debido a la falta de precision que hasta ahora los ha
caracterizado. En opinion del CRI, el desarrollo de una perspectiva estratégica ha de
acompafiarse con la adopcion de un ciclo trienal revolvente para el programa y el presupuesto.
Ello ayudara al Secretariado a presentar al Consejo, para su aprobacion, propuestas de programas
y presupuestos que reflejen mas cuidadosa y coherentemente sus prioridades, ademas de
contribuir a la planeacion de proyectos y de las actividades de seguimiento cuya conclusion
pueda requerir mas de un afio; pero también exigira la participacion constante y oportuna de las
Partes, desde que comienza el proceso de elaboracion de los programas hasta que éstos se
completan.
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El arbitrio del Secretariado para dar inicio a la elaboracion de los informes del articulo 13 le
significa una oportunidad para identificar nuevas areas de interés, abordar eventos especificos o
bien contribuir al trabajo de la CCA en conjunto. Si bien esta autoridad es importante para que se
tomen en consideracion o se dé respuesta a diversos asuntos, la publicacion del informe final del
Secretariado depende de una decision del Consejo; de esta manera, con el gobierno general del
Consejo se equilibra la facultad discrecional otorgada al Secretariado. EI CRI considera que
hasta la fecha este arbitrio ha sido utilizado de acuerdo con su alcance y su propdsito.

La administracion del proceso de las peticiones ciudadanas es la més conocida de las
responsabilidades especiales del Secretariado, y también la mas controvertible. Desde el punto
de vista del CRI, es importante reconocer un factor decisivo que subyace a este proceso:
cualesquiera aspectos acusatorios del proceso estan al margen del papel o del control del
Secretariado, y surgen mas bien de la facultad de los ciudadanos individuales o de los grupos
para presentar una peticion “contra” una Parte. El Secretariado recibe la peticion,
independientemente de las Partes u otras personas implicadas, y, segin sea necesario, efectiia las
evaluaciones especificas para determinar si los criterios iniciales se cumplen, si se justifica una
respuesta de la Parte y si la peticion amerita la preparacion de un expediente de hechos. En
cuanto a este ultimo punto, la determinacion del Secretariado sirve para informar objetivamente
y aconsejar al Consejo, en quien recae la decision final de elaborar o no el expediente de hechos.

El proceso de las peticiones ciudadanas es tnico en su género entre las organizaciones
internacionales, y refleja la tendencia hacia una mayor participacion ciudadana en los
mecanismos internacionales para abordar las cuestiones ambientales. El propdsito del proceso es
permitir que alrededor de 350 millones de pares de ojos puedan alertar al Consejo sobre
cualquier “carrera al abismo” como consecuencia de una aplicacion laxa de la legislacion
ambiental. El Secretariado funge como el conducto para asegurar que todos los casos
procedentes elaborados por los ciudadanos sean presentados al Consejo. Al identificar neutral y
objetivamente los casos que proceden, el Secretariado no actia de manera acusatoria contra la
Parte implicada, sino como un apoyo a la responsabilidad conjunta del Consejo. Este proceso
“pertenece” no al Secretariado, sino a los ciudadanos en general, quienes estan facultados para
darle inicio y en cuyo beneficio fue concebido. El Secretariado debe administrar el proceso
teniendo en mente la confianza que el publico deposita en ¢l; y 1o mismo se aplica al Consejo en
su adopcion de las decisiones finales. Desde la perspectiva del CRI, gran parte de la tension
actual en torno a este proceso puede reducirse si todos los actores aplican el Acuerdo, y las
Directrices para la presentacion de peticiones, con respeto tanto del arbitrio otorgado a los
respectivos responsables de la toma de decisiones en las diferentes etapas del proceso, como de
los limites del ejercicio de esta autoridad.

Participacion publica

La participacion publica constituye una caracteristica central de la CCA. En opinién del CRI,
esto debe continuar siendo asi, y han de mejorarse la oportunidad y la eficacia de las consultas
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ciudadanas y de la participacion publica. En este sentido, la precision y una adecuada
preparacion resultaran decisivas; ademas, la formulacion de directrices para este propdsito —
tarea que el Secretariado comenz6 ya— seguramente contribuird en mucho. Al mismo tiempo, el
cambio a un ciclo trienal facilitard —de adoptarse— el desempefio de los papeles del Comité
Consultivo Pablico Conjunto y de los Comités Consultivos Nacionales como portavoces de la
participacion publica. EI CRI espera que esto ayude al CCPC a reorientar su atencion hacia su
mandato original de hacer recomendaciones al Consejo desde su perspectiva ciudadana trilateral,
unica en su género; asimismo, confia en que México pueda contar pronto con un Comité
Consultivo Nacional bien establecido y en funciones.

El CRI recomienda que otro aspecto de la participacion publica, los proyectos comunitarios
financiados a través del Fondo de América del Norte para la Cooperacion Ambiental, contintie
durante un periodo de prueba adicional. Sin embargo, los proyectos han de estar mas
directamente relacionados con las prioridades de la CCA, a efecto de generar un cuerpo critico
de experiencia e innovacion al que el Consejo pueda recurrir para desempenar sus labores y
tomar sus decisiones.

Comercio y medio ambiente

El vinculo entre comercio y medio ambiente es decisivo desde la optica del Acuerdo. El CRI
considera que son tres las dreas de importancia para la CCA en este sentido. En primer lugar, la
Comision ha de procurar ampliar la comprension general del término “comercio y medio
ambiente”, mas alla del ejercicio controvertible de identificar los “efectos ambientales del TLC”;
para ello, debe hacer que los nexos entre comercio y medio ambiente formen parte integral de su
“programa vivo”. Hoy dia el programa de la CCA comprende ya algunos proyectos que
contribuyen al compromiso constructivo de las Partes en relacion con los vinculos reales entre
comercio y medio ambiente, incluidos los proyectos de Manejo Adecuado de las Sustancias
Quimicas y Mecanismos de Intercambio de Informacion sobre Tecnologia. Esta experiencia
debera aprovecharse y continuarse.

En segundo término, la CCA no debe eludir las dificultades asociadas con la mejora de las
capacidades analiticas de las Partes para evaluar las conexiones sistémicas entre expansion del
comercio y calidad ambiental en la region. Ello requerird de un programa de investigacion
equilibrado y en evolucion sobre los llamados efectos del TLC, que considere con detenimiento
los aspectos positivos, y también los potencialmente negativos, de la relacion comercio y medio
ambiente. Con base en un proceso que asegure la participacion de expertos en comercio y medio
ambiente, la CCA habra de aprovechar su posicion tanto para incrementar los beneficios de un
mayor comercio para el medio ambiente como para prevenir posibles efectos negativos. El logro
de estos objetivos —que en realidad constituyen las dos caras de una misma moneda— sera
esencial para la sustentabilidad del desarrollo en América del Norte.

Tercero, el CRI recomienda también el desarrollo de vinculos institucionales entre la CCA y la
Comision de Libre Comercio del TLC y sus cuerpos subsidiarios. Esto ha de incluir esfuerzos de
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los funcionarios para planear una reunion conjunta de los ministros de comercio y de medio
ambiente.

Elaboracion de un programa integrado

Para muchos observadores, la principal influencia de la CCA se da a través de su programa
anual. El CRI recomienda que, de inmediato, se establezca un ciclo trienal para este programa,
que se ajuste y actualice afio con aflo. Cada proyecto ha de someterse a una revision sistematica
anual antes de proseguir con la siguiente fase, y debe efectuarse un seguimiento de los proyectos
concluidos a fin de evaluar su éxito y aprender lecciones de su instrumentacion. En el desarrollo
de cada proyecto han de considerarse la sinergia entre proyectos, la difusion eficaz de los
resultados y las opciones de apoyo financiero para su instrumentacion.

El programa trienal debe disefiarse de manera que plasme la vision estratégica del Consejo. Para
lograr este objetivo es necesario no sélo tener un enfoque preciso y contar con prioridades
establecidas, sino que las prioridades de la CCA estén coordinadas con las de las Partes. Esto
significa que no todas las areas incluidas en el ACAAN seran abordadas en cualquier momento;
de hecho, es posible que algunas no lo sean durante varios afios. Pero el CRI esta convencido de
que incluso tres o cuatro logros concretos so6lidos al afio, aunados a los proyectos obligatorios,
los informes del Articulo 13 y el proceso de las de peticiones ciudadanas, rendiran resultados
mas firmes que una amplia gama de tareas cumplidas de menor importancia. De manera similar,
el Secretariado y el Consejo no deben preocuparse por la necesidad de llenar categorias de
programa, tales como “verde” o “café”, “comercio y medio ambiente”, etc.; lo que importa es la
calidad de los proyectos y el que constituyan una contribucion sélida, coherente, al propdsito
central de la CCA.

El CRI no ha procurado identificar las prioridades de las Partes, sino mas bien considera que es
precisamente en este punto donde debe comenzar la formulacion del programa trienal. EI Comité
esta convencido de que para traducir estas prioridades en proyectos de la CCA debe aplicarse un
conjunto consistente de criterios, los cuales se clasifican en seis categorias principales: atencion
centrada en los asuntos regionales; desarrollo de relaciones entre los elementos de diferentes
proyectos; promocion del desarrollo sustentable; factores de comercio y medio ambiente; la
ventaja comparativa de la CCA, y aseguramiento de los recursos adecuados para los elementos
obligatorios del programa de trabajo. El recuadro adjunto presenta detalles adicionales sobre los
factores que el CRI considera mas decisivos en cada una de estas areas.

Al instrumentar el programa anual de trabajo, el Secretariado aconseja y apoya al Consejo. El
desarrollo de los elementos esenciales del programa ha de sujetarse a la supervision del Consejo
en su conjunto, mas no a la influencia indebida de alguna de las Partes. Desde la perspectiva del
Comité, la elaboracion e instrumentacion de un programa de largo plazo exitoso requerird de un
sentido de compromiso con esta relacion por parte de todos los participantes y de una efectiva
comunicacion en ambos sentidos entre el Secretariado y las Partes; asimismo, en ocasiones
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significard hacer frente a asuntos dificiles, politicamente delicados. Sin embargo, los retos
dificilmente podran superarse si no se abordan, y resuelven, estos asuntos dificiles.
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RESUMEN DE LOS CRITERIOS DE SELECCION PARA EL PROGRAMA
1. Asuntos regionales
> Importancia comun a todas la partes
> Caracter transfronterizo o subcontinental
> Movimiento transfronterizo de residuos o productos peligrosos
> Enfoques regionales sobre asuntos globales
2. Desarrollo de relaciones entre los elementos de distintos proyectos
> Fecundacion cruzada de proyectos
> (Contribuye un proyecto a que el todo sea mayor que la suma de sus partes?
3. Reflejo de ciertos elementos del desarrollo sustentable
> Se incluyen los pasos para el desarrollo de la capacidad
> Se abordan las bases cientificas de un asunto
> ¢(Puede incorporarse de manera adecuada la participacion publica?
4. Factores de comercio y medio ambiente

> ¢ldentifica un proyecto propuesto los aspectos comerciales y ambientales que
han de abordarse?

> ¢Contribuye un proyecto propuesto a que comercio y medio ambiente formen
parte del “proyecto viviente” de la CCA?

5. Ventaja comparativa de la CCA
> (Aprovecha el proyecto las ventajas comparativas de la CCA?:
i Acciones continentales coordinadas
1 Cumplimiento de los proyectos en la practica, a través de las Partes
1 Facultad para desarrollar la capacidad por fases
1 Posibilidades de monitoreo de los proyectos
6. Programas obligatorios

> Garantizar niveles de recursos humanos y financieros adecuados para la
ejecucion de los programas obligatorios:

i Informes anuales
Estado del medio ambiente
Articulo 13

Peticiones ciudadanas

b e e e

Evaluacion del impacto ambiental transfronterizo

xi




Informe final del Comité de Revision Independiente

BALANCE CUATRIENAL DEL )
ACUERDO DE COOPERACION AMBIENTAL DE AMERICA DEL
NORTE:

INFORME DEL COMITE DE REVISION INDEPENDIENTE

1: Introduccion

Las negociaciones del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte (ACAAN),
entre Canada, Estados Unidos y México, concluyeron en septiembre de 1993 y el Acuerdo entro
en vigor el 1 de enero de 1994. El Acuerdo establecié una Comision para la Cooperacion
Ambiental (CCA), encabezada por un Consejo integrado por los funcionarios de medio ambiente
de Canada, México y Estados Unidos con rango ministerial.

Ademas de las muchas otras funciones del Consejo, el articulo 10(1)(b) del ACAAN establece su
responsabilidad en cuanto a revisar el funcionamiento y eficacia del Acuerdo, a la luz de la
experiencia obtenida, en el plazo de cuatro afios después de su entrada en vigor. El momento ha
llegado. Como parte del proceso de revision, el Secretariado organizo6 en abril de 1997 una
discusion en grupo, presidida por Maurice Strong y cuyo resultado fue una carta enviada a los
miembros del Consejo en mayo de 1997. Posteriormente, en noviembre de ese afo, el Consejo
designo un Comité de Revision Independiente integrado por tres personas para examinar el
funcionamiento y eficacia del Acuerdo.' Este informe constituye el producto de esa revision
independiente y es presentado con todo respeto por el CRI.

1.1 Objetivos del informe

Desde sus reuniones iniciales, el CRI defini6é dos objetivos simples, complementarios, para su
trabajo:

> efectuar, al maximo de su capacidad, y dado el requisito de presentar el reporte
oportunamente para la reunion del Consejo de junio de 1998, una revision objetiva
del funcionamiento y eficacia del ACAAN en sus primeros cuatro afos; y

Y. aportar recomendaciones constructivas que contribuyan a mejorar el funcionamiento,
eficacia y relevancia del ACAAN durante los proximos afios.

1.2 Metodologia

El CRI fue creado de conformidad con la Resolucion 97-06 del Consejo de la CCA. La
disposicion original establecia que cada una de las Partes debia designar un experto de primer

'El Comité de Revision Independiente fue establecido de conformidad con la Resolucién 97-06
del Consejo. Los antecedentes de los miembros que lo integran se presentan en el anexo 2 de este
informe.
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rango en materia ambiental para formar parte del Comité que presentaria al Consejo un informe
independiente sobre el funcionamiento y eficacia del ACAAN a mas tardar el 15 de noviembre
de 1997. Sin embargo, demoras en el proceso de designacion de los tres miembros del CRI
condujeron a que apenas para noviembre de 1997 éste fuera conformado. Por lo tanto, los
calendarios debieron ajustarse para lograr un equilibrio en cuanto a dos requisitos: a) que el CRI
contara con suficiente tiempo para efectuar su revision del funcionamiento y eficacia del
ACAAN, y b) que se definieran fechas de entrega que garantizaran que el Consejo de la CCA
podria tomar en consideracion este informe en su reunion anual de junio de 1998. Los tres
miembros del CRI coincidieron en que disponian de un plazo suficiente para realizar su trabajo
con eficacia.

La investigacion inicial requirid de la revision de muchos documentos de la CCA, entre los que
se incluyeron, por ejemplo, los programas y presupuestos anuales, los informes anuales y las
minutas de las reuniones del Consejo, del CCPC y otras. Los documentos relacionados con los
programas fueron analizados con mayor detenimiento en lo referente a la orientacion y el
funcionamiento de los principales proyectos. Otros informes elaborados y publicados por o a
través del Secretariado también fueron examinados.

El CRI tomo en consideracion los materiales que el Secretariado preparo6 para el grupo de
revision de alto nivel del ACAAN que Maurice Strong presidio en abril de 1997, asi como la
carta en la que se daban a conocer las conclusiones del grupo. Dos de los miembros del CRI
participaron en aquel ejercicio, por lo que también pudieron recurrir a sus propias anotaciones y
registros de la discusion que en abril se llevo a cabo. Ademas de otros comentarios del
Secretariado en relacion con los asuntos de la revision, el Comité ha tomado en cuidadosa
consideracion los comentarios aportados por el Comité Consultivo Publico Conjunto, en octubre
y diciembre de 1997, y por los Comités Consultivos Nacionales de Canadéd y Estados Unidos
(México aun no ha integrado el suyo), al igual que las contribuciones del Comité Consultivo
Gubernamental de Estados Unidos; cuerpos, todos, especificamente constituidos de conformidad
con las disposiciones del ACAAN.

Aparte de estos documentos, se emprendid una revision documental y bibliografica a efecto de
encontrar analisis o resefias externas sobre el ACAAN y la CCA. La investigacion bibliografica
se centro no sélo en la interpretacion legal del Acuerdo, sino en su instrumentacion por el
Secretariado, el Consejo y las Partes. Las fuentes incluyeron informes de ONG, revistas y
boletines académicos e informes de dependencias gubernamentales disponibles al ptblico. Todos
los materiales consultados se incluyen en la Bibliografia, al final de este documento.

Como parte del proceso de revision, en diciembre de 1997 se hizo una invitacion al publico para
que aportara sus comentarios. En un principio, la fecha limite establecida para la recepcion fue el
31 de enero de 1998, pero el plazo se extendio6 hasta el 1 de marzo de este afio. Ademas de dos
avisos por correo a mas de 3 mil personas incluidas en la base de datos de la CCA, se incluy6 un
recuadro especial en la pagina de la Comision en Internet para atraer la atencion del publico en
torno a la revision y a las oportunidades para la realizacion de comentarios. En total, se
recibieron alrededor de 50 comentarios de una gran variedad de individuos, organizaciones e
interesados del sector empresarial. El anexo 1 de este informe presenta un cuadro en el que se
clasifican las fuentes de estos comentarios.

Por ultimo, el CRI realiz6 una serie de entrevistas con directivos y coordinadores de programa en
las oficinas del Secretariado, en Montreal, y en las tres capitales. De particular importancia
fueron las reuniones del CRI con cada uno de los tres miembros del Consejo —la ministra
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Stewart, la secretaria Carabias y la administradora Browner, de Canada, México y Estados
Unidos, respectivamente—, durante las cuales aportaron sus puntos de vista en torno al
funcionamiento y eficacia de la CCA en estos cuatro primeros afios, y sus expectativas y metas
para el futuro. Estas reuniones, aunadas a las realizadas con funcionarios de alto rango en
diferentes ministerios en cada capital, contribuyeron a clarificar, dilucidar y moldear las
opiniones que hasta ese momento se habian ido integrando. Se entrevisto también a la mayoria
de los miembros del comité de seleccion del Fondo de América del Norte para la Cooperacion
Ambiental (FANCA), para obtener sus puntos de vista en cuanto a asuntos relacionados con el
papel que este fondo desempeiia en la CCA. Asimismo, el CRI recurri6 a contactos propios de
personas interesadas en el futuro de la CCA.

Cada una de estas entrevistas fue confidencial: con el propdsito de asegurar el mayor nivel de
franqueza posible, de antemano se convino que bajo ninguna circunstancia se darian a conocer
los nombres de los autores de los comentarios u opiniones. En algunos casos fue necesario
realizar llamadas adicionales de seguimiento para clarificar o abundar sobre ciertos puntos. El
Comité desea expresar aqui su mas patente reconocimiento a la manera reflexiva y constructiva
con la que todos sus interlocutores, sin excepcion, respondieron durante este proceso.

Las entrevistas en las capitales se llevaron a cabo a lo largo de ocho dias a fines de abril de 1998.
Durante este periodo se dio inicio a la redaccion de la primera version de este documento y a la
identificacion preliminar de las recomendaciones, en tanto que la redaccion final se concluyé
poco después de estas reuniones. La preparacion del informe se completd luego con un proceso
de edicion y la posterior traduccion del documento a los tres idiomas de la CCA.

Hacia el final de la fase de investigacion, el CRI comenz6 a reflexionar sobre el enfoque que
adoptaria para la presentacion del informe. Ni el tiempo ni los recursos disponibles permitian
una revision detallada de cada proyecto, tampoco una auditoria de las operaciones del
Secretariado; sin embargo, dada la naturaleza de los principales asuntos y preocupaciones que se
habian hecho patentes durante el proceso de revision, el CRI no consider6 que ello fuera tan
importante. El proposito de este documento es reflejar los aspectos clave tal y como el Comité
los entendid en el momento actual de la vida de la CCA. Se hace mencién a proyectos y
funciones especificos de la CCA a fin de ilustrar los temas y recomendaciones principales, mas
no con la intencién de documentar en su totalidad las actividades detalladas de la Comision. Este
informe representa, pues, una sintesis de las numerosas discusiones, entrevistas, documentos y
otras fuentes tomadas en consideracion por el CRI. El Comité espera que cualquier error u
omision en los detalles no distraiga del analisis general y las recomendaciones clave que aqui se
presentan.

Por ultimo, es importante aclarar que este informe no es —y no pretende serlo— una revision o
andlisis juridico de las disposiciones del ACAAN. Aun cuando el Comité considera que su
comprension es congruente con el Acuerdo, ha orientado el analisis y las recomendaciones
resultantes a los aspectos operativos, presentes y futuros, de la Comision y del ACAAN. Es en
este contexto —y no como una interpretacion juridica del Acuerdo— que debe entenderse el
presente informe.

1.3 Estructura del informe

El informe ha sido dividido en cinco partes principales. Después de esta introduccion, la segunda
seccion resume el examen general que el CRI hizo sobre el papel y el funcionamiento de la
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CCA. Esto ayudara a que los lectores se formen una idea amplia de los aspectos que son
centrales para esta evaluacion.

A continuacion, las secciones 3-5 presentan una evaluacion detallada del funcionamiento y
eficacia de la CCA y del ACAAN. La seccion 3 se concentra en el funcionamiento y la
interaccion de los principales componentes de la CCA —Ilas Partes, el Consejo, el Secretariado,
el CCPC y otros cuerpos consultivos—; la seccion 4, en los vinculos entre medio ambiente y
comercio que el ACAAN pone de manifiesto; y la seccidon 5, en asuntos relacionados con el
programa anual de trabajo. Si bien este informe no contiene una revision detallada de los
proyectos individuales, las secciones 3-5 incluyen referencias a algunos de los proyectos
especificos emprendidos por la CCA en sus primeros cuatro afios de vida, a fin de ilustrar los
puntos clave que se estan planteando.

La seccion 6 brinda una lista integrada de nuestras recomendaciones con miras al futuro del
ACAAN y de la CCA. El Comité espera que estas recomendaciones den lugar a una reflexion
creativa por parte del Consejo, las Partes, el Secretariado y otras personas y grupos interesados,
y que también favorezcan el compromiso de encontrar enfoques de cooperacion para el logro del
desarrollo sustentable en América del Norte y mas alla.

2: Observaciones generales sobre el contexto global y el desarrollo del
ACAAN Yy de la CCA

El concepto que prevalecia al inicio de las negociaciones del TLC consistia en abordar los
entonces emergentes asuntos ambientales relacionados con la liberacion del comercio de manera
paralela a las negociaciones sobre el acuerdo de libre comercio. Las cuestiones comerciales
ocuparian el foco principal del TLC, en tanto que el medio ambiente y los aspectos laborales
quedarian en un segundo plano, con énfasis en los enfoques de cooperacion. Sin embargo, esta
via paralela no pudo formularse del todo en 1992, y ese afio solo se completé el TLC.?

Esta situacion resulto ser politicamente inaceptable, al menos en Estados Unidos. La eleccion
presidencial de 1992 condujo a que Estados Unidos prometiera negociar los acuerdos paralelos
en materia ambiental y laboral para completar el proceso del TLC. Estas negociaciones fueron
iniciadas tras la eleccion del presidente Clinton y concluidas en septiembre de 1993; unos meses
mas tarde, el 1 de enero de 1994, entrd en vigor el Acuerdo de Cooperacidon Ambiental de
América del Norte.

Desde el punto de vista del Comitg, el concepto original de “procesos paralelos” se acerca mas al
verdadero papel y funciones del ACAAN que la frase “acuerdo lateral”. Tal opinion se basa, en
parte, en la apreciacion en conjunto de la historia y los contenidos del ACAAN: un acuerdo
internacional que reconoce ciertos derechos y crea obligaciones, procesos € instituciones que son
{inicos en muchos sentidos.”> También expone vinculos especificos con el TLC y con los

? Es posible encontrar analisis del periodo anterior al ACAAN en, por ejemplo, Johnson y
Beaulieu 1996, capitulo 1; McGraw 1994, pp. 17-18, y Dimento y Doughman 1997.

3 Estas funciones seran examinadas con detalle mas adelante en este documento. Véase, por
ejemplo, el analisis sobre lo que el CRI ha denominado “responsabilidades especiales” del
Secretariado en el apartado 3.3.
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organismos del TLC, en apoyo a sus objetivos ambientales; vinculos que van mas alla de lo que
originalmente se incluyo en el Tratado. Pero ademas, el CRI considera que esta opinion refleja el
futuro de la CCA como un elemento vital y central para alcanzar los objetivos de desarrollo
sustentable en América del Norte. Por todos estos motivos, se recomienda que el ACAAN —y
con ¢l la CCA- sea considerado, mas que como un pacto colateral al comercio, como un acuerdo
completo y vital por derecho propio.

Recomendacion 1: EI ACAAN -y con él la CCA- ha de considerarse no s6lo como un pacto
colateral al comercio, sino como un acuerdo completo y vital por derecho propio.

El ACAAN brinda a la CCA el campo de accion para la instrumentacion de proyectos que
promuevan la salud ambiental de la region en el contexto de un comercio en expansion. Pero el
CRI llegd a la conclusion de que la CCA es mas que una simple organizacién ambiental y
comercial, al menos en el sentido estrecho con que suele entenderse el término.* Las tres Partes
dotaron a la CCA con un mandato claro y vigoroso para formular y poner en practica programas
ambientales productivos y de cooperacion.’ En opinion de CRI, el valor del ACAAN y de la
CCA en el largo plazo sera medido no tanto mediante patrones ambientales y comerciales
técnicamente definidos, sino por la contribucion de la Comision al mejoramiento de las
condiciones ambientales de toda la poblacion de América del Norte, en un contexto de pautas
econdmicas cambiantes; es decir, por su contribucion al desarrollo sustentable en América del
Norte.

Con todo, la formulacién de un programa ambiental efectivo y estratégico ha significado un reto
especifico para la CCA. Todas las personas que contribuyeron a esta revision coincidieron en
que inicialmente el programa era demasiado amplio y poco preciso, y que se requiere de una
vision mas clara o un marco estratégico para el programa de trabajo. El CRI esta totalmente de
acuerdo con esto, y brindara recomendaciones especificas en los apartados de andlisis de este
informe. Es importante observar aqui, sin embargo, que es bastante comun que los organismos
recién creados sigan curvas de aprendizaje similares, especialmente aquellos que asumen nuevas
funciones y retos. La CCA ha estado desarrollando nuevos métodos de operacion y ha
progresado de su etapa inicial a una segunda fase, en la que comenzara a alcanzar su verdadero
potencial. Sin duda, resulta claro que varios proyectos muestran ya logros y niveles de
realizacion elevados en lo que ha sido un lapso bastante corto para una nueva organizacion
internacional. Las opiniones de casi todos nuestros entrevistados coincidieron en este punto, lo
que constituye un buen augurio para una mayor cooperacion en el futuro.

Si bien la CCA es mas que una organizacion ambiental y comercial, el CRI cree firmemente que
una de las funciones decisivas de la Comision consiste en abordar la compleja interaccion de
estas dos areas antes segregadas. Una mejor comprension de las conexiones entre medio
ambiente y comercio ha de traducirse en una mayor capacidad para aprovechar las oportunidades
de un entorno ambiental mas saludable resultantes de la liberalizacion del comercio, al tiempo de
generar la informacion critica necesaria para la proteccion frente a los posibles efectos negativos
de un mayor intercambio comercial. La medida del éxito de la CCA en este sentido estara dada

4 Mas adelante, en el apartado 4, retomaremos el concepto del Comité en cuanto a lo que
comercio y medio ambiente deberian significar en el contexto de la CCA.

> El articulo 1 del ACAAN, por ejemplo, incluye siete secciones relacionadas especificamente
con la proteccion ambiental y el desarrollo sustentable a titulo propio.
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no por un proyecto, sino por su contribucion general para que las tres naciones evaltuen y
manejen acertadamente esta compleja relacion en la region de América del Norte. La CCA
desempefia un papel absolutamente vital en esta area y no debe eludir las dificultades asociadas
con estos aspectos.

Por supuesto, medio ambiente y comercio forman el vinculo que condujo a la formulacion del
ACAAN en 1993. Las profundas divisiones entre las Partes en cuanto a la manera de abordar
esta relacion que se hicieron evidentes en el momento de las negociaciones no han
necesariamente desaparecido; sin embargo, el CRI cree que se ha desarrollado un mejor
entendimiento entre las Partes, y confia en que surgira una agenda comun que permita abordar
estos complejos vinculos. Parte de este proceso requerird de un enfoque amplio y practico en
torno al vinculo entre medio ambiente y comercio, mas que una perspectiva legal, académica o
técnica estrecha. Esto tiene que ver tanto con aprovechar las oportunidades comerciales para el
mejoramiento ambiental como con garantizar que el crecimiento relacionado con el comercio —
en especial el aumento de la produccidon— no perjudique el medio ambiente en ninguno de los
paises. Una vez mas, el CRI pudo observar una creciente comprension en el sentido de que estos
dos aspectos deben ser abordados de una manera conjunta y constructiva, que refleje la
naturaleza amplia de esta relacion.

Desde el punto de vista del Comité, la importancia del trabajo de la CCA, especialmente en el
area de medio ambiente y comercio, ha sido respaldada por el inicio de las negociaciones del
Area de Libre Comercio de las Américas. Dados los vinculos establecidos en este nuevo proceso
entre un comercio en expansion y factores ambientales y sociales, habrd una mayor necesidad de
examinar los modelos existentes y crear nuevos mecanismos para responder a estas dimensiones
de la globalizacion de los mercados, las inversiones y los regimenes financieros. El valor politico
y de politica de la CCA, por lo tanto, probablemente se enriquecera de manera considerable
durante los proximos afios, en la medida en que el continente americano se acerque a la
consumacion del ALCA.

Durante el curso de esta revision, el caracter unico de la CCA ha sido resaltado en multiples
ocasiones. Se trata de una organizacion tripartita, cuyas naciones miembro a menudo presentan
diferencias politicas y culturales entre ellas, y en ocasiones incluso internamente, entre diferentes
regiones o niveles de gobierno. Ademas, las enormes disparidades econdmicas y de desarrollo
entre México, por un lado, y Canadé y Estados Unidos, por el otro, constituyen un microcosmos
de las desigualdades entre las regiones en desarrollo y las desarrolladas en todo el mundo.
Asimismo, es posible encontrar un innovador componente de participacion publica, con una
arquitectura especifica para el logro de su tarea,® y un Secretariado que equilibra los
tradicionales servicios de apoyo con nuevos tipos de responsabilidades especiales. Estas
caracteristicas, inmersas en el contexto de su amplio mandato en apoyo al desarrollo sustentable,
reflejan los retos politicos, legales y de politica de la CCA, al tiempo que incrementan los ya de
por si enormes retos de poner en marcha una organizacion internacional.’

% Véase el analisis del apartado 3.4.

7 Vale la pena notar, por ejemplo, que la Comision de Libre Comercio del TLC no comenzé a
funcionar sino hasta 1998, a pesar de que fue establecida desde que el Tratado entr6 en vigor, el
1° de enero de 1994.
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Si bien estan surgiendo relaciones
funcionales entre los diversos cuerpos
establecidos al amparo del Acuerdo, ello
sin duda ha sido uno de los principales
retos de la organizacion. Dada la
responsabilidad especial del Secretariado
en cuanto a administrar el proceso de
peticiones ciudadanas relativas a la
aplicacion de la legislacion ambiental y
elaborar informes especiales sobre asuntos
importantes,® no resulta sorprendente el
que hayan surgido tensiones entre las
Partes y el Secretariado. Algunas de estas
tensiones se relacionan con las nociones
prevalecientes y malas interpretaciones en
torno al papel y la naturaleza
independiente de la CCA y los cuerpos
que la integran. Pero a juicio del CRI,
estas diferencias —o las funciones
subyacentes que las han suscitado— no
son irreconciliables; por consiguiente, en
el andlisis que se incluye a continuacion se
ha puesto particular atencion a las
relaciones entre los diferentes
componentes de la CCA.

A pesar de los retos nuevos y unicos en su
género que la CCA ha enfrentado, resulta
evidente que esta organizacion ha
desempefiado una labor sumamente
valiosa y exitosa durante su fase inicial.

Manejo Adecuado de las Sustancias
Quimicas

Este proyecto comenzoé en 1995. Desde
entonces, se han formulado planes de accién
regional de América del Norte (PARAN)
para BPC, DDT y clordano, y la primera fase
de un PARAN en materia de mercurio ha
sido adoptada. Asimismo, se ha acordado un
proceso para identificar nuevas sustancias
quimicas candidatas para la formulacion de
ulteriores planes de accion. Lo que es mas, el
comercio de clordano en América del Norte
ha sido eliminado de manera efectiva. Se
trata de resultados considerables para un
proyecto tan joven y que se ocupa de asuntos
tan complejos. De hecho, un funcionario
gubernamental de alto nivel que ha
participado en el proyecto se refirid a ¢l
como el trabajo internacional de mayor éxito
en esta area; destacd que tan solo los
resultados logrados a la fecha ubicaran a las
Partes por delante de otros paises cuando
llegue el momento de instrumentar el acuerdo
mundial que actualmente esta siendo
negociado para algunas de estas sustancias
quimicas. Esta posicion de liderazgo no
habria sido lograda sin la participacion de la
CCA.

Estos logros presagian su fortaleza y beneficios potenciales para toda la region. El Comité espera
que sus recomendaciones sean de utilidad en este sentido.

3: Evaluacion del funcionamiento y eficacia del ACAAN: los componentes de
la CCA

El analisis detallado del funcionamiento y eficacia del Acuerdo y de la Comisién comienza con
una revision de los principales componentes de la CCA y continua luego con las areas de
programa bésicas y con el manejo del programa. Como se sefialo ya, ha sorprendido al CRI la
importancia de los papeles y las relaciones entre las Partes, el Consejo y el Secretariado. El papel
de los diferentes procesos de consulta ciudadana también es relevante para comprender el valor y

® Estas areas se derivan de los articulos 14 y 15 del ACAAN por lo que respecta a las peticiones
ciudadanas y del articulo 13 en cuanto a los informes especiales.
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el potencial del ACAAN y de la CCA. El Comité considera que un mejor entendimiento de estos
papeles y sus relaciones enriquecera de manera significativa el funcionamiento e incrementar el
impacto de la CCA.

3.1 Las Partes

De manera totalmente deliberada el Comité ha elegido comenzar este analisis detallado con las
propias Partes. Esto refleja la proposicion basica de que la CCA es una organizacion
intergubernamental que depende, en tltima instancia, del compromiso de sus tres Partes para
garantizar su éxito.

Lograr y mantener un elevado nivel de compromiso requiere, de entrada, que todas las Partes
sientan que son bienvenidas en el club, y no que estan de alguna manera atrapadas en un sistema
que no buscaron o cuyos beneficios no pueden apreciar. La investigacion de CRI aport6 algunas
lecturas interesantes y que ameritan reflexion en torno a este punto. Entre ellas destaca la nocion
de que los participantes —especialmente en una organizacioén pequeiia como la CCA— deben
creer que las aportaciones y los beneficios se compensan adecuadamente, que las “ganancias” y
las “pérdidas” desde la perspectiva del interés nacional estan, a fin de cuentas, equilibradas.’
Resulta evidente que ésta no es la percepcion actual, y ello inhibe las posibilidades de la CCA de
convertirse en una organizaciéon mas vigorosa. El hecho de que sean solo tres las partes que
conforman la CCA puede agravar esta percepcion: con un nimero tan pequefio, las diferencias se
vuelven mas dificiles de ocultar, en tanto que las “ganancias” y las “pérdidas” parecen
magnificarse en intensidad e importancia.

La negociacion del ACAAN vy la creacion de la CCA fueron las condiciones que Estados Unidos
puso para suscribir el TLC, resultado de una oposicién interna al acuerdo comercial por si solo. '
Esta exigencia resultd aceptable para Canadd, aun cuando no la hubiese buscado. Desde la
perspectiva del interés nacional mexicano —como hemos podido entender—, México no solicito
este acuerdo sino que mas bien no tuvo otra “opcion”. Lo anterior, aunado a que la primera
recomendacion del Secretariado para la preparacion de un expediente de hechos fue decidida
“contra” México y que el primer informe del Secretariado de conformidad con el articulo 13
también fue “contra” esta Parte,'' lleva a México a percibir un historial basicamente de pérdida
frente a escasas ganancias ambientales hasta la fecha. Se nos ha hecho notar, por ejemplo, que
cuando Estados Unidos y Canada suscribieron su primer acuerdo de libre comercio no se exigio

? Véanse, en particular, los andlisis de Lopez 1997; Zoller 1996; Porras 1996; Steinberg 1997.

' Demandas similares se hicieron también por el lado laboral, lo que condujo a la negociacion
del Acuerdo de América del Norte para la Cooperacion Laboral en 1993 y a la creacion de la
Comision para la Cooperacion Laboral.

"!'La primera peticion en llegar hasta la etapa de elaboracion de expediente final de hechos fue la
cuarta recibida por el Secretariado y la primera relacionada con la aplicacion de la legislacion
ambiental mexicana: Expediente de hechos nim. 1: Expediente final de hechos relacionado con
el “Proyecto de muelle de cruceros turisticos en Cozumel, Quintana Roo™, CCA, 1997. El
primer informe del Secretariado de conformidad con el articulo 13 se ocup6 del envenenamiento
masivo de aves migratorias en la Presa Silva, en México: Informe del Secretariado de la CCA
sobre la muerte de aves migratorias en la Presa Silva (1994-95), octubre de 1995. Ambos
procesos fueron iniciados por grupos ciudadanos.
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ningun convenio ambiental; sin embargo, tan pronto México se unio al club, de inmediato surgio
esta exigencia.

La percepcion de que la CCA fue concebida fundamentalmente para vigilar a México no se ha
desvanecido. Algunos de los factores que la sustentan estan, desde el punto de vista del Comité,
fuera del control de cualquiera de los cuerpos o actores de la CCA (por ejemplo, no es el
Secretariado u otra de las Partes quien da inicio a un proceso de peticién ciudadana).'> Aun
cuando son mas las peticiones ciudadanas dirigidas a la aplicacion de la legislacion ambiental
canadiense que a la mexicana, la percepcion de un desequilibrio institucional persiste y resulta
dificil de eliminar;'® ésta probablemente se intensifico por la idea —expresada por algunos—, de
que habia que “apuntar la mira” hacia México a fin de demostrar que el Secretariado podia
actuar de manera “independiente” al mando de su primer Director Ejecutivo, un mexicano.

El Comité también entiende la preocupacion en cuanto a que la proporcion del presupuesto
destinada a la CCA tiene un efecto considerablemente mayor en el cumplimiento de las
prioridades ambientales nacionales en México que en Canadé o Estados Unidos. Aun cuando
existe un consenso general en torno al concepto de la participacion equitativa, la realidad de los
costos que la Comision significa para el presupuesto mexicano en materia de proteccion
ambiental ha contribuido a la sensacioén de que se asumi6 un compromiso financiero
desproporcionado.'® Esta idea se intensifica por la opinién de que es escaso el beneficio
ambiental que México ha obtenido a cambio de este uso de los recursos asignados a su secretaria
de Medio Ambiente.

El CRI considera que desde el principio debi6 darse mas alta prioridad al asunto de la
participacion equitativa en la CCA; por supuesto, su consolidacion requeriria de tiempo, dado el
caracter esencialmente conflictivo de los origenes del ACAAN y de la CCA. Las entrevistas
realizadas por el CRI, asi como otras fuentes de informacion, sefalan que hoy dia existe una
creciente apreciacion de este factor y de la necesidad de abordarlo de manera conjunta. Desde el
punto de vista del Comité, muchas de las recomendaciones incluidas en este documento serviran
de apoyo a las Partes y al Consejo de la CCA en este sentido.

Recomendacion 2: Cada una de las Partes ha de prestar particular atencion a las
necesidades de las demas, con una perspectiva que garantice que las actividades de la CCA
no son utilizadas en “contra” de ninguna de ellas o para perseguir los intereses de alguna
en particular.

El CRI no considera que esta temprana falta de atencion haya constituido un signo de falta de
compromiso, aun cuando para algunos observadores sin duda revistio tal sentido. El Comité
pudo efectivamente observar, en las tres capitales, un revigorizante compromiso con la CCA: sin
duda, tanto en el &mbito ministerial como entre los funcionarios de primer rango, existe un

12 Estos procesos surgen de individuos o grupos del publico en general, al amparo del articulo 14
del ACAAN. Mas adelante, en el apartado 3.3.3, se retomara este punto.

1% La base de datos sobre peticiones ciudadanas contenida en la pagina de la CCA en Internet
mostraba, hasta el 20 de mayo de 1998, un total de quince peticiones recibidas; de ellas, siete
correspondian a Canada, cinco a México y tres a Estados Unidos.

4 Se informé al Comité, por ejemplo, que la cuota aportada a la CCA es equivalente o superior a
la partida disponible para el manejo de las areas nacionales protegidas en México.
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amplio reconocimiento y apoyo al potencial de la CCA para desempefiar un papel importante en
el logro del desarrollo sustentable a medida que las economias de las naciones de América del
Norte se vinculan cada vez mas.

Para aprovechar este apoyo politico de las autoridades de las dependencias de medio ambiente,
se requiere, al parecer, un mejor proceso que permita a todas las dependencias o departamentos
gubernamentales interesados participar de una manera positiva en las discusiones sobre los
vinculos entre medio ambiente y comercio. Hasta el momento, predomina la percepcion de que,
con demasiada frecuencia, los puntos de vista conflictivos al interior de las tres Partes
obstaculizan el programa de trabajo de la CCA. El CRI considera que cada una de las Partes
debe atender seriamente la coordinacion de sus multiples dependencias gubernamentales con
competencia en los asuntos materia del ACAAN; ello a efecto de asegurar dos cosas: que cada
departamento pertinente tenga una oportunidad de hacer sugerencias constructivas y que ninguna
dependencia en particular pueda poner trabas al trabajo de la CCA.

Las mejoras en la coordinacion nacional han de lograrse dentro del marco del liderazgo continuo
de los ministerios de medio ambiente en la supervision del Acuerdo y de la CCA. Con ello en
mente, tal coordinacion podria manifestarse de dos maneras principales: a través de un proceso
mejorado de interaccion entre las dependencias de cada pais que informe la participacion de los
miembros del Consejo y sus representantes; y, para asuntos especificos en lo que respecta a sus
correspondientes ambitos, mediante una mayor, pero constructiva, participacion de las distintas
dependencias en las actividades de la CCA. De acuerdo con el CRI, el tratamiento de este
problema debe realizarse desde una posicion que asegure una educacion y una comunicacion
mas amplias entre las entidades gubernamentales y no gubernamentales con interés en los
vinculos medio ambiente y comercio. Un requisito minimo es que todas las dependencias
acepten ell acuerdo y procuren sacar el mejor provecho de €l; un deseo mas optimista es que
todas las agencias puedan participar activamente y apoyar las labores y los objetivos de la CCA.

Recomendacion 3: Ha de desarrollarse un mayor apoyo politico para la CCA al interior de
las tres Partes, a través de una participacion interactiva entre las dependencias y una
comunicacién interna mas vigorosa. Las entidades mas relevantes de las Partes pueden
también desempefiar un papel constructivo directamente en las discusiones de la CCA, en
lo que respecta a sus areas de responsabilidad, de manera que se amplie la educacion y la
comunicacién entre las dependencias gubernamentales y no gubernamentales interesadas
en los vinculos entre medio ambiente y comercio. Sin embargo, los ministerios de medio
ambiente siguen siendo las dependencias gubernamentales mas importantes en la
Comision.

El CRI se ha topado con algunos comentarios que sugieren que una prueba del compromiso
politico de las Partes con la CCA seria un incremento en su presupuesto.'> Desde la perspectiva
del Comité, el compromiso de las Partes no debe ser medido por un incremento en el presupuesto
de la CCA, sobre todo en un momento en el que los presupuestos de las dependencias estan
disminuyendo o se encuentran estancados en las tres Partes. Con recursos que ascienden a 9
millones de dolares estadounidenses, y en especial considerando la gran proporcién que la cuota
de una tercera parte representa para el presupuesto de la Secretaria de Medio Ambiente

1% Por ejemplo, la carta de Maurice Strong, de mayo de 1997 (parrafo 2), y los comentarios del
Comité Consultivo Nacional de Estados Unidos al CRI, 2 de abril de 1998, apartado 1. (Misiva
suscrita por David K. Schorr, Presidente, Comité Consultivo Nacional.)
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mexicana, el CRI no cree que el financiamiento haya sido una limitante primordial de la CCA a
la fecha. Esto podria replantearse si el programa de trabajo aprobado por el Consejo asi lo
justificara, una vez que se hayan explotado al maximo los rendimientos resultantes de una mejor
planeacion estratégica y una mas adecuada seleccion de los objetivos del programa.
Simultaneamente, el CRI considera que las Partes deben mantener el presupuesto de la
organizacion en el nivel actual: una reduccion en los recursos financieros asignados a la
Comision seria interpretada por muchos como una sefial de deterioro del compromiso politico en
tiempos en los que justamente lo opuesto se necesita con mayor urgencia.

Recomendacién 4: Las Partes han de mantener el nivel actual de financiamiento de la
CCA, con posibilidades de revisar este punto si el programa acordado por el Consejo asi lo
justifica.

Un asunto especial en relacion con las Partes, tiene que ver con Canada. Se trata de la
participacion —o mas bien la falta de ella— de las provincias en toda la escala de derechos y
obligaciones al amparo del ACAAN. El articulo 41 y el anexo 41 del Acuerdo especifican que la
extension de los derechos y obligaciones abarca los ambitos federal y subfederal en Estados
Unidos y México, pero solo el federal para Canada. El anexo 41 establece un procedimiento para
que los gobiernos de las provincias se adhieran a los derechos y obligaciones del Acuerdo; este
procedimiento ha sido complementado en Canad4, mediante un convenio federal-provincial al
que las provincias se unen a efecto de confirmar su participacion en el ACAAN.'® A la fecha,
solo Alberta, Quebec y Manitoba han suscrito este acuerdo.

La principal consecuencia de este arreglo —necesario para cumplir con las divisiones
constitucionales de los ambitos federal y provincial en Canaddé— es que las obligaciones de
aplicacion efectiva de la legislacion ambiental y las obligaciones relacionadas con la norma
general de las leyes ambientales no son aplicables a las provincias que no han suscrito el
ACAAN. Consecuentemente, ni el proceso de peticiones ciudadanas conforme a los articulos 14
y 15 ni el proceso de solucion de controversias en la Quinta Parte del ACAAN son aplicables.
Asimismo, el Secretariado puede tomar en consideracion la no participacion de una provincia al
decidir si acepta o no una peticion ciudadana originada en esa provincia, con lo que afecta
potencialmente los derechos de los ciudadanos. Dado que un alto porcentaje de las leyes y
reglamentos canadienses en materia ambiental son de caracter provincial, la primera de estas
consecuencias ha dejado un considerable vacio en el alcance de la cobertura del ACAAN en
Canada.

La falta de participacion de las provincias reviste importancia no sélo por lo que respecta a la
aplicacion de toda la escala de derechos y obligaciones, sino que es relevante también para el
objetivo subcontinental del desarrollo sustentable: la carencia de jurisdicciones clave con una
autoridad amplia en asuntos econdmicos y ambientales impide la formulacion de prioridades de
alcance continental y de las aproximaciones necesarias para alcanzar este objetivo.

Recomendacion 5: El gobierno de Canadé, como una de las tres Partes integrantes de este
Acuerdo, ha de redoblar sus esfuerzos para comprometer a todas las provincias con el
ACAAN. Ello, por ejemplo, podria estar vinculado con avances futuros en la formulacién

' El texto del Acuerdo Intergubernamental Canadiense en relacion con el Acuerdo de América
del Norte para la Cooperacion Ambiental puede consultarse en Johnson y Beaulieu 1996, anexo
VI
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de todo o parte del Acuerdo de Armonizacién sobre Medio Ambiente entre los dos niveles
de gobierno.

3.2 El Consgjo

El Consejo es el 6rgano rector de la Comision. Esta integrado por representantes de las Partes de
nivel Secretaria de Estado o su equivalente, basicamente los “ministros” de medio ambiente. El
ACAAN, a través de sus articulos 9, 10, 12, 13 y 15, otorga al Consejo poder para la toma de
decisiones finales'’ sobre el funcionamiento de la CCA.

Es indispensable establecer una distincion entre los dos papeles que desempefian los ministros:
1) como representantes de las Partes nacionales individuales, y 2) como miembros del Consejo
rector. La transicion de su papel de representantes de las Partes individuales a su funciéon como
miembros del Consejo resulta dificil de lograr en muchas circunstancias. Por lo menos debe
reconocerse aqui que el Consejo es un componente de la CCA distinto de las Partes en su
actuacion individual: como representantes de las Partes, los ministros articulan y defienden sus
intereses nacionales; en su segundo —y potencialmente contradictorio— papel, trascienden el
interés nacional al identificar y lograr un interés conjunto mas amplio que puede, en ocasiones,
divergir en cierta medida de la concepcion original del interés nacional. Por lo tanto, como
miembro del Consejo, cada uno debe encontrar la forma de coordinar y a veces subsumir los
intereses nacionales mas estrechos en un interés continental mas amplio.

La evaluacion del CRI ha identificado algunos obstaculos que han impedido a las Partes hacer la
transicion hacia el trabajo conjunto del Consejo. Algunas de las razones se plantearon en el
apartado anterior. Es dificil trabajar de manera decidida en una agenda comiin cuando las Partes
no se sienten en condiciones equitativas, cuando parece haber desigualdad en las prioridades del
programa de trabajo o cuando una de las Partes se siente especialmente agraviada. Al parecer
otra causa ha sido la atencioén no siempre de tiempo completo que el Consejo ha brindado al
funcionamiento de la organizacion.

Pero ademas, desde el punto de vista del Comité, también ha sido insuficiente el esfuerzo para
identificar los objetivos ¢ intereses comunes. A la fecha, no ha surgido una vision estratégica
clara de la CCA en su conjunto. Esta es una responsabilidad primaria del Consejo. Algunos
académicos sefialan el largo periodo que normalmente requiere una organizacion de estados para
desarrollar sus propios nicho, coherencia interna y modo de funcionar.'® Por supuesto, el CRI
concuerda con esta observacion; pero considera que la CCA ha mostrado, de hecho, resultados
sumamente importantes en sus afios formativos, aun sin una planeacion estratégica. El desarrollo
de una vision estratégica permitiria a la Comision aprovechar sus logros tempranos de una
manera muy eficiente y deliberada.

El que se reconozca la carencia de una vision estratégica no resultard novedoso para los
observadores de la CCA. A decir verdad, esto fue sefialado al CRI en las tres capitales. Mas atn,
el Comité esta consciente de que se ha iniciado ya un proceso para empezar a desarrollar tal

7 Ello, sin embargo, no anula las responsabilidades especiales que el ACAAN asigna al
Secretariado en la toma de decisiones. Véase el andlisis del apartado § 3.3.

'8 Por ejemplo, Zoller 1996; Mumme y Duncan 1996; Dimento y Doughman 1997, pp. 140 et
seq.
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vision y su correspondiente programa de trabajo, y considera que este proceso esencial debe
conducirse de manera cuidadosa y no precipitarse. Lo que estd en discusion no es simplemente el
que se facilite el proceso administrativo para la elaboracion del programa y presupuesto anual,
sino la esencia real de como el Consejo y, a través de su supervision, la CCA en su conjunto
podrén articular y trabajar en torno al objetivo del desarrollo sustentable en América del Norte.
Este sera un proceso en evolucion, y debera basarse en un buen analisis y en buena voluntad. La
vision estratégica es lo que debe motivar y dar coherencia al programa de trabajo, que a su vez
contendra la estrategia para instrumentar la vision. De acuerdo con el Comité, el programa de
trabajo ha de articularse sobre una base trienal, sujeto a prioridades claras, y los proyectos
individuales que contenga deberan cada uno procurar resultados que contribuyan al logro de la
vision estratégica general. Este informe analizard mas adelante, en los apartados 3-5, los aspectos
mas detallados de la elaboracién del programa de trabajo.

Recomendacién 6: EI Consejo de la CCA ha de iniciar un proceso cuidadoso para articular
tanto una vision estratégica de su contribucion al desarrollo sustentable en América del
Norte como los pasos que le permitan lograrla. Esta vision debe ser coherente y amplia, y
constituir una plataforma para el programa de trabajo anual.

Recomendacién 7: La vision estratégica debe ser compartida y estar basada en el consenso
del Consejo; esto se deriva directamente de las recomendaciones primera, segunda y
tercera, arriba presentadas.

Ademas de su papel en la definicion de una vision estratégica, el Consejo tiene una funcion
general de supervision de la CCA. Esto incluye la aprobacion del programa de trabajo para cada
afo, asi como aspectos de supervision administrativa mas generales. Con el objeto de facilitar
estas tareas se han creado dos niveles de apoyo al Consejo: a) los Representantes Alternos, un
funcionario de cada Parte en representacion del miembro de Consejo, y b) el Comité Permanente
General (CPG). La existencia de los Representantes Alternos se prevé en el articulo 9(1) del
ACAAN con la referencia “las personas a quienes éstos designen”. El CPG esta integrado por un
funcionario de cada Parte y es el responsable de la coordinacion con el Secretariado en la mayor
parte de los asuntos cotidianos de la CCA; asimismo, constituye el punto basico de contacto del
personal del Secretariado con cada gobierno.

El CRI tuvo noticias, por diversas fuentes, de la existencia de cierto grado de desconexion entre
el funcionamiento del CPG y los Representantes Alternos. Algunas frustraciones se han hecho
evidentes en la cantidad de tiempo que el grupo de Representantes Alternos ha invertido
revisando decisiones y duplicando el trabajo del CPG. Asimismo, hemos recibido comentarios
que sugieren que ambos procesos se entrometen demasiado en las funciones del Secretariado y
buscan ejercer una microadministracion de su trabajo. El tiempo disponible para esta revision no
nos permitid juzgar de manera adecuada la realidad que subyace a estos comentarios; pero el
CRI seiiala la necesidad de que el Consejo cumpla su mandato de asegurar el manejo adecuado
de la CCA. La mayoria de las organizaciones ambientales internacionales —si no es que todas—
cuentan con alguna clase de sistema para la supervision administrativa del trabajo del
Secretariado, y nada en el ACAAN sugiere que esto deberia ser diferente para la CCA. Al mismo
tiempo, depende del Consejo y de las Partes el garantizar que estos dos procesos funcionen de

9 El CPG fue establecido mediante la Resolucion 95-01 del Consejo, de conformidad con el
articulo 9(5)(a).
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manera eficiente, estén bien coordinados internamente y no se traduzcan en la duplicidad de
trabajo.

Recomendacion 8: Los Representantes Alternos y el Comité Permanente General han de
continuar asistiendo al Consejo en su supervision del funcionamiento de la CCA, pero de
una manera eficiente, que evite la duplicidad y tenga una orientacién interna coherente.

3.3 El Secretariado

Las disposiciones del ACAAN han establecido un Secretariado, presidido por un Director
Ejecutivo, a fin de brindar apoyo técnico, administrativo y operativo al Consejo,” y tomar, en
circunstancias especificas, decisiones a titulo propio para presentar ciertos asuntos al Consejo.
En este apartado, el informe revisara estos dos aspectos de las funciones del Secretariado, de
acuerdo con lo establecido por el ACAAN. Para lograr una mayor simplicidad, el Comité ha
identificado el primero de estos aspectos como el papel “tradicional” y el segundo, como las
“responsabilidades especiales” del Secretariado, y asi se hara referencia a ellos en adelante. Para
estos efectos, se entiende que el papel tradicional del Secretariado comprende todas las tareas
administrativas y sustantivas que éste lleva a cabo en apego a las decisiones o resoluciones del
Consejo, incluidas las que permiten poner en practica el programa de trabajo por ¢l aprobado.

Recomendacion 9: Debe reconocerse que el Secretario se desempefia de manera
independiente de cualquiera de las Partes, pero que también actlia como parte integral de
la CCA en su conjunto. En sus funciones tradicionales, el Secretariado asiste, asesora e
informa al Consejo.

Las “responsabilidades especiales” del Secretariado son aquéllas operativas y de toma de
decisiones que el ACAAN le adscribe especificamente. Al definir estas funciones primordiales,
el Acuerdo establecid una relacion compleja pero razonada entre el Secretariado y el Consejo.
Las responsabilidades especiales mas importantes se describen a continuacion.

3.3.1 Version preliminar del programa y presupuesto

El articulo 11(6) estipula que el Director Ejecutivo debera presentar al Consejo, para su
aprobacion, el programa y presupuesto anual de la Comisién. Esta es una importante funcion
administrativa. Su importancia es sustancial dado que el programa se relaciona directamente con
lo que la CCA puede lograr; con esta funcion se enriquece la CCA, en la medida en que el
Secretariado puede presentar al Consejo nuevas iniciativas e informacion en su propuesta de
programa anual, lo que puede contribuir al avance de la agenda de la Comision. Al mismo
tiempo, la aprobacion por parte del Consejo no constituye una mera formalidad, sino una
importante funcion de este 6rgano rector a la cual debe prestarse la debida atencion. Se da una
relacion en la que el Secretariado asesora al Consejo en torno a un programa de trabajo
adecuado, y desempeiia las tareas administrativas requeridas para los propositos del programa y
presupuesto; pero las propuestas del Secretariado no son obligatorias para el Consejo, y éste es
en ultima instancia el que debe asumir la responsabilidad del plan anual.?’

0 Articulo 11(5).
1 Esto esta estipulado en el articulo 10(1)(e).
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En este informe se ha hecho notar ya la necesidad de contar con una vision estratégica a partir de
la cual se elabore el programa anual. Al formular sus propuestas para el programa y presupuesto
anual, el Secretariado ha de emprender su tarea apegandose al espiritu y las restricciones de la
vision estratégica del Consejo, reconociendo al mismo tiempo la responsabilidad que éste tiene
en cuanto a supervisar la elaboracion y la instrumentacion del programa anual de la CCA.

Recomendacion 10: El Secretariado, al formular su propuesta de programa y presupuesto
anual, ha de tener en mente la vision estratégica del Consejo y trabajar con apego a su
espiritu y sus restricciones.

3.3.2 La elaboracion de los informes del Secretariado con apego al articulo 13

El articulo 13 autoriza al Secretariado a elaborar informes sobre cualquier asunto en el ambito
del programa anual de trabajo de la CCA. El Secretariado puede, asimismo, preparar un informe
sobre cualquier otro asunto ambiental no incluido en el programa, pero relacionado con las
funciones de cooperacion de la Comision. En ninguno de los dos casos podran estos informes
abordar temas relacionados con omisiones en la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental.

A la fecha, el Secretariado ha concluido dos informes: uno sobre la muerte de miles de aves
migratorias en la Presa Silva, en México, y otro sobre las rutas de la contaminacion atmosférica a
lo largo de América del Norte.*” Un tercer informe esté siendo elaborado —con un amplio
componente de participacion publica— en torno a la cuenca transfronteriza del rio San Pedro, en
los estados de Sonora y Arizona.

En los tres casos, el Secretariado considerd que el tema del informe caia dentro del ambito del
programa de trabajo; por ello, si bien notificé su trabajo al Consejo, no lo hizo porque necesitara
una decision del mismo antes de emprender la labor. Aun cuando en México se registraron
manifestaciones de preocupacion en cuanto al uso del articulo 13 para dar inicio al estudio del
incidente de la Presa Silva, a nuestro juicio las acciones del Secretariado con respecto a cada uno
de los estudios han sido adecuadas.

22 Informe del Secretariado de la CCA sobre la muerte de aves migratorias en la Presa Silva
(1994-1995), octubre de 1995; Rutas continentales de los contaminantes: una programa de
trabajo conjunto para abordar el transporte a largas distancias de los contaminantes
atmosféricos en América del Norte, CCA, 1997.
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En cada uno de los casos, el Secretariado aplico los
criterios formulados internamente para decidir si daba
inicio o no al proceso de elaboracion del informe
conforme al articulo 13. Por esto es que resulta
particularmente interesante sefalar que estos
esfuerzos han tenido un caracter distinto. El informe
sobre la Presa Silva fue reactivo: analiz6 una pérdida
importante de aves migratorias. Al informe siguido —
ya como parte del programa anual— un considerable
esfuerzo de desarrollo de la capacidad, en el que se
trabajo con la jurisdiccion estatal afectada en México.
Ademas, con la asistencia de expertos provenientes de
Quebec —una de las provincias canadienses
participantes en el ACAAN—, se efectud una
limpieza del deposito de la presa.

El informe sobre las rutas continentales de
contaminacion tuvo un caracter proactivo y significd
un valioso estudio cientifico que fue el primero de su
clase en América del Norte: un estudio con el
potencial para establecer las bases técnicas para
desarrollar un trabajo de politica coordinada en
materia de contaminacion atmosférica en América del
Norte, y que dio inicio a las tareas de un proyecto de
monitoreo conjunto de las rutas atmosféricas que a la
fecha continua.

El tercer estudio, sobre la cuenca del rio San Pedro, es
tanto reactivo como proactivo. El asunto fue planteado
primero en el contexto mas estrecho de una peticion
ciudadana relativa a la aplicacion efectiva por parte de
Estados Unidos de ciertas leyes ambientales vigentes
en la zona. El retiro de la peticion permiti6 al
Secretariado iniciar un informe mas amplio sobre el
uso de la tierra y del agua en la cuenca, que tomara en
cuenta a todos los usuarios y al medio ambiente en su
conjunto. El trabajo realizado para este informe,

Los criterios que el Secretariado debe
tomar en cuenta para la preparacion de
los informes del articulo 13:

> Hasta qué grado el asunto bajo
consideracion se relaciona directamente
con el programa anual.

> De qué manera la elaboracion del
informe consolidara o contribuira al logro
de los objetivos del Acuerdo y del
programa anual.

Y. Repercusion que los recursos
presupuestarios y humanos requeridos
para el estudio tendran en el trabajo del
Secretariado.

> Si acaso otras organizaciones nacionales
o internacionales estan en mejores
condiciones para preparar un informe
sobre el tema.

> Las repercusiones que el informe del
Secretariado tendria mas all4 del asunto
concreto en cuestion, asi como la
posibilidad de que éste generara
cualquier efecto multiplicador.

> Si las controversias suscitadas por el
informe consolidarian o retardarian el
desarrollo general del asunto.

> Siel informe contribuiria a la
formulacion de politicas trilaterales o
continentales, proporcionaria un modelo
o generaria informacion util para asuntos
de importancia trinacional.”

aunado a su componente de participacion publica, deja ver un aspecto catalizador y de

cooperacion del proceso del articulo 13.

Los tres casos reflejan un uso positivo y responsable de la oportunidad brindada al Secretariado
para dar inicio al proceso del articulo 13. La facultad discrecional del Secretariado para
emprender este proceso se equilibra con el papel del Consejo: en primer lugar, el asunto materia
del informe debe ubicarse en el ambito del programa anual aprobado (de lo contrario, su
elaboracion debera notificarse especialmente al Consejo, el cual puede entonces rechazarlo);
segundo, antes de que sea dado a conocer, el informe final debe entregarse al Consejo, el cual

 Fuente: Informe de la CCA sobre la Presa Silva, 12.
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puede decidir no hacerlo publico. Por lo tanto, si bien el Secretariado debe desempefiar su labor
en esta area de manera imparcial, independiente del control o direccion de las Partes
individuales, sigue estando de cualquier manera sujeto a la supervision del Consejo en ciertos

puntos bésicos.

3.3.3 Instrumentacion del proceso de peticiones ciudadanas conforme a los articulos 14y 15

El importante proceso de las peticiones ciudadanas contemplado en los articulos 14 y 15 incluye
también un cuidadoso equilibrio de las responsabilidades especiales del Secretariado con

controles especificos por parte del Consejo.

El proceso de las peticiones ciudadanas brinda a los
individuos o grupos de cualquiera de las tres Partes la
oportunidad de someter directamente al Secretariado una
peticion en la que afirmen que una Parte del ACAAN no
estd aplicando con efectividad una o mas de sus leyes o
reglamentos ambientales. Como se sefiald en la
introduccion de este documento, el CRI no ha pretendido
realizar una revision juridica del alcance o de los detalles
especificos de los articulos 14 y 15, ni tampoco de las
directrices preparadas por la CCA para ayudar en su
instrumentacion.** Sin embargo, deseamos exponer algunas
observaciones generales acerca del proceso, asi como sobre
la instrumentacion de los articulos hasta la fecha.

En primer lugar, el proceso del ACAAN para la
participacion ciudadana en materia de aplicacion de la
legislacién ambiental es tnico en su género entre las
organizaciones ambientales internacionales. Por supuesto,
refleja una tendencia hacia una participacion publica cada

Directrices de la CCA para la
presentacion de peticiones ciudadanas
relativas a la aplicacion efectiva de la

legislacion ambiental

En 1995, la CCA public6 un conjunto de
directrices para los ciudadanos o grupos
interesados en conocer mas sobre el proceso
de las peticiones ciudadanas y su
funcionamiento. Estas directrices describen
en términos generales los asuntos que
pueden incluirse en una peticion, asi como el
proceso que el peticionario puede esperar
tras presentar su peticion. Las directrices
estan disponibles en la pagina de la CCA en
Internet (<www.cec.org>) o a través de las
oficinas del Secretariado en Montreal.

vez mayor en los mecanismos internacionales, que trasciende a las herramientas nacionales con
las que tradicionalmente suelen atenderse las cuestiones ambientales. Esta tendencia incluye
estructuras como el Consejo de Inspeccion del Banco Mundial (para atender peticiones
ciudadanas que alegan violaciones a las politicas del Banco) y sus andlogas en los bancos de
desarrollo regional; los procedimientos de acceso publico a la informacion y de evaluacion
ambiental de los principales bancos de desarrollo; la participacion cientifica imparcial en los
procesos del cambio climatico, y los procedimientos de participacion de los grupos de
interesados en muchos organismos ambientales internacionales..”> Un mayor desarrollo de este
patron se ha manifestado mas recientemente en el establecimiento de un proceso especial para la

** “Directrices para la presentacién de peticiones relativas a la aplicacion efectiva de la
legislaciéon ambiental conforme a los articulos 14 y 15 del Acuerdo de Cooperacion Ambiental
de América del Norte,” CCA, disponible en la pagina de la Comision en Internet,
<http://www.cec.org>. Es posible encontrar revisiones del proceso en, por ejemplo, Dimento y
Doughman 1997, apartado 1.B.2., pp. 64 et seq.; Baron 1995; Raustilia 1996; Gal-Or 1996.

% Ya sea formal o informalmente, todos estos procesos brindan un creciente reconocimiento al
papel de la sociedad civil en el gobierno ambiental internacional.

17




Informe final del Comité de Revision Independiente

participacion de la sociedad civil en las negociaciones del acuerdo del Area de Libre Comercio
de las Américas, con referencia especifica a la participacion en asuntos ambientales.?® Por lo
tanto, la presentacion de peticiones ciudadanas relativas a la aplicacion efectiva del ACAAN
constituye un nuevo tipo proceso en un continuo de creciente reconocimiento del valor de la
participacion ciudadana. Dado el elevado grado de importancia que se da a los asuntos
relacionados con la aplicacion de la legislacion ambiental en el contexto del TLC, la
participacion ciudadana en esta area resulta, desde el punto de vista del Comité, un componente
esencial de este Acuerdo.

El proceso de las peticiones ciudadanas esta bien definido. Puede conducir a la elaboracion de un
expediente de hechos que procure determinar, en términos rigurosamente objetivos, lo que un
gobierno ha hecho o no para aplicar la o las leyes ambientales objeto de la peticion. El
Secretariado y el Consejo desempenian, ambos, papeles claves en este punto.

De su lado, el Secretariado tiene la responsabilidad de administrar el proceso y tomar decisiones
especificas. Entre ellas se incluye el determinar si los criterios iniciales para aceptar una peticion
se cumplen o no, segun lo establecido en el articulo 14(1). Se trata basicamente de criterios de
procedimiento, pero también comprenden el aspecto mas discrecional de si una peticion “parece
encaminada a promover la aplicacion de la ley y no a hostigar una industria”. Si el Secretariado
considera que las condiciones iniciales se satisfacen, entonces procede a una evaluacion de los
criterios mas sustantivos y discrecionales del articulo 14(2). Con base en esta evaluacion, el
Secretariado puede solicitar una respuesta de la Parte en “contra” de quien la peticion esta
dirigida. La Parte tiene a partir de ese momento un periodo determinado para presentar su
respuesta, o bien puede optar por no responder. A continuacion, el Secretariado decide si
recomendard o no al Consejo la elaboracion de un expediente de hechos sobre el asunto
planteado en la peticion.

En este punto del proceso concluye el papel de toma de decisiones del Secretariado. La
recomendacion al Consejo de que se justifica un expediente de hechos debe ser aprobada
mediante el voto de dos terceras partes de los miembros del Consejo. Si sobre esta base se le
ordena continuar, el Secretariado procede entonces a preparar el expediente de manera objetiva 'y
responsable. Una vez concluido, el expediente es entregado al Consejo, y las Partes tienen la
oportunidad de realizar comentarios sobre su exactitud. La disposicion en cuanto a si el informe
final debe hacerse publico o no recae en el Consejo.

Hasta la fecha, el Secretariado ha recibido quince peticiones. Siete de ellas han sido finalmente
concluidas, una con un expediente de hechos; las ocho restantes estdn atn pendientes y en uno
de los casos, relacionado con la aplicacion de la Ley de Pesca Canadiense (Canadian Fisheries
Act), se ha formulado recientemente una recomendacion para la elaboracion de un expediente de
hechos.?’ El registro de las peticiones que han estado sujetas a las decisiones del Secretariado
hasta la fecha denota aparentemente un conjunto de determinaciones congruentes y bien
razonadas. En tanto los observadores (y las Partes) pueden criticar —y, sin duda, lo han hecho—

%0 El parrafo 17 de la “Declaraciéon de Ministros de San José” establece un Comité de
Representantes Gubernamentales para acoger, analizar y presentar las aportaciones recibidas del
publico durante el proceso de negociacion.

" Toda la informacion y decisiones se obtuvieron de la documentacion disponible a través de la
pagina de la CCA en Internet, en <www.cec.org>.
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decisiones especificas, este Comité no ha encontrado indicio alguno que sugiera que las
decisiones de Secretariado carezcan de fundamentos apropiados.” En efecto, el CRI concuerda
en términos generales con la opinion expresada por algunos comentaristas en cuanto a que la
adopcion de decisiones del Secretariado ha sido profesional y adecuada.”” Consecuentemente, el
CRI no encuentra razén alguna para sugerir alteraciones a esta parte del proceso; mas atun, dada
la opinidn generalizada —de que la elaboracion del tnico expediente de hechos que hasta la
fecha se ha preparado se caracterizé por un adecuado grado de objetividad y profesionalismo—
de las personas con quienes hemos conversado, creemos que no hay motivo alguno para sugerir
cambios en el papel que el Secretariado desempefia en este sentido.

Lo que al parecer ha suscitado el desacuerdo del Secretariado con una o mas de las Partes no es,
en términos generales la esencia de sus decisiones, sino los procesos mediante los que algunas de
ellas se han tomado, se ha informado al Consejo o la Parte en cuestion, o se ha informado al
publico de las decisiones pendientes. En términos mas amplios, el Comité entiende que las
preocupaciones de las Partes se relacionan ya sea con un patron que el Secretariado ha mostrado
en cuanto a optar por notificar al publico sobre ciertos pasos —cuando esto no estaba
contemplado en el ACAAN o en la Directrices—, o bien con la percepcion de que el
Secretariado no da razones suficientes a las Partes o al Consejo para sustentar sus decisiones.

El CRI no pretende detenerse en los casos especificos que nos han sido sefialados, o en el
razonamiento tras alguna medida especifica adoptada; no obstante, el Comité comprende y
respeta la sensible naturaleza del proceso de las peticiones ciudadanas y de las preocupaciones
que surgen en torno a él. Este es, sobre todo, el caso de las preocupaciones que México ha
expresado, en especial si se les considera en el contexto histérico del Acuerdo, con la
observacion de que su proposito era destacar el “problema mexicano” y la percepcion de que asi
es como se le ha instrumentado en ocasiones.

Hay poca duda en cuanto a que la instrumentacion inicial del proceso de las peticiones
ciudadanas ha suscitado serias preocupaciones. Algunos observadores han llegado incluso a
cuestionar la capacidad de la CCA para manejar simultdneamente el proceso de esta clase de
peticiones ciudadanas “acusatorias” y las funciones de cooperacion que caracterizan la mayor
parte de su programa de trabajo. El CRI aprecia la franqueza y sinceridad de quienes han
planteado estos comentarios. Una sugerencia comin en respuesta a esta preocupacion ha sido
ubicar la funcidn de integracion de los hechos en una nueva organizacion o quizas en un
ombudsman independiente. Esta propuesta requeriria de enmendar el ACAAN, lo cual podria
hacerse en su debido momento. Sin embargo, el CRI considera que, antes de adoptar medidas tan
tajantes, el atender algunas percepciones especificas, asi como ciertas impresiones erroneas,
puede contribuir de manera mas inmediata.

En primer lugar, si bien el proceso tiene un aspecto acusatorio, éste cae fuera del papel o del
control del Secretariado. Mas bien, el elemento acusatorio se limita al inicio del proceso por
parte de individuos u organizaciones no gubernamentales. Evidentemente, una peticion
ciudadana esta dirigida por el peticionario contra una de las Partes, pero a partir de este
momento, los elementos de un proceso de juicio acusatorio simplemente no estan presentes: no

*¥ Por ejemplo, Tutchton 1996.

% Véanse, por ejemplo, Gal-Or 1996; Raustiala 1996; Lopez 1997, y Dimento y Doughman
1997.
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hay un proceso de alegatos y réplicas, ni tampoco se emite un fallo en el sentido de si la Parte ha
o no aplicado efectivamente su legislacion ambiental. Por el contrario, el Secretariado recibe la
peticion ciudadana, independientemente de la Parte que esté implicada, y realiza evaluaciones
especificas para determinar si los criterios iniciales se cumplen y si se justifica solicitar una
respuesta de la Parte. Luego efectia una evaluacion mas para definir si la peticion amerita la
elaboracion de un expediente de hechos, con la intencidon de informar con objetividad y asesorar
al Consejo en este punto.

El propdsito de este proceso, tal y como el CRI lo entiende, se relaciona con el objetivo mas
amplio de alcanzar el desarrollo sustentable. Da oportunidad a los ciudadanos de tomar un nuevo
curso de accion cuando su entorno ambiental local o regional puede encontrarse, desde su punto
de vista, amenazado. Este mecanismo también permite a 350 millones de “guardianes” alertar al
Consejo sobre cualquier “carrera al abismo” como consecuencia de una laxa aplicacion de la
legislacién ambiental. Estos dos aspectos contribuyen a la responsabilidad del Consejo en cuanto
a promover normas ambientales elevadas y su aplicacion, y prevenir deterioros fatales.*® El
Secretariado funge como el conducto para asegurar que todos los casos planteados por los
ciudadanos lleguen, siempre y cuando procedan, a oidos del Consejo. Al identificar
objetivamente los casos que proceden, el Secretariado no actiia de manera acusatoria contra la
Parte implicada, sino que mas bien sirve como apoyo a la responsabilidad del Consejo. Su papel
en relacion con las Partes es absolutamente neutral y objetivo.

En sintesis, el proceso de las peticiones ciudadanas faculta a los ciudadanos —ya sea que actien
individualmente o a través de grupos representativos— para dar inicio a un proceso
internacional. Este proceso “pertenece” no al Secretariado, sino a la ciudadania en su conjunto,
cuyo beneficio es lo que a fin de cuentas se procura. El Secretariado debe manejar el proceso con
esta confianza publica en mente; y el Consejo debe también tenerla presente al momento de
tomar sus decisiones finales.

Vista de esta manera, la instrumentacion exitosa del proceso de las peticiones ciudadanas exige
que el Secretariado, el Consejo y las Partes respeten mutuamente el proceso y sus limites. El CRI
considera que todos estos actores deben aplicar el Acuerdo y las Directrices de la manera mas
escrupulosa, respetando los limites de accion que éstos contienen, asi como el arbitrio brindado a
los respectivos responsables de la toma de decisiones en las diferentes etapas del proceso. Este es
en si un proceso suficientemente experimental como para requerir de adornos o propuestas
creativas adicionales en su instrumentacion, y tanto menos de expectativas infundadas de un
proceso judicial completo.

Mas atin, el hecho de que no se trate de un proceso judicial completo no lo vuelve inttil ni
tampoco ineficaz. La integracion imparcial de los hechos constituye una parte reconocida y
ampliamente aceptada de los procesos de prevencion y resolucion de controversias; asimismo,

3% Una referencia especifica a “si la peticion, por si sola o conjuntamente con otras, plantea
asuntos cuyo ulterior estudio en este proceso contribuiria a la consecucion de las metas de este
Acuerdo”, en el segundo grupo de criterios para la revision del Secretariado, apoya este vinculo
con los objetivos de desarrollo sustentable del ACAAN.
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puede sustentar tanto los enfoques acusatorios como los de cooperacion en la resolucion de los
31
asuntos.

Con base en el analisis anterior, el CRI considera que el proceso de las peticiones ciudadanas ha
de continuar esencialmente con su forma actual. Las Directrices, por su parte, prevén una ulterior
revision de este proceso. En opinidon del CRI, esta revision —actualmente en curso— sera mas
productiva si no se concluye hasta que sean mas las peticiones cuyo proceso ha concluido vy,
segun corresponda, mas expedientes de hechos hayan sido preparados, de manera que se cuente
con un mayor cuerpo de experiencia al cual recurrir.

Al mismo tiempo, el CRI reconoce cierto mérito a las preocupaciones en relacion con el papel
doble del Secretariado al administrar el programa de trabajo conjunto y, simultdneamente, tener
la responsabilidad especial de administrar el proceso de las peticiones ciudadanas y realizar las
importantes evaluaciones que éste requiere. El Comité considera que esta preocupacion es
particularmente critica en el caso del personal a cargo de proyectos de trabajo especificos que
pueden estar relacionados con el asunto materia de una peticion; si los encargados de proyectos
también participan en el proceso de la peticion, pueden suscitarse conflictos reales o potenciales.
Para reducir cualquier posibilidad de conflicto, el CRI recomienda que se establezcan divisiones
claras entre los funcionarios responsables del proceso de las peticiones ciudadanas y quienes se
ocupan de otras labores. La doble funcion ha de reducirse al méximo, y si acaso llega a
requerirse, deberd aplicarse el concepto de la “muralla china”: mantener divisiones de trabajo
estrictas entre los diferentes asuntos.

Por ultimo, el CRI ha detectado en el Secretariado un ritmo lento en cuanto a la administracion
del proceso de las peticiones ciudadanas durante los Gltimos nueve meses. El Comité comprende
que los cambios de personal y otras dificultades han provocado retrasos que probablemente han
estado mas alla del control de cualquiera, pero sugerimos que ello no siga utilizandose como
disculpa. Las demoras en esta area no solo son inconvenientes para las Partes y otras personas
que pueden estar implicadas, sino que ponen en riesgo la credibilidad del publico en torno al
proceso. El CRI exhorta al Secretariado a que actiue de la manera mas expedita posible para
atender este problema.

Recomendacién 11: El proceso de peticiones ciudadanas ha de continuar con su forma
actual, basado en una aplicacion escrupulosa del Acuerdo y de las Directrices y con respeto
tanto de los limites de accidn que éstos establecen como del arbitrio otorgado a los
respectivos responsables de la toma de decisiones en las diferentes etapas del proceso. La
revision en curso del funcionamiento de este proceso ha de concluirse hasta después de que
se complete el proceso de mas peticiones ciudadanas —incluida la realizacion de

31 Por ejemplo, de conformidad con el ACAAN, una Parte puede optar por dar inicio al proceso
de consultas estipulado en el articulo 22 como consecuencia de un expediente de hechos.
También, una Parte puede elegir aprovechar un expediente de hechos como base para iniciar un
proceso de resolucion de conflictos al amparo de la Quinta Parte del Acuerdo, el cual podra
traducirse en un fallo y sanciones juridicas contra otra Parte. Una opcion —mas deseable— es
que la presion publica sea suficiente como para obligar a un ministro a atender las deficiencias
que tal expediente pone en evidencia. O bien, el Consejo puede emprender un proceso de
desarrollo de la capacidad o de intercambio de informacion para auxiliar a una Parte o a todas las
Partes en la atencion a una area vulnerable determinada. Cualquiera de estas posibilidades puede
ser resultado benéfico del proceso de elaboracion de un expediente de hechos.
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expedientes de hechos en los casos en que sea procedente—, a fin de tener un mayor cuerpo
de experiencia en el cual basarse. El Secretariado debe ser expedito en la atencion de las
peticiones ciudadanas.

Recomendacion 12: Deben establecerse divisiones claras entre el personal responsable del
proceso de las peticiones y quienes son responsables de otras tareas. La doble funcion ha de
reducirse al maximo, y si acaso llega a requerirse, debera entonces aplicarse el concepto de
la “muralla china”: mantener divisiones de trabajo estrictas entre ambas funciones.

3.3.4 Recursos humanos del Secretariado: asuntos relacionados con los mandos superiores

Mas alla de estos aspectos criticos, el Comité desea también sefalar un factor en relacién con el
Secretariado que —a nuestro juicio— ha debilitado a la CCA en su conjunto: nos referimos a la
practica de nombrar al personal de nivel directivo especificamente de las dos Partes cuyos
nacionales no ocupan el cargo de Director Ejecutivo. El CRI entiende el atractivo politico de tal
estructura tripartita de los mandos superiores, pero ha llegado a la conclusién de que las
consecuencias negativas de este manejo —fundamentalmente el que cada Parte esté
“representada” en el escalon directivo del Secretariado— han superado demasiado pronto a los
beneficios.

El Comité tiene conocimiento de que los dos directores que mas recientemente han ocupado
estos puestos han afirmado que en el desempefio de sus funciones en el Secretariado han actuado
siempre no como directores canadiense o estadounidense, sino como funcionarios
independientes. El CRI no tiene motivo alguno en absoluto para dudar de ellos o cuestionar su
actuacion; ciertamente, €ste es el manejo mas apropiado. No obstante, ha surgido la percepcion
de que el proposito de estos puestos es abrir camino para la participacion nacional en el
Secretariado, lo que ha dado lugar a una considerable politizacion de los cargos. Esta
politizacion sustenta, a su vez, el concepto erréneo de que el Secretariado es un contrapeso al
Consejo y distorsiona su funcion como apoyo del 6rgano rector de la CCA.

En pocas palabras, el que se hayan identificado dos cargos en el nivel directivo como posiciones
“representativas” ha conducido a que los directores nacionales se manejen en una forma mas
politica de lo que deberia —y probablemente puede— ser tolerado por el Secretariado o la CCA.
Esto se opone al proposito claro del ACAAN, asi como a la operacion de la mayoria de los
secretariados de otros organismos. Segun lo estipulado en el Acuerdo, el Director Ejecutivo es el
unico funcionario de la Comision designado por el Consejo. Si bien este puesto se va rotando
entre naturales de las tres Partes, quien lo ocupa en cualquier momento actua meramente como
director imparcial al frente de un equipo de profesionales y es reponsable ante el Consejo del
desempefio general del Secretariado. El CRI no encuentra ninguna razén de peso para politizar
ninguno de los puestos que dependen del Director Ejecutivo. Por lo tanto, aunque el personal en
su conjunto debe estar integrado en una proporcidn equitativa por ciudadanos originarios de las
tres Partes —Ilo cual es perfectamente correcto—, ello no debe traducirse —en opinion del
CRI— en un mando superior tripartita. Por el contrario, es posible mantener un equilibrio
general si se nombra, con un criterio funcional, personal de nivel directivo calificado; podria
pensarse, por ejemplo, en un equipo de directores para las areas juridica, cientifica, de desarrollo
de la capacidad, de aplicacion de la legislacion ambiental, de medio ambiente y comercio, y
administrativa. El tener un personal directivo integrado con una proporcion equitativa de
nacionales de los tres paises asegurara la perspectiva amplia que se necesita para evitar que un
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enfoque nacional particular merme el papel objetivo del Secretariado en todo su trabajo, sin que
se corra el riesgo de que los cargos decisivos en el Secretariado se politicen.

Si bien puede requerirse un periodo de transicion para sustituir el sistema de dos directores,
consideramos que, una vez que se designe un nuevo Director Ejecutivo, este cambio ha de
realizarse a la brevedad.

Recomendacion 13: La préctica de tener dos directores “nacionales” debe erradicarse lo
antes posible, tras la designacion del nuevo Director Ejecutivo, y en su lugar ha de
adoptarse un enfoque mas amplio que permita contar con un equipo funcional de
directivos con representacion equitativa.

3.3.5 Una nota administrativa

El CRI también desea sefialar aqui su preocupacion en relacioén con algunas dificultades
administrativas de caracter general en el Secretariado. En particular, éstas tienen que ver con una
falta de transparencia en el proceso de asignacion de contratos y con la necesidad de promover
un sentido general de restriccion presupuestaria. EI CRI estd consciente de que se ha solicitado
una auditoria especifica de este tipo de asuntos administrativos y no considera necesario duplicar
este trabajo.

3.4 La participacion publica como componente de la CCA

El ACAAN es, sin duda alguna, un instrumento que ha abierto nuevos horizontes por lo que
respecta a la participacion publica. Sus caracteristicas mas importantes incluyen:

> el requisito de que en todas las sesiones ordinarias, una de las reuniones del Consejo
esté abierta al publico (articulo 9(4));

Y. el establecimiento de un Comité Consultivo Publico Conjunto (CCPC) trilateral,
integrado por cinco personas independientes de cada Parte, especificamente para
asesorar al Consejo en su conjunto (articulo 16);

> el reconocimiento de la importancia de integrar Comités Consultivos Nacionales
(CCN) de ciudadanos independientes que asesoren a cada Parte (articulo 17); y

> el reconocimiento del valor de un Comité Consultivo Gubernamental (CCG),
integrado por representantes de los diferentes niveles de gobierno, que asesore a la
Parte (articulo 18).

Aunado a lo anterior, el proceso de las peticiones ciudadanas —ya analizado— abrid una
oportunidad de gran importancia para la participacion publica en esta organizacion internacional.
Mas atin, la participacion de los interesados ha sido incorporada en muchos de los proyectos,
aunque en algunos se ha ejecutado mejor que en otros. En sintesis, el CRI considera que la
participacion publica no es meramente un valor con el que haya que aparentar estar de acuerdo,
sino un componente central de la CCA.

En este apartado, se revisaran brevemente los diferentes mecanismos de participacion, y las
recomendaciones del Comité en cuanto a este componente.
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3.4.1 El Comité Consultivo Publico Conjunto (CCPC)

El CCPC constituye un mecanismo consultivo de politica tnico en su clase. Integrado por
individuos independientes de cada una de las tres naciones, fue concebido para asesorar de
manera colectiva al Consejo. Esta revision ha descubierto cierto grado de desigualdad en el
funcionamiento del CCPC, debido en parte al tiempo dedicado a la organizacion de las consultas
publicas y que en parte también puede ser reflejo de los crecientes empefios del propio
organismo. El CRI sugiere que se dé la oportunidad al CCPC de reorientar sus esfuerzos de
conformidad con su mandato original: brindar asesoria trilateral independiente al Consejo.
Asimismo, el CRI considera que esta asesoria debe concentrarse sobre todo en lo que el Consejo
requiere para realizar su trabajo de manera efectiva. Siempre que se ha contado con estas
condiciones, el Comité ha podido detectar la presencia de una asesoria adecuada.

El CRI considera que es importante que el CCPC mantenga contacto con el publico en general
para cumplir con su mandato. El desarrollo de una vision estratégica y la formulacion de un
programa trienal por parte del Consejo, han de ayudar tanto al CCPC como al publico en este
sentido. Tal periodo permitira al CCPC identificar las prioridades del Consejo, asesorarlo
oportunamente en el cumplimiento de estas prioridades y contribuir de manera valiosa con los
logros resultantes. Esto requerira de cierto grado de coordinacion entre el CCPC, el Secretariado
y el Consejo. EI CRI ha observado que la mejora de esta coordinacion puede estar ya en camino.

Con todo, en ultima instancia, el principal requisito es que los miembros del CCPC se
comprometan con este proceso. La asistencia y la participacion en las reuniones del CCPC son
indispensables, y el CCPC —junto con el Consejo y las Partes— debe tener la habilidad para
solucionar las situaciones de repetido ausentismo. Ademas, el caracter independiente del CCPC
le exige un elevado grado de automanejo y direccion para garantizar que la asesoria brindada al
Consejo es consistente y de buena calidad. E1 CRI espera que trabajar con una vision estratégica
y un programa de trabajo de mayor plazo ayude en este sentido.

Recomendacion 14: EI CCPC ha de reorientar sus esfuerzos hacia su mandato original:
brindar asesoria trilateral independiente al Consejo; asesoria que se concentre en lo que el
Consejo requiere para realizar su trabajo de manera efectiva. El establecimiento de una
vision estratégica y de un programa de trabajo trienal por parte del Consejo facilitara el
logro de este objetivo, en la medida en que proporcione un norte sustantivo a las consultas
publicas del CCPC.

3.4.2 Los comités consultivos Nacionales y Gubernamentales

El ACAAN establece la posibilidad, mas no el requisito, de que cada Parte integre un Comité
Consultivo Nacional (CCN) y un Comité Consultivo Gubernamental (CCG), a efecto de que le
asesoren en cuanto a sus posturas en torno a los asuntos de la CCA. A la fecha, Estados Unidos
cuenta con ambos comités; en Canada se ha integrado un CCN, en el que participan inicamente
las provincias signatarias del ACAAN a través del acuerdo federal-provincial, por lo que de
momento el funcionamiento del comité no es pleno. De tener éxito la recomendacion de
incorporar a otras provincias al Acuerdo, entonces se contara con una CCN mas vigoroso.
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Por lo que respecta a México, al parecer no existe institucion alguna que hoy dia atienda
directamente los asuntos del ACAAN. Si bien el ACAAN no exige el establecimiento de estos
comités consultivos, el CRI considera que el hecho de que estén contemplados en el Acuerdo
constituye un reconocimiento de la contribucidn positiva que pueden tener. Esta opinion se ve
sustentada por lo czlue el CRI ha podido observar de la asesoria de los comités canadiense y
estadounidenses.” En consecuencia, el CRI recomienda que México avance en la creacion de
estos cuerpos. Consciente de las restricciones presupuestarias en todos los gobiernos y de la
necesidad de evitar la duplicidad, el Comité sugiere que se evalue la posibilidad de que estas
funciones sean cubiertas por un subgrupo o una sesion especial del Consejo Mexicano para el
Desarrollo Sustentable.

Al margen de lo anterior, el CRI ha recibido sugerencias de que los CCN han de concentrar sus
esfuerzos en particular en la instrumentacion del Acuerdo, sin pretender modificarlo o ampliarlo,
o discutir aspectos de cumplimiento o incumplimiento del ACAAN. Desde el punto de vista del
Comité, el proposito de los CCN es brindar la asesoria que consideren mas relevante desde sus
perspectivas ciudadana y de grupos de interés, sin importar que en ocasiones ello pueda
incomodar a las Partes. Al mismo tiempo, el CRI espera que el establecimiento de un proceso de
planeacion de mas largo plazo en la CCA, junto con un acceso oportuno a la informacion
necesaria, permitira a los CCN brindar su asesoria sobre asuntos que seran de lo mas relevantes
para la agenda del Consejo y el programa de trabajo de la CCA. En sintesis, el CRI sugiere que
los asuntos objeto de la asesoria de los CCN se vinculen con el programa de la CCA, pero
considera que la mejor manera de garantizar la calidad y lo apropiado de la asesoria es que se
basen en la disciplina autorreguladora de un proceso de consenso entre multiples grupos de
interés.

Recomendacion 15: Considerando la calidad detectada en las contribuciones de los CCN y
CCG existentes, el CRI recomienda a México avanzar en su proceso de creacion de estos
organismos, quiza trabajando a través del Consejo Mexicano para el Desarrollo
Sustentable para lo que seria su CCN. EI CRI confia en que, sin restringir las facultades
discrecionales de los CCN, el ciclo de planeacion mas prolongado de la CCA les ayude en su
evaluacion del programa de trabajo de la Comision y de otros asuntos de la agenda del
Consejo.

3.4.3 La participacion publica como componente de la CCA

Mas alla de los mecanismos institucionales que forman parte de la arquitectura del ACAAN, la
participacion publica y de los grupos de interesados ha sido fomentada en muchos aspectos del
programa de trabajo de la CCA. Sin embargo, el CRI ha podido observar una creciente
frustracion tanto del piiblico como de los cuerpos de la CCA en virtud de la ineficacia de buena
parte de esta contribucion.

El principal motivo de lo anterior, desde el punto de vista del Comité, ha sido la realizacion de
demasiadas sesiones de consulta publica desestructuradas, lo cual —de acuerdo con los
hallazgos del Comité— constituye un problema especifico en las sesiones publicas de la reunion

2 e, . , . .
32 E1 CRI recibi6 copias de la mayoria de las recomendaciones realizadas por los dos CCN y por
el CCG estadounidense. Asimismo, se contd con su participacion directa en este proceso de
revision.
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anual del Consejo. Si bien es cierto que estos eventos significan una util oportunidad para la
expresion ciudadana, en si mismos no justifican el tiempo y el costo del proceso. La
responsabilidad de una aportacion publica centrada y efectiva en estas sesiones depende de todos
los participantes: el publico, el Secretariado y el Consejo. El CRI considera que debe prestarse
particular atencion a este aspecto de la planeacion de la reunion anual del Consejo.

Otros procesos de participacion publica han sido, sin embargo, mas productivos, especialmente
en el &mbito de los proyectos de la CCA. El Comité ha quedado muy impresionado, por ejemplo,
ante el proceso de consulta a los grupos de interesados efectuado como parte del proyecto de
Manejo Adecuado de las Sustancias Quimicas. Los primeros dias de tal proceso de consulta
fueron de verdad escabrosos, pero al parecer ello significd una experiencia de aprendizaje para la
CCA. Hoy en dia, el proceso funciona eficazmente y merece el respeto del CRI. Dos aspectos
decisivos en este caso, por supuesto, son que el asunto materia de la consulta estd perfectamente
definido y que los participantes estan plenamente comprometidos con un proceso constructivo.

Lo que esta experiencia sugiere es la necesidad
de contar con practicas de consulta regulares y
bien entendidas. Ha sido inevitable pasar por

Manejo Adecuado de las Sustancias
Quimicas: consultas publicas

cierto periodo de ensayo y error, pero en El Grupo para el Manejo Adecuado de las
opini(')n del CRI la experiencia a la fecha puede Sustancias Quimicas ha institucionalizado
consolidarse y aprovecharse en las directrices su proceso de consulta publica. Ahora sus
para la consulta puiblica que el Secretariado estd | reuniones suelen durar dos dias: el
preparando. La precision y la preparacion son primero se dedica a la realizacion de

al parecer los factores clave del éxito. consultas publicas en torno a todos los

puntos del orden del dia de la sesion; el
segundo se reserva para el Grupo de
Trabajo, que puede analizar e integrar la
informacion y las opiniones planteadas el
primer dia. Al parecer la industria y los
grupos de interesados han aceptado este
proceso, y lo consideran oportuno y
productivo.

Asimismo, el CRI considera que se esta frente a
una oportunidad de que la CCA inicie o
conduzca entre los interesados, foros o
negociaciones dirigidos sobre asuntos de
importancia regional. Esta oportunidad podria,
por ejemplo, aprovecharse en la formulacion de
decisiones del Consejo sobre puntos especificos
de los proyectos. Visto como parte de un ciclo
trienal del programa de trabajo, un proceso bien
dirigido de grupos de interés trinacionales podria constituir una herramienta util para superar las
diferencias politicas nacionales. Hasta cierto grado, esto ha sido ya demostrado en el contexto
del proyecto de Manejo Adecuado de las Sustancias Quimicas.

Este apartado concluye con una nota de advertencia: la participacion publica o de los interesados
directos se ha convertido en una especie de mantra. Al CRI le preocupa que se maneje como un
mero ejercicio simbolico, en lugar de que sea utilizado plenamente para enriquecer los resultados
del trabajo al amparo del ACAAN, lo cual exige un compromiso de todas las partes. El Comité
desea destacar que, si bien el proceso de consulta publica ha de informar a todos los participantes
sobre los diferentes puntos de vista y preocupaciones, contribuir a la creacién de un consenso
siempre que sea posible y ayudar a informar a los responsables de la toma de decisiones, el
proceso no implica u otorga a ninguno de los participantes el derecho de veto.

Recomendacion 16: Los recursos y la energia dedicados a la consulta publica han de usarse
de manera eficiente y productiva. Esto requiere de procesos de consulta bien preparados y
con un enfoque bien definido, sobre asuntos concretos. Si se adopta un programa de
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trabajo trienal, sera posible planear las consultas publicas de manera mas oportuna para
gue apoyen al maximo la toma de decisiones informada.

3.5 Fondo de Ameérica del Norte para la Cooperacién Ambiental (FANCA)

El Fondo de América del Norte para la Cooperacion Ambiental no fue establecido por el
ACAAN en si, sino a raiz de una resolucion del Consejo en 1995.%* Con la creacién del F ondo,
el Consejo buscd comprometer la “energia e imaginacion de los habitantes de América del
Norte” a través del financiamiento de proyectos comunitarios relacionados con los objetivos de
la CCA. Durante sus dos primeros afos de funcionamiento (1996 y 1997) el FANCA cont6 con
un presupuesto de 2 millones de dolares canadienses, y para 1998 se le han asignado 1.4
millones. Un coordinador trabaja desde las oficinas de la CCA en Montreal, y un comité
independiente de seleccion, integrado por dos representantes de cada una de las Partes, decide
cuales propuestas de proyectos son las que recibiran apoyo.

La creacion del FANCA significd una reduccion en el presupuesto de la CCA equivalente a la
cantidad a ¢l asignada, dado que las Partes no aportaron recursos adicionales para este propdsito.
Por lo tanto, es totalmente legitimo preguntarse cual es el valor afiadido del Fondo en
comparacion con la forma en que esos mismos recursos podrian aprovecharse en los programas
de la CCA. En términos generales, el CRI tiene sus reservas en cuanto al valor anadido del
Fondo con su estructura actual. En particular, dado que los recursos son muy limitados, son
pocos los proyectos que pueden ser financiados, y éstos estan diseminados a lo largo de los tres
paises, sin un solo polo tematico. El resultado final es una lista de proyectos bastante dispersos.
Ademés, el Fondo carece de los recursos para adentrarse con seriedad en el campo del
financiamiento en materia de medio ambiente y desarrollo. En comparacion con otras
fundaciones, el FANCA ni siquiera proporciona recursos de arranque suficientes para apalancar
apoyos importantes de otras fuentes.

Por otro lado, el aspecto positivo es que —de acuerdo con la informacidn obtenida por el CRI—
los proyectos del FANCA estan comprometiendo y fomentando una genuina participacion
comunitaria en lugares especificos, para atender problemas ambientales locales e identificar las
respuestas de la poblacion a la problematica. Ademas, muchos de los proyectos han generado
conexiones de la comunidad local con el comercio internacional, lo que abre nuevas
posibilidades para que las comunidades aprovechen las oportunidades de desarrollo sustentable
generadas por la liberalizacion del comercio, especialmente por lo que se refiere a productos
ecologicos. En cierto sentido, el Fondo encarna una version regional para América del Norte del
axioma “piensa globalmente, actua localmente”. EI CRI quedo especialmente impresionado con
la habilidad para aprovechar los recursos ventajosamente en las comunidades mexicanas, a
menudo en participacion conjunta con ONG de las otras Partes. Este ultimo elemento ha
contribuido notablemente al desarrollo de la capacidad, a un grado que dificilmente se habria
logrado de otra manera.

En balance, el CRI concuerda con quienes han sugerido que atin es demasiado pronto para
concluir que el FANCA no funciona como deberia. El Comité sugiere que el Fondo contintie
funcionando durante un periodo adicional, pero con un mandato mas centrado a efecto de

33 Resolucion de Consejo 95-09, Creacién del Fondo de América del Norte para el Medio
Ambiente.
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financiar proyectos en las areas relacionadas con el programa de trabajo trienal que el Consejo
formulara. En especifico, el FANCA ha de estructurar sus solicitudes de propuestas teniendo en
mente este ciclo mayor, de manera que los proyectos puedan concluirse a tiempo para ayudar a
informar a los coordinadores de programa y a los participantes de los resultados. Ello permitira
una mas amplia fecundacion de ideas y enfoques —que aliente la energia y la imaginacion de las
comunidades—, al tiempo que genera una masa critica de proyectos e ideas a partir de los cuales
el Secretariado y el Consejo podran obtener informacion y completar su trabajo. De esta manera,
puede contemplarse un verdadero valor agregado del FANCA para la CCA y para el medio
ambiente de América del Norte. Después de un periodo de prueba de dos o tres afios, de apoyo a
proyectos sobre esta base, debera evaluarse cuidadosamente el valor agregado del FANCA.

Recomendacion 17: EI FANCA ha de continuar siendo una fuente de financiamiento para
las comunidades, pero con un mandato mas relacionado con los programas de la CCA.
Aprovechando el ciclo trienal del programa, el FANCA ha de procurar financiar aquellos
proyectos que le permitan generar una masa critica de experiencia comunitaria en los
temas clave del programa de trabajo de la CCA, a fin de ayudar a informar al Secretariado
y al Consejo en sus respectivas funciones de programacion y toma de decisiones.

4: Evaluacion del funcionamiento y la eficacia del ACAAN: los vinculos entre
medio ambiente y comercio

Las relaciones entre el medio ambiente y el comercio fueron la columna vertebral de las
negociaciones del ACAAN, pese a que su alcance y naturaleza son muy dificiles de definir.
Algunos observadores consideran como el principal campo de estudio las definiciones estrechas
basadas en los puntos especificos de contacto entre las leyes ambientales y comerciales; otros
conciben esos vinculos desde la perspectiva de como la liberalizacién del comercio afectara la
toma de decisiones de empresarios y gobierno para la proteccion ambiental y consideran las
leyes como s6lo como otro angulo de la materia. Otros mas ven “ambiente y comercio” como un
eufemismo del vinculo mas amplio entre ambiente y economia, que es el apuntalamiento del
desarrollo sustentable.

Un punto critico y muy polémico desde la creacion de la CCA ha sido si le corresponde abordar
la relacion entre medio ambiente y comercio y de ser asi, como. Algunos funcionarios y otros
interesados con los que el CRI se entrevistd o de quienes recibidé comentarios sugieren que no es
un area central de la CCA, sobre todo si se trata de evaluar las relaciones especificas entre el
ACAAN mismo y el medio ambiente. Con todo respeto, el Comité debe sefnalar que estd en
desacuerdo con quienes plantearon con sinceridad y cuidado esas opiniones.

A la luz del marco politico en que se insertan las negociaciones que condujeron a la firma del
Acuerdo, la relacién especifica resultante del ACAAN y el TLC,** y la referencia concreta a la
posible participacion de la CCA en asuntos de medio ambiente y comercio en las funciones del
Consejo, > entre otros factores, el CRI considera que estos dos aspectos se ajustan a la
perfeccion a la agenda de la CCA. Sin embargo, lo mas importante para recoger frutos en este

* Incluyen los articulos 1(d), 10(3)(a), y 10(6)(a)~(¢) del ACAAN.
33 Incluyen los articulos 1(d), 10(3)(a), y 10(6)(a)—(e) del ACAAN.
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campo es desarrollar una comprension mas clara de aquellos aspectos de la relacion entre medio
ambiente y comercio que la CCA puede abordar de manera productiva.

Numerosos funcionarios con quienes se entrevistd el CRI sefialaron su conviccion de que el
desarrollo de esta parte del programa se ha tratado en gran medida como un asunto de
confrontacion —comercio frente a medio ambiente—, en particular la necesidad de “demostrar”
que el comercio ha tenido efectos ambientales perjudiciales. El Comité considera que ello tiene
al menos cierta justificacion. Con todo, mas que profundizar en este problema, es importante
responder, desde una perspectiva practica de la CCA, la pregunta planteada: ;qué aspectos de la
relacion entre medio ambiente y comercio debe abordar la CCA en su programa de trabajo?

4.1 El “programa vivo”

A juicio del CRI, en los debates sobre el
papel de la CCA en este campo han ejercido
demasiada influencia los aspectos en gran
medida tedricos, y aun muy desconocidos, de
la relacion entre medio ambiente y comercio
que constituyen el objeto especifico de los
estudios de los efectos ambientales del TLC.
Ello oculta que, en realidad, la CCA ha
comenzado a tratar diversos asuntos muy
interesantes y por demas utiles sobre las
relaciones entre medio ambiente y comercio
al cobijo de otros programas. Al hacerlo, la
CCA ha integrado los aspectos ambientales y
comerciales a su programa vivo, sin
reducirlos a meros ejercicios de
investigacion. Basten algunos ejemplos para
ilustrar lo anterior.

La exportacion de sustancias quimicas
prohibidas o muy restringidas de un pais
productor a otro receptor —por lo general en
desarrollo— ha sido por méas de 20 afios un
punto central de los vinculos entre medio
ambiente y comercio. El proyecto del Manejo

Grupo de Trabajo de América del Norte
para la Aplicacion y el Cumplimento de la
Legislacion Ambiental

El Secretariado de la CCA coordina este
Grupo de Trabajo, integrado por funcionarios
de alto rango de las Partes. Formalmente
constituido por el Consejo en 1995, el Grupo
de Trabajo ha contribuido hasta la fecha en la
coordinacion de mas de doce proyectos,
desde los residuos peligrosos de CFC hasta la
fauna silvestre y las cuestiones de aplicacion
de la CITES. El Grupo de Trabajo se centra
en la cooperacion y el desarrollo de la
capacidad para mejorar la aplicacion
ambiental en toda la region. Participan en
estos proyectos por lo menos once entidades
relacionadas con el medio ambiente:
encargadas de la aplicacion ambiental y de la
fauna silvestre en las esferas federal y
subfederal de los tres paises.

Adecuado de las Sustancias Quimicas aborda el asunto mediante su programa de trabajo, acorde
con los articulos 2(3) y (10)(2) del ACAAN, y sus logros son iguales o mayores que los de todos
los demas procesos internacionales de la region desde 1979.%¢ El trabajo realizado o planeado
pondra a América del Norte a la cabeza de casi todos los demads paises mientras nuevas
negociaciones internacionales comienzan este afio en la convencion de las Naciones Unidas

3% El primer acuerdo internacional sobre la materia lo constituyen las Directrices de Londres para
el Intercambio de Informacion sobre Sustancias Quimicas en el Comercio Internacional, del
PNUMA, de 1979. Conforme el proceso del ACAAN, por ejemplo, los fabricantes
estadounidenses de clordano han acordado dejar voluntariamente de producir el producto y por

lo tanto de embarcarlo a México.
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sobre contaminantes organicos persistentes. En otro campo, el programa de aplicacion ambiental
aborda a diario uno de los temas principales del debate de 1993 del TLC: el efecto de los
diversos niveles de aplicacion de la legislacion ambiental en los patrones comerciales y
ambientales, mediante sus enfoques de cooperacion y desarrollo de la capacidad.

El CRI considera que estas clases de
aproximaciones practicas pueden convertirse en
un rasgo mas comun de otros programas de la
CCA. Hemos observado, por ejemplo, que los
proyectos de intercambio de informacion y
verificacion tecnologicas emprendidos por el
Secretariado no han incluido el desarrollo de la
capacidad para crear un equivalente mexicano de
los sistemas ambientales de verificacion
tecnoldgica de Canada y EU. En tanto que

El proyecto de Intercambio de
Informacién Tecnoldgica es una base
comercial de datos de tecnologias
ambientales emprendida con capital
inicial de la CCA. Lo manejan los
socios de cada una de las tres Partes y
tiene por objeto informar a las
empresas pequefias y medianas sobre
las tecnologias ambientales

. disponibles.
algunos vendedores mexicanos tal vez ya tengan
acceso a los cuerpos verificadores de Canada o El proyecto de verificacion
EU para que éstos verifiquen sus procesos tecnologica esta en una fase de
tecnologias ambientales, hay sin duda una desarrollo menos adelantada. Busca
oportunidad para que el proyecto fomente en propiciar el debate entre las
México la creacion de estos servicios. Esta clase | dependencias de verificacion
de desarrollo de la capacidad ayudaria a evitar tecnologica en aras del reconocimiento
que el sector industrial ambiental mexicano esté mutuo por un lapso de tres a cinco
en desventaja en el segmento de intercambio de anos.

informacion tecnologica del proyecto; asimismo,
seria positivo también para los vinculos entre medio ambiente y comercio.

Ademés, estamos conscientes de que se han desarrollado cuestiones especificas para que el
actual programa de trabajo aborde productos “verdes”, como el café de sombra. Estos proyectos
de relacion funcional con el medio ambiente pueden servir de demostracion de las oportunidades
que representa la liberalizacion comercial para los nuevos productos respetuosos del ambiente, y
también traducirse en beneficios comerciales directos para las comunidades.

Estos proyectos demuestran la capacidad de la CCA para abordar la relacion entre comercio y
ambiente de una manera constructiva tanto para el comercio y el desarrollo econdmico como
para la proteccion ambiental. Cuando sea posible, esta experiencia se debe aprovechar con
creatividad en otros proyectos.

Recomendacion 18: La CCA ha de abordar la relacion entre el medio ambiente y el
comercio de una manera abierta y constructiva; los actuales proyectos confirman la
capacidad de la Comisidn para tratar aspectos practicos de esta relacion a manera de
demostrar sus vinculos positivos. Cuando sea posible, esto debe aprovecharse con
creatividad en otros proyectos.

4.2 Programa de Investigacion de los Efectos Ambientales del TLC

El enfoque del “programa vivo” en cuanto a la relacion entre el medio ambiente y el comercio
es, a juicio del CRI, una parte importante de las actividades de la CCA. Asimismo, el Comité
sabe que el ACAAN estipula de modo especifico que la Comision considere vinculos mas
sistematicos entre el TLC y sus posibles oportunidades o repercusiones ambientales, como por
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ejemplo: cambios en los patrones de produccion o inversiones que obedezcan a la liberalizacion
comercial y cualesquiera beneficios o efectos ambientales resultantes; el impulso de un mayor
acceso a las tecnologias ambientales; el ecoetiquetado y otros enfoque de comercializacion de
articulos respetuosos del ambiente en un nuevo entorno comercial, y otras. El Comité de
Revision considera que un programa cabal sobre el medio ambiente y el comercio debe abordar
esos asuntos mas amplios, mas sistematicos. En ello radica el verdadero potencial del programa
sobre los efectos ambientales del TLC.

La liberalizacion comercial es un proceso dindmico. Los papeles crecientes del TLC, la
Organizacién Mundial de Comercio, el area de Libre Comercio de las Américas y otras
organizaciones relacionadas con el desarrollo del intercambio son testimonio suficiente de lo
anterior. También es bastante la evidencia de que la expansion del comercio y la produccion que
lo alimenta han generado una preocupacion creciente en torno de la proteccion ambiental y
ciertos aspectos sociales. El CRI considera que analizar tanto las oportunidades de maximizar las
relaciones positivas entre el medio ambiente y los regimenes comerciales, como la necesidad de
garantizar que el crecimiento del comercio no genere efectos ambientales negativos, son los dos
lados de la misma moneda.

De ahi que el Comité juzgue que un papel basico de la CCA consista en ayudar a construir
vinculos constructivos entre los diversos agentes gubernamentales y no gubernamentales
(empresariales y de otra indole) que participan en el debate en torno del medio ambiente y el
comercio. Un elemento de una relacion constructiva es el intercambio mutuo de informacién. Por
necesidad, un didlogo de esta naturaleza exige que los interesados participen en el proceso
activamente desde diversas perspectivas y que ningun grupo pueda romper el equilibrio. Una
condicién para que ello ocurra es el sentido compartido de que ni el que convoca ni los
participantes tienen resultados predeterminados. Por lo que el CRI ha visto y escuchado, la
mayoria de los participantes tendra que recuperar su credibilidad en este sentido.

El Comité esta absolutamente convencido de que la CCA debe examinar la manera en que el
TLC puede contribuir de manera positiva, o si ya lo hace, a la proteccion del medio ambiente.
Esto podria incluir, por ejemplo, estudios para determinar si el desempefio ambiental del sector
industrial ha mejorado en virtud de la mayor difusion de las tecnologias ambientales o la
adopcion de practicas de manejo ambiental vinculadas al uso mas eficiente de recursos. Una
agenda equilibrada sin duda debe examinar las posibles tendencias en este sentido.

Sin embargo, la CCA —como organismo encabezado por los ministros del medio ambiente—
tiene la encomienda, en parte, de asegurar que el crecimiento del comercio no tenga
consecuencias perjudiciales en el medio. Sin la capacidad para elaborar estudios meticulosos que
revelen los posibles efectos negativos, esta meta es inalcanzable. Mas atn, la Comision no fue
concebida simplemente como un enverdecimiento del crecimiento del comercio.”” E1 CRI no
piensa que alguno de sus interlocutores haya sugerido que le gustaria o esperaria que asi fuese.
Por ello, el Comité siente la necesidad de reiterar que el equilibrio y la objetividad son requisitos
cruciales de los estudios de los efectos ambientales del TLC.

Dicho esto, el CRI no cree que la franqueza al abordar las consecuencias tanto positivas como
negativas de la liberalizacion comercial hard que la CCA se convierta en enemiga del TLC o de

37 «Lavadero verde” (“greenwash”) es el equivalente ambiental del “elemento encubridor”
(“whitewashing”) de un informe u otro proceso.
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la apertura del comercio. De hecho, parece que ese argumento es contraproducente: /no es mejor
desarrollar una capacidad para identificar y abordar cualquiera de estas repercusiones negativas,
a medida que evoluciona esta fuerza dindmica y creciente, para encararlas con oportunidad y de
manera constructiva, en lugar de esperar a que sea demasiado caro y engorroso hacerlo?

Lograr una revision equilibrada de los efectos del TLC requerira cumplir, a juicio del CRI, con
ciertas condiciones tanto de sustancia como de proceso. Del lado de lo sustantivo, se precisa de
un programa de investigacion muy cuidadoso que refleje en particular las complejidades de
abordar uno o algunos componentes de un proceso mas amplio y dinamico. Al analizar los
efectos del TLC en el medio ambiente resulta claro que no sera facil el proceso de identificar las
consecuencias del aumento del comercio desde las opticas econdmica o ambiental. Con todo, tal
vez algunos aspectos se puedan medir mejor que otros. Por ejemplo, se podria determinar si la
inversion en México desde la entrada en vigor el TLC se ha destinado a instalaciones con normas
de desempefio ambiental mayores o menores que antes de la vigencia del Tratado.*®

El Comité no estd en posicion de evaluar si en los hechos se pueden abordar tales cuestiones en
este momento, pero esta convencido de que la CCA deberia poder dictar juicios informales al
respecto. De nueva cuenta, para tal efecto el CRI considera como una condicién indispensable un
enfoque y un proceso equilibrados y objetivos.

4.2.1 Balance en la retroalimentacion para investigar los efectos ambientales del TLC

En términos del proceso, el Comité considera, como se dijo, que se requiere la participacion y el
“compromiso” de los funcionarios tanto de medio ambiente como de comercio de los tres paises
para propiciar un didlogo constructivo, en especial en torno de aspectos delicados como los
estudios de los efectos ambientales del TLC. Es improbable que rindan frutos los procesos de
asesoria externa que quiten o aislen las decisiones de los programas ambientales y comerciales
de las Partes o de alguna de sus dependencias. De nueva cuenta, esto coloca en los hombros de
los participantes mismos la carga de buscar un enfoque constructivo de estos asuntos. Sera un
esfuerzo de mas largo plazo que evolucionara a medida en que se incremente la capacidad para
evaluar los problemas y conforme se gane confianza de que se trata de un proceso objetivo.

Recomendacion 19: La Comision ha de continuar con sus actividades sobre los efectos
ambientales del TLC de una manera inclusiva, reuniendo especialistas en medio ambiente
y comercio y buscando tanto las contribuciones positivas para la proteccion ambiental de la
liberacién comercial como sus posibles efectos negativos. Esto constituira un proceso
evolutivo a medida en que se desarrolle la capacidad para evaluar esas consecuencias y se
gane la confianza mutua.

4.3 Creacion de vinculos con el TLC

El ultimo elemento de las ligas entre medio ambiente y comercio que el Comité desea abordar es
la relacion entre la CCA y la Comision de Libre Comercio del TLC y otros organismos. Los

¥ E1 CRI se enterd en una entrevista de que un estudio reciente de la OCDE concluye que los
acuerdos de liberalizacion comercial han producido por lo general niveles de desempefio
ambiental mas elevados en las nuevas inversiones que en el periodo anterior al convenio; OCDE,
Open Markets Matter: The Benefits of Trade and Investment Liberalization, 1998, pp. 71-74.
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objetivos del TLC incluyen el apoyo de las metas y los objetivos ambientales del ACAAN.* El
articulo 10(6), en el apartado sobre las funciones del Consejo, estipula la cooperacion para este
proposito entre la CCA y ese cuerpo ministerial.** La CCA est4 facultada también para servir de
punto de contacto para las organizaciones no gubernamentales o particulares sobre asuntos del
TLC relacionados con el ambiente y dar asistencia al TLC cuando se requiera; puede también
identificar expertos para que brinden ayuda técnica a los grupos de trabajo del TLC u otros
organos.

El Comité no sabe que se haya instrumentado cualquiera de estos vinculos desde 1994, pero
desconoce las razones.*' Sin embargo, a fin de cuentas preocupa que hasta la fecha no haya
habido contactos entre el acuerdo y el tratado. EI Comité es de la opinion de que se deberia
proceder de inmediato a entablar relaciones rutinarias con fines informativos. Siempre que un
organo del TLC emprenda labores con dimensiones o efectos ambientales, se debe establecer un
enlace del Secretariado como conducto del Consejo. El objetivo deberia consistir en garantizar
una comprension de los posibles efectos en la primera fase de las actividades del organismo del
TLC. Esto propiciaria la capacidad para considerarlos en su totalidad de una manera coordinada
y eficiente.

Por ultimo, el CRI también estima conveniente que se aproveche la primera oportunidad para
organizar una reunion entre los tres ministros de ambiente y los tres de comercio. Ademads de su
importancia simbolica, estas platicas podrian ser ocasion para establecer un proceso formal de
comunicacion entre el TLC y el ACAAN y un compromiso de alto nivel de consulta oportuna
sobre asuntos incipientes. Los encuentros de alto nivel para preparar esta reunién ministerial
deben iniciarse en la primera oportunidad.

Recomendacion 20: La CCA debe entablar, de inmediato, contactos con la Comision de
Libre Comercio del TLC y sus 6rganos complementarios en aras de establecer relaciones
rutinarias de informacion. Cuando un organismo del TLC emprenda un trabajo de
dimensiones ambientales, o que puede tener efectos en el medio ambiente, se debe
establecer un enlace pertinente del Secretariado como conducto del Consejo con objeto de
propiciar la consideracion cabal, coordinada y eficiente de las posibles consecuencias.
Ademas, funcionarios de alto nivel encargados del ambiente y el comercio deben preparar

3 ACAAN, articulo 1(d).

* Conforme al Tratado de Libre Comercio de América del norte (TLC), articulo 2001, la
Comision de Libre Comercio del TLC se compone de representantes de rango de gabinete o los
designados por ellos, como el caso de la CCA. Tiene responsabilidades generales de vigilancia
del TLC, incluidos trabajos de supervision de los comités y los grupos establecidos al amparo del
Tratado. La estructura original del Secretariado consistia en tres secciones nacionales. Se prevé
que por lo menos algunas de las funciones del Secretariado regresaran a la oficina central del
Secretariado del TLC que se abrira en la Ciudad de México en 1998.

*! Una revision del rango de posibles vinculos desde una perspectiva institucional se encuentra
en NAFTA’s Institutions: The Environmental Potential and Performance of the NAFTA Free
Trade Commission and Related Bodies, CCA, Serie Medio Ambiente y Comercio #5, 1997. Otro
analisis interesante de las oportunidades para evitar disputas se encuentra en Dispute Avoidance:
Weighing the Values of Trade and the Environment Under the NAFTA and the NAAEC, CCA,
Serie Medio Ambiente y Comercio #3, 1996.
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con la mayor brevedad una reunion de sus respectivos ministros para confirmar esta
relacion.**

5: Evaluacion del funcionamiento y la eficacia del ACAAN: el programa de
trabajo de la CCA

La esencia de la imagen publica de la CCA la generan sus programas sustantivos. Esta seccion
del informe considera la evolucion desde 1994 de su programa de trabajo; una de las principales
necesidades de éste es ganar en precision y coherencia. En este apartado se presentan diversas
recomendaciones encaminadas a ayudar al Consejo y al Secretariado a alcanzar esta meta.

5.1 Elaboracién del programa y el ciclo presupuestario

Es evidente que ha habido problemas en la elaboracion, la revision y la aprobacion del programa
y presupuesto anual. Los tres ultimos afios ha habido retrasos cada vez mayores antes de que el
Consejo apruebe dichos documentos; el proceso en 1998 se prolongd hasta abril, cuarto mes de
operaciones. Una causa importante de esto ha sido la ausencia de una concepcion estratégica
para articular las actividades anuales. Con esto se relaciona la falta de claridad sobre como
identificar y trabajar los principales problemas e incluso identificar los temas cruciales de
quiénes abordar. Otro problema importante ha sido el ciclo anual del programa y presupuesto.

5.1.1 Concepcion estratégica

Se ha sefialado en este informe la necesidad de elaborar una s6lida concepcion estratégica. La
esencia de esto, a juicio del CRI, seria el fomento del desarrollo sustentable en escala continental
con especial atencion a las dimensiones ambientales.

Desde luego, articular una concepcion estratégica mas amplia no es suficiente; debe apoyarse en
un programa de trabajo elaborado con extremo cuidado. El CRI considera que el punto de partida
podria ser convertir en trienal el ciclo del programa y presupuesto.

5.1.2 Programa y presupuesto trienal

El CRI ha llegado a la conclusion de que la programacion anual se debe sustituir por una de tres
afios, ciclo que permitira la elaboracion adecuada de las iniciativas de proyectos importantes,
pues la de un afio no funciona. Aunque el transito a este proceso trienal requerira de cierto
tiempo para que surjan proyectos completos, esto se puede ajustar para incluir los proyectos en
marcha y a cuya conclusion se llegara durante los dos afios siguientes.

Las principales ventajas de un ciclo trienal serian fomentar el establecimiento de prioridades
claras y progresistas; dar tiempo para planear la difusion de las actividades que el Consejo y el
Secretariado esperan concluir; asegurar el cumplimiento eficiente de los proyectos que duren
mas de un afio, e incluir las medidas de instrumentacion en la elaboracion del proyecto.

Asimismo, el ciclo trienal generaria més oportunidades de capitalizar el potencial de la CCA de
mejorar las aportaciones cientificas en los diversos proyectos. Las aproximaciones comunes para
la recopilacidn y evaluacion de la informacion pueden servir de base para el desarrollo de la
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politica regional. El CRI considera que el potencial de la Comision para elaborar datos
cientificos solidos se ha subutilizado hasta la fecha y se puede mejorar, sobre todo en las fases
iniciales de los proyectos. (Mas adelante retomamos este punto.)

El marco trienal puede servir para planear e incorporar en los proyectos las aportaciones
publicas. Este informe ha sefialado, por ejemplo, las oportunidades para coordinar mejor las
consultas del CCPC y la opinion publica en virtud del alargamiento del periodo de los proyectos,
asi como el potencial para elaborar los proyectos del ACAAN teniendo en mente el programa de
tres afios.

Valga destacar que por un programa trienal el CRI entiende no un bloque s6lido que se troquele
cada tres afios, sino un plan que se desarrolle durante tres afios y se revise y ajuste anualmente
cuando sea necesario. Esta revision anual permitiria también agregar el siguiente tercer afio del
plan. De esta manera, el Consejo tendra la oportunidad de considerar asuntos incipientes,
identificar campos que requieran cierto trabajo preliminar para definir mejor o descartar un
problema, y asi sucesivamente. Puede asi ajustar las prioridades de forma progresista.

En algunos casos, desde luego, los proyectos no requeriran de tres afos, en tanto que otros
necesitaran mas tiempo y otros mas seran permanentes. El ciclo trienal permitira la planeacion
de proyectos tanto mayores como menores, con el beneficio de asegurar que todos se evaliien en
el contexto de un programa mas amplio y funcionen juntos de tal modo que se agreguen valor
mutuamente .

Un ciclo trienal puede servir también para fijar calendarios y refinar los proyectos terminados.
Los buenos proyectos y el trabajo de politica requerirdn a menudo mas de un afio para rendir
frutos. Un ciclo mas largo permitira que algunos proyectos maduren de manera adecuada, en
tanto que no dejaran de dar a la Comision la oportunidad de generar cada afio resultados claros e
importantes de algunos de sus proyectos. A juicio del Comité seria muy conveniente
concentrarse en la conclusion de dos o tres proyectos anuales, ademas de los informes por
mandato, el Informe del Estado del Medio Ambiente, los del articulo 13 y las peticiones
ciudadanas. Un plan de esa naturaleza, que confiriese capacidad para responder a ciertos
acontecimientos discrecionales que pueden surgir, seria una contribucién mas util que la de
intentar generar muchos informes anuales de toda la gama de proyectos, lo cual necesariamente
seria menos significativo y tendria menos repercusiones.

En una vena similar, el CRI considera que lo que es importante es simplemente elegir buenos
proyectos, no necesariamente cubrir un espectro completo de categorias de programas. Mas aun,
la calificacion de “verde” o “café”, “comercio” o “medio ambiente”, “ecosistema” o “aplicacion”
no deberian ser importantes. La sustancia del proyecto y su capacidad para reflejar los criterios

planteados son, en opinioén del CRI, los factores mas importantes.

Recomendacién 21: La CCA debe adoptar un programa y presupuesto trienal y
actualizarlo y revisarlo anualmente si es preciso. El programa general debe concentrarse
en un numero pequefio de resultados claros y significativos en lugar de hacerlo en una gran
cantidad de proyectos menores. La calidad del proyecto —no la cobertura de categorias de
proyectos— debe ser lo esencial en el desarrollo de los programas.
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5.1.3 Revision y evaluacién del programa

A fin de alcanzar el éxito, el programa de mas largo plazo deberd incluir hitos especificos del
proyecto y un mecanismo interno para medir sus logros. Hasta la fecha, ni el Secretariado ni el
Consejo han instituido un método consistente de revision y evaluacion de los proyectos. El CRI
recomienda que dicho proceso esté en marcha a tiempo al finalizar el primer afio de la entrada en
vigencia del periodo ampliado. Un elemento importante de esto deberia ser una seccion sobre
“lecciones aprendidas” en que se documenten con la mayor amplitud posible las razones
especificas de los éxitos y los fracasos.

A raiz de lo anterior, el CRI también considera que deberia haber una evaluacion regular del
proyecto y luego de su conclusion un seguimiento. Algunos proyectos de mas corto plazo —por
ejemplo, el esfuerzo de desarrollo de capacidad en el estado de Guanajuato, México, que sigui6
al informe del articulo 13 del Secretariado sobre la Presa Silva— podria haber sido objeto de un
informe de seguimiento para extraer lecciones constructivas para todos los interesados en
esfuerzos similares. El informe anual de la Comisioén proporciona una buena oportunidad para
destacar los verdaderos resultados de los proyectos concluidos, y al tiempo usar las evaluaciones
para cimentar una base mas fuerte para proyectos futuros.

Recomendacion 22: EI CRI recomienda que se instrumente un proceso que esté listo para
el final del primer afio del periodo trienal del programa a fin de ofrecer mediciones
sistematicas y la evaluacion de los resultados anuales de cada proyecto. Esto deberia incluir
un analisis de las “lecciones aprendidas” tanto de los éxitos como de los fracasos del
proyecto. Se ha de emprender un proceso similar de revision luego de concluidos los
proyectos.

5.1.4 Determinacion de las prioridades del programa

En practicamente todas las entrevistas, debates y comentarios escritos que nutrieron el trabajo
del Comité se observa la falta de precision y coherencia del programa de trabajo de la CCA. Por
precision el CRI entiende la capacidad para identificar los asuntos o las preocupaciones mas
importantes que la Comisioén aborda como prioridad; por coherencia, la logica interna del
programa y la capacidad de cada proyecto para funcionar junto con otros y apoyarse
mutuamente.

Como resultado de este proceso de revision, el CRI ha identificado algunos principios basicos
que podrian aplicarse fructiferamente para mejorar la relevancia y la consistencia del programa.
Primero, el alcance de las materias que la CCA puede incluir en su programa de trabajo,
conforme lo establece el articulo 10 del ACAAN, es una lista amplia de cosas que comprar. No
se tiene que trabajar en todo lo que figura en la lista —y tal sera el caso de la mayoria— en todo
momento. De hecho, algunos elementos podrian no considerarse por muchos afios.

Segundo, esto entrana que las prioridades se deben elegir con rigurosidad. Los primeros
presupuestos poco reflejaban cuales eran las prioridades de la Comision; indicaban, mas bien, el
esfuerzo de hacer de todo un poco. Algunos opinaron que ello era resultado del intento del
Secretariado por quedar bien con un amplio espectro de grupos de interés o “clientes”; otros, que
era muestra de la falta de direccion de las Partes. EI Comité sospecha que ambas explicaciones
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tienen cierta validez, pero considera que ahora es importante mirar hacia adelante en lugar de las
causas pasadas.

A juicio del Comité, las prioridades de la CCA deberian reflejar las de las Partes. El papel del
Secretariado es dar al Consejo una version preliminar del programa y presupuesto anual. Ello
permite al Secretariado incluir asuntos incipientes e informacion de un amplio rango de expertos
y fuentes y ello puede ser muy conveniente para el avance de la agenda general. Con todo, es al
Consejo que el Secretariado se dirige para la aprobacion del presupuesto. El Secretariado sirve al
Consejo y mediante €l a las partes con este propdsito. Sin embargo, para que el Secretariado
pueda atender al Consejo de manera eficiente, €ste y las Partes deben participar activamente en
el proceso de preparacion del programa antes de que se emprenda la elaboracion de la version
preliminar, no inmediatamente después. Esto requiere que las Partes tengan una buena
comunicacion en torno de sus prioridades. La falta de un proceso eficiente e interactivo se ha
traducido en los retrasos excesivos en los pasados dos o tres afos. El desarrollo de un proceso
presupuestario trienal aliviara algunas de estas preocupaciones, pero no serd suficiente si no se
cuenta con el interés permanente de todos los participantes.

Por ultimo, recomendamos que el proceso de elaboracion del presupuesto comience con una
reunion informal entre el Secretariado y las Partes en el verano anterior al siguiente presupuesto
para que las Partes consideren las prioridades. Esto deberia coordinarse con la reunion anual del
Consejo a fin de asegurar que se disponga de tiempo suficiente para completar el programa y
presupuesto para el aio proximo. El CRI también recomienda que el Consejo establezca hitos
especificos en un calendario del programa y presupuesto para asegurar su conclusion antes de
finalizar el afio antes de que entre en vigor el presupuesto.

Recomendacion 23: Los contenidos de los programas han de reflejar las prioridades
esenciales de las Partes con base en el programa trienal propuesto. Ello se facilitara con
conversaciones entre el Secretariado y el Consejo antes de la preparacién del presupuesto,
una reunion veraniega de las Partes y el Secretariado para analizar las prioridades de
aquéllas y un calendario claramente establecido por el Consejo para la conclusion del
proceso.

5.1.5 Sustancia de los programas: criterios para su eleccion

El Comité no pretende recomendar elecciones especificas de programas. Méas bien considera que
al usar un proceso mas consistente de fijacion de prioridades, en apego a criterios concretos, el
Consejo y el Secretariado podran elaborar un programa mas preciso y mas coherente. (Los
proyectos mencionados en seguida son meramente ilustrativos.)

1. Centrarse en asuntos regionales

Primero, el programa se ha de centrar en temas regionales de América del Norte;
estos aspectos deben tener importancia para las tres partes: ser “problemas” en el
amplio sentido de la palabra; también deberian ser transfronterizos o continentales.
Avanzar en el estudio de las Rutas Continentales de los Contaminantes se apegaria
muy bien a este criterio. Los asuntos regionales se podrian relacionar con productos
o residuos que pasan de un pais a otro y que por ello pueden tener efectos
ambientales. Los elementos del proyecto del Manejo Adecuado de las Sustancias
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Quimicas y el programa de Aplicacion de la Legislacion Ambiental, por ejemplo,
responden también a ese criterio. Las aproximaciones regionales para resolver
problemas ambientales globales también encajarian. El trabajo que se realiza
actualmente para investigar como podria funcionar el comercio de emisiones de
gases de invernadero constituye un enfoque que el CRI considera de particular
utilidad.

2. Crear vinculos entre los elementos de diversos proyectos

Segundo, en cada proyecto se deberia intentar aprovechar elementos de los demas
programas. A la fecha no parece haber alguna vinculacion sistematica de los
proyectos, ni siquiera, en muchos casos, entre los que pertenecen al mismo campo.
El Comité ha observado a partir de la documentacién y entrevistas que esta falla se
ha hecho mas patente alrededor del ultimo afio y se realizan esfuerzos por generar
tales vinculos. Por ejemplo, se nos informoé que habia una creciente interaccion del
proyecto del MASQ y el programa de Cooperacion para la Aplicacion de la
Legislacion Ambiental, con objeto de incrementar la inclusion de asuntos de
aplicacion en los planes de accion regional relativos a sustancias quimicas. Con todo,
esta fecundacion ad hoc esta lejos de un esfuerzo mas sistematico para crear un
programa especifico que rinda frutos mayores que la suma de sus partes. Una razon
de que se haya pasado por alto este enfoque podria ser la falta de logros concretos y
claros de algunos proyectos.

3. Impulso del desarrollo sustentable

Tercero, los proyectos deberian reflejar algunos factores esenciales del desarrollo
sustentable en el entorno regional de la CCA. En el marco de su mandato y
concepcion estratégica, se pueden fomentar ciertos elementos basicos de la politica
de desarrollo sustentable en el proceso de formulacion de los proyectos. Tres
principales categorias de elementos se abordan enseguida:

* desarrollo de la capacidad;
* generacion de datos cientificos, y

* participacion publica.
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El desarrollo de capacidad
permanece como una condicién
general. En ciertos sentidos es
practicamente imposible definirlo
bien: por su naturaleza, debe
responder a una falta especifica
de capacidad para abordar un
problema en determinada
circunstancia con el apoyo
necesario. Este puede ser por
medio de informacion,
preparacién técnica, nuevas
tecnologias o procesos
tecnoldgicos para el monitoreo de
las emisiones ambientales, mayor
conciencia de los industriales
para crear o sustituir los procesos
de produccion o las tecnologias.
Diversos proyectos de la CCA
muestran algunos de estos
elementos. La MASQ, de nueva
cuenta, es un buen ejemplo, pues
ha apoyado el desarrollo de la
capacidad —sobre todo en
M¢éxico— para sustituir con
tecnologias el uso del DDT y el
clordano y crear un inventario de

Registro de Emisiones y
Transferencias de Contaminantes de
América del Norte

Este proyecto es un ejemplo de la
capacidad de la CCA para ayudar a las
Partes a recopilar y comparar datos
relevantes y poner a disposicion publica
la informacion de una manera que tenga
sentido. Al amparo del proyecto, la
CCA publica datos sobre los registros
anuales de las principales fuentes
industriales de categorias especificas de
contaminantes. La informacion se
recoge mediante programas nacionales
de recopilacion de datos. La CCA
publica los datos en un formato
comparativo en los informes anuales
titulados En balance. Los primeros dos
de éstos reflejaron algunas de las
dificultades que entrafia la comparacion
de datos y el Secretariado trabaja con
las Partes y los grupos de interés para
superar dichos problemas. La CCA esta
en una posicion privilegiada para
emprender este tipo de trabajo.

fuentes de mercurio y sus posibles efectos ambientales en ese pais. El proyecto sigue
adelante en la instauracion de un sistema de monitoreo del mercurio en México, en

apoyo del Plan de Accion Regional del Mercurio. El programa de Aplicacion Ambiental
también ha rendido frutos en cuanto a la notable capacitacion técnica e intercambio de
informacion entre los funcionarios encargados de la aplicacion de los tres paises. Estos
proyectos han recibido poca atencion publica hasta la fecha pero significan verdaderos

avances en estas areas de operacion, incluido México.

En algunos casos, aunque no en todos, el desarrollo de la capacidad podria requerir

recursos significativos. La CCA no es una organizacion para el desarrollo; no tiene la
estructura ni el financiamiento para ser una fundacion o un banco de esa naturaleza. Sin

embargo, el CRI considera que seria muy productivo emprender esfuerzos mas
concertados para acercarse a instituciones financieras —como el Banco Mundial y el

Banco Interamericano de Desarrollo— y ligar la formulacion de politicas y la capacidad

de obtener frutos concretos de la CCA con los recursos financieros de las demas

instituciones. A juicio del Comité, esta clase de relaciones deben realizarse en la esfera
de los funcionarios de ato nivel del Secretariado con el apoyo del Consejo, si es posible
desde el inicio mismo de proyectos especificos. Esto podria ampliar las funciones de la
CCA en cuanto a desarrollo de capacidad y su valor agregado tanto en México como en

el medio ambiente regional.
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Otro aspecto de lo relativo al desarrollo sustentable podria ser construir una base
comun de datos e informacion cientificos. El Comité considera que esto puede ser una
contribucion importante de la CCA y es particularmente adecuado a la luz del papel
neutral del Secretariado al realizar estas funciones. Muchas diferencias politicas surgen
de la falta de informacion solida o analisis divergentes de la informacion. Con la
aplicacion de un proceso despolitizado (al mayor grado posible) para la comprension
comun cientifica de un problema se elevan de manera considerable las posibilidades de
desarrollar una politica de cooperacion. La CCA tiene el potencial de combinar la
realizacion neutral del trabajo cientifico con un proceso de elaboracion de politicas
precisas para resolver los asuntos de manera redituable. El Comité piensa que el cambio
a un programa trienal ampliara las posibilidades de aprovechar el empleo de esta
oportunidad en los inicios de la vida de un proyecto. Mas aun, en algunos casos, como
lo ha demostrado el Informe de las Rutas Continentales de los Contaminantes
Atmosféricos, el simple hecho de reunir especialistas puede estar entre los primeros
pasos para comprender los asuntos de creciente importancia y podrian revelar
advertencias oportunas de problemas por venir. Por ejemplo, se sugirié al CRI que seria
util realizar un proyecto de investigacion para identificar las especies invasivas foraneas
y sus fuentes. Tal informe pareceria ajustarse a los criterios propuestos.*

La participacion publica es un rasgo importante de los procesos de desarrollo
sustentable. Este informe ha sefalado que un ciclo trienal elevara de manera
significativa las oportunidades de participacion publica relevante, oportuna e
informada. Esto lo han de incorporar desde el principio de los proyectos los
funcionarios pertinentes del Secretariado y las Partes, mas que incluirlo arbitrariamente
como mero ritual en algiin punto del desarrollo del proyecto. Si esto conduce a un mejor
proceso con los grupos de interés o a un intercambio mas tradicional de informacion
habra de decidirse con base en las circunstancias del proyecto de que se trate; lo mas
importante en este momento es garantizar que se incluyan en las primeras etapas de
vida de los proyectos las oportunidades adecuadas. El CRI tiene entendido que el
Secretariado estd elaborando un manual para los procesos de participacion publica y
apoya decididamente que se contintie con esa actividad.

4. Factores ambientales y comerciales

El nacleo del programa de los efectos ambientales del TLC lo constituirdn ciertos
vinculos entre medio ambiente y comercio. Sin embargo, este informe ya ha sefalado
también la necesidad de que el medio ambiente y el comercio sean parte del “programa
vivo” de la CCA. Asi, los criterios deben fomentar las oportunidades para que los
proyectos especificos de todas las areas de programas desarrollen vinculos
constructivos entre ambos factores. Se deberia emplear un criterio de “vigilancia” para

2 L as especies invasivas foraneas son plantas u organismos que no son nativos del pais o la
region, pero que llegan por barco, camion, avion o bienes comerciados. De ahi que su llegada se
pueda asociar directamente con el comercio y en algunos casos se erijan barreras comerciales
para impedirles la entrada a un pais. Dichas especies pueden, a veces, tener efectos significativos
en la flora y la fauna del medio ambiente que invaden. Ejemplos recientes de especies invasivas
incluyen la polilla gitana y el mejillon rayado.
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asegurar que los proyectos no se formulen en detrimento indirecto o inadvertido de
cualquiera de las partes.

5. La ventaja comparativa de la CCA

El quinto criterio general que recomienda este Comité es que los proyectos aprovechen
la ventaja comparativa particular de la CCA frente a otras instituciones o programas
bilaterales. Todos nuestros interlocutores mostraron preocupacion por la duplicidad, ya
sea de funciones de dependencias internas o de acuerdos bilaterales de las Partes. A la
luz del espiritu del mandato de otras organizaciones y programas, como la Comision
Internacional de Aguas Fronterizas, los programas trilaterales de manejo de las aves
acuaticas, etc., la yuxtaposicion de las jurisdicciones es practicamente inevitable, por lo
que se debe prestar atencion especial a evitar la duplicacion de los programas. Por
ejemplo, se requiere formular los proyectos de la CCA en la region fronteriza de
México y Estados Unidos a fin de complementar el alcance y el mandato de las
actividades de la Comision Internacional de Aguas Fronterizas, el Banco
Interamericano de Desarrollo, la Comision de Cooperacion Ambiental Transfronteriza y
el programa Frontera XXI, asi como las labores vigentes entre los estados fronterizos de
ambos paises.* Esto refuerza la necesidad de responder a la pregunta: ;qué serd en
concreto lo que la CCA agregara al programa de trabajo en un area o tema
determinados?

# Al evaluar la efectividad de la CCA, algunos han usado como vara de medicion el estado del
medio ambiente en la region fronteriza entre México y EU. Este Comité no considera adecuado
ese enfoque. Como se dijo, la CCA es una de varias dependencias con responsabilidades en la
materia; mas aun, los problemas en la region se han acumulado a lo largo de muchas décadas.
Las expectativas de que una dependencia con el nivel presupuestario de la CCA pudiera tratar las
necesidades de infraestructura y desarrollo de la capacidad de la region esta fuera de lugar. Por
afiadidura, se debe recordar que la CCA es un organismo trinacional, por lo que sus proyectos
deben ser considerados ttiles por las Partes

Este informe no hace un analisis detallado de todo el trabajo de la CCA en las zonas
transfronterizas y en particular el correspondiente a la linea divisoria entre EU y México.
Tampoco tenemos informacion suficiente para hacer juicios sobre si los indicadores ambientales
del area han mejorado o se han deteriorado. Sin embargo, nos hemos enterado de algunos
proyectos que aportan soluciones de largo plazo. Por ejemplo, como parte de un programa que se
realiza en ambos lados de las fronteras de EU, la CCA ha ayudado a los gobiernos de Estados
Unidos y de México a desarrollar tecnologias y comenzar a localizar y calibrar conjuntamente
las estaciones de monitoreo de la contaminacién. La CCA también ha mostrado su capacidad
para comprometer a las comunidades a que formulen recomendaciones sobre el uso multiple de
los recursos en las cuencas de agua compartidas y a que trabajen con aliados en las fuentes en
tierra de la contaminacién marina que afecta de manera directa a las zonas fronterizas. Este
informe ha sefialado que una de las contribuciones importantes de la CCA para mejorar el
manejo ambiental en América del Norte ha sido propiciar arreglos para desarrollar la capacidad
donde se necesite. Esto seguird siendo cierto en la region fronteriza.
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Algunas de las ventajas
comparativas de la CCA estan
implicitas en lo antes dicho: su
capacidad para propiciar una
respuesta comun y coordinada en
toda la region ante problemas
especificos; la experiencia para
identificar e ir incorporando
elementos de desarrollo de la
capacidad cuando se requiera
asegurar una solucion regional
efectiva, y el potencial para dar
seguimiento a los resultados y los
efectos de los proyectos. A juicio
del Comité, la ventaja comparativa
crucial es la capacidad de la CCA
para lograr —mediante sus tres
Partes— resultados concretos,
patentes. Esto ya se ha visto en
varios proyectos —por ejemplo el
de las Areas de Importancia para la
Conservacion de las Aves, en que
las Partes han designado de manera
integral nuevas areas de
conservacion.** También se

Proyecto de Areas de Importancia
para la Conservacion de las Aves

La conservacion efectiva de las mas de
250 especies de aves cantoras
migratorias (como las acuaticas) de
América del Norte depende de la accion
coordinada. La proteccion del habitat es
una parte cada vez mas importante del
esfuerzo de conservacion. Un grupo de
trabajo trinacional, en coordinacion con
otros 6rganos pertinentes, desarrollo
criterios que condujeron a identificar
140 areas de importancia para la
conservacion de las aves. Tres de ellas
han sido elegidas como proyectos piloto
para el desarrollo de estrategias de
conservacion en colaboracion con los
grupos comunitarios locales. La
identificacion de esas areas conducira
también a que el Consejo adopte una
estrategia de América del Norte mas
amplia para la conservacion de las aves,
con aportaciones no gubernamentales.

aprecia en el proyecto del Manejo Adecuado de las Sustancias Quimicas con la creacion
de planes para eliminar el clordano y el DDT del comercio entre Estados Unidos y
Meéxico. (Hace ya tiempo que Canada no participa en el comercio de estos productos.)
El campo de trabajo sobre aplicacion también ha logrado un éxito notable en el
desarrollo de proyectos trilaterales en la materia sobre asuntos transfronterizos de gran
importancia, como los movimientos de CFC, residuos peligrosos y especies en peligro
de extincion. El CRI considera que esta capacidad para lograr avances concretos
significativos en un tema especifico en un plazo razonablemente corto es un
componente crucial de la ventaja comparativa de la Comision.

6. Asegurarse de contar con recursos adecuados para los elementos obligatorios del

programa

El sexto criterio recomendado para las decisiones sobre el programa y presupuesto
radica en asegurar una asignacion adecuada de recursos humanos y financieros a fin de
garantizar la instrumentacion de los puntos obligatorios del programa de la CCA, como
se desprende del Acuerdo mismo. Esto incluye, por ejemplo, el informe anual con su
elemento de aplicacion, el informe sobre el estado del medio ambiente y los procesos de
peticiones ciudadanas de los articulos 14 y 15. Este informe ya sefialado que la
credibilidad de la Comision y el Secretariado puede verse afectada de manera negativa

* Por ejemplo, la Resolucion del Consejo 96-02 de la CCA.
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cuando no se dispone de los recursos suficientes. Esto fue particularmente cierto en
relacion con el proceso de peticiones ciudadanas, en el que los retrasos para
responderlas se han alargado considerablemente en los tltimos diez meses.

El CRI esta consciente de las dificultades a que se enfrenta la conclusion del trabajo
sobre la Evaluacion de los Impactos Ambientales Transfronterizos conforme al articulo
10(7) del ACAAN. El compromiso del Consejo de terminar un acuerdo internacional
obligatorio con base en el trabajo inicial de la Comision sobre la materia se reflejé en la
resolucion del Consejo que dio inicio a negociaciones especificas con este proposito.*’
El CRI considera que es importante concluir dicho acuerdo con objeto de identificar y
eliminar o reducir los efectos transfronterizos de proyectos planeados seglin vaya
siendo necesario. El CRI piensa que el que se haya pasado la fecha limite inicial para
concluir estas negociaciones debe ser motivo para redoblar los esfuerzos realizados, con
apoyo externo si el Consejo lo considera de utilidad.

Recomendacion 24: Las decisiones del programa se deben basar en criterios que
reflejen la concepcidn estratégica y los propositos de la Comision. El rango de los
criterios incluyen: la naturaleza regional de los asuntos que se abordan; la capacidad
de los proyectos para aprovechar elementos de otros programas; la incorporacion de
caracteristicas esenciales del desarrollo sustentable en el programa (por ejemplo, el
desarrollo de la capacidad, la informacion cientifica y la participacion publica); la
capacidad para hacer del medio ambiente y el comercio una parte del programa vivo;
la ventaja comparativa de la CCA para abordar ese asunto, y la necesidad de asegurar
los recursos adecuados para las actividades obligatorias del programa de la Comision.

Recomendacién 25: La CCA deberia buscar entablar vinculos de financiamiento con
donadores y los principales bancos de desarrollo (Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desarrollo) a fin de desarrollar méas a fondo los elementos
generadores de capacidad de estos proyectos.

* Resolucion del Consejo 97-03.
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RESUMEN DE LOS CRITERIOS DE SELECCION PARA EL PROGRAMA

1.

Asuntos regionales

> Importancia comun a todas la partes

> Caracter transfronterizo o continental

> Movimiento transfronterizo de residuos o productos peligrosos

> Enfoques regionales sobre asuntos globales
Desarrollo de relaciones entre los elementos de distintos proyectos

> Fecundacién cruzada de proyectos

> ¢(Contribuye un proyecto a que el todo sea mayor que la suma de sus partes?
Reflejo de ciertos elementos del desarrollo sustentable

> Se incluyen los pasos para el desarrollo de la capacidad

> Se abordan las bases cientificas de un asunto

> ¢(Puede incorporarse de manera adecuada la participacioén publica?
Factores de comercio y medio ambiente

> ¢Identifica un proyecto propuesto los aspectos comerciales y ambientales que
han de abordarse?

> ¢Contribuye un proyecto propuesto a que comercio y medio ambiente formen
parte del “proyecto viviente” de la CCA?

Ventaja comparativa de la CCA
> (Aprovecha el proyecto las ventajas comparativas de la CCA?:
i Acciones continentales coordinadas
i Cumplimiento de los proyectos en la practica, a través de las Partes
i Facultad para desarrollar la capacidad por fases
i Posibilidades de monitoreo de los proyectos
Programas obligatorios

> Se garantizan los niveles de recursos humanos y financieros adecuados para
la ejecucion de los programas obligatorios:

1 Informes anuales
Estado del medio ambiente
Articulo 13

Peticiones ciudadanas

At e el e

Evaluacion del impacto ambiental transfronterizo
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5.2 Una nota para concluir

El punto de partida, una vez mas, es que el papel del Secretariado consiste en apoyar y asesorar
al Consejo. Consecuentemente, el desarrollo de la sustancia del programa anual de trabajo (al
margen de las responsabilidades especiales asignadas al Secretariado) ha de sujetarse a la
supervision general del Consejo en conjunto. Al mismo tiempo, el Secretariado debe actuar de
manera independiente del control de cualquiera de las Partes en su facultad para administrar el
programa. Lo anterior puede en ocasiones parecer una division artificial, especialmente para los
funcionarios del Secretariado, y el CRI reconoce las dificultades que de ello pueden derivarse.
Con todo, la division contintia siendo un aspecto fundamental de la CCA.

Para superar algunas de las dificultades que pueden obstaculizar la operatividad de esta division,
se requiere tanto de un sentido de compromiso de las Partes y el Secretariado con respecto a esta
relacion, como de una comunicacion efectiva y positiva entre los ambos. Por lo tanto, las Partes
y el Secretariado deben trabajar conjuntamente en los programas ordenados por el Consejo.

Hay un segundo factor que también puede ser importante. En una organizacion
intergubernamental extensa suele quedar claro que los materiales producidos por un Secretariado
no representan los puntos de vista de ninguna Parte individual. En cambio, en una organizacion
muy pequena resulta mas dificil establecer esta distincion, y en este caso los temores de que el
publico llegue a asociar algin documento de la CCA o del Secretariado con las opiniones de una
de las Partes pueden conducir a una participacion excesiva de alguna de ellas en los detalles del
proceso de redaccion. Al respecto, el CRI desea senalar que los informes o documentos de la
CCA o del Secretariado no necesariamente reflejan los puntos de vista de alguna de las Partes.
Esto es inherente a la estructura de la Comision, en la medida en que ninguna Parte esta
facultada para ejercer una influencia indebida en el Secretariado.

Por tltimo, retornamos de nueva cuenta al papel béasico del Secretariado: asesorar, informar y
apoyar al Consejo. En ocasiones, su cumplimiento efectivo puede despertar cierta incomodidad
en alguna de las Partes y llegar a provocar ciertos problemas politicos. Sin embargo, el Comité
también reconoce que no se lograran avances en el cumplimiento de los objetivos de la CCA si
no se ubican con exactitud los problemas o se cuestionan ciertas ideas. Y esto no siempre puede
hacerse sin padecimientos.

Recomendacién 26: El desarrollo de los elementos sustantivos del programa de trabajo (al
margen de las responsabilidades especiales del Secretariado) esta sujeto a la supervision
general del Consejo en conjunto. Al mismo tiempo, el Secretariado debe actuar de manera
independiente del control de cualquiera de las Partes. Ello requiere de un compromiso
mutuo en cuanto a la posicion neutral del Secretariado en su papel de apoyar, asesorar e
informar al Consejo. Debe quedar claro que los informes del Secretariado o de la CCA no
necesariamente representan los puntos de vista de alguna de las Partes individuales.
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6: Lista integrada de recomendaciones

Recomendacion 1: El ACAAN y la CCA han de considerarse no s6lo como un pacto colateral al
comercio, sino como un acuerdo completo y vital por derecho propio.

Recomendacién 2: Cada una de las Partes ha de prestar particular atencion a las necesidades de
las demas, con una perspectiva que garantice que las actividades de la CCA no son utilizadas en
“contra” de ninguna de ellas o para perseguir los intereses de alguna en particular.

Recomendacion 3: Ha de desarrollarse un mayor apoyo politico para la CCA al interior de las
tres Partes, a través de una participacion interactiva entre las dependencias y una comunicacion
interna mas vigorosa. Las entidades mas relevantes de las Partes pueden también desempefiar un
papel constructivo directamente en las discusiones de la CCA, en lo que respecta a sus areas de
responsabilidad, de manera que se amplie la educacion y la comunicacion entre las agencias
gubernamentales y no gubernamentales interesadas en los vinculos entre medio ambiente y
comercio. Sin embargo, los ministerios de medio ambiente siguen siendo las dependencias
gubernamentales mas importantes en la Comision.

Recomendacion 4: Las Partes han de mantener el nivel actual de financiamiento de la CCA, con
posibilidades de revisar este punto si el programa acordado por el Consejo asi lo justifica.

Recomendacion 5: El gobierno de Canada, como una de las tres Partes integrantes de este
Acuerdo, ha de redoblar sus esfuerzos para comprometer a todas las provincias con el ACAAN.
Ello, por ejemplo, podria estar vinculado con avances futuros en la formulacion de todo o parte
del Acuerdo de Armonizacion sobre Medio Ambiente entre los dos niveles de gobierno.

Recomendacion 6: El Consejo de la CCA ha de iniciar un proceso cuidadoso para articular tanto
una vision estratégica de su contribucion al desarrollo sustentable en América del Norte como
los pasos que le permitan lograrla. Esta vision debe ser coherente y amplia, y constituir una
plataforma para el programa de trabajo anual.

Recomendacién 7: La vision estratégica debe ser compartida y estar basada en el consenso del
Consejo; esto se deriva directamente de las recomendaciones primera, segunda y tercera, arriba
presentadas.

Recomendacion 8: Los Representantes Alternos y el Comité Permanente General han de
continuar asistiendo al Consejo en su supervision del funcionamiento de la CCA, pero de una
manera eficiente, que evite la duplicidad y se caracterice por una direccion consistente
internamente.

Recomendacion 9: Debe reconocerse que el Secretario se desempefia de manera independiente
de cualquiera de las Partes, pero que también actia como parte integral de la CCA en su
conjunto. En sus funciones tradicionales, el Secretariado asiste, asesora e informa al Consejo.

Recomendacion 10: El Secretariado, al formular su propuesta de programa y presupuesto anual,
ha de tener en mente la vision estratégica del Consejo y trabajar con apego a su espiritu y sus
restricciones.

Recomendacion 11: El proceso de peticiones ciudadanas ha de continuar con su forma actual,
basado en una aplicacion escrupulosa del Acuerdo y de las Directrices y con respeto tanto de los
limites de accion que éstos establecen como del arbitrio otorgado a los respectivos responsables
de la toma de decisiones en las diferentes etapas del proceso. La revision en curso del
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funcionamiento de este proceso ha de concluirse hasta después de que se complete el proceso de
mas peticiones ciudadanas —incluida la realizacion de expedientes de hechos en los casos en
que sea procedente—, a fin de tener un mayor un cuerpo de experiencia en el cual basarse. El
Secretariado debe ser expedito en la atencion de las peticiones ciudadanas.

Recomendacién 12: Deben establecerse divisiones claras entre el personal responsable del
proceso de las peticiones y quienes son responsables de otras tareas. Las dobles funciones han de
reducirse al maximo, y si acaso llegan a requerirse, debera entonces aplicarse el concepto de la
“muralla china”: mantener divisiones de trabajo estrictas entre ambas funciones.

Recomendacién 13: La practica de tener dos directores “nacionales” debe erradicarse lo antes
posible, tras la designacion del nuevo Director Ejecutivo, y en su lugar ha de adoptarse un
enfoque mas amplio que permita contar con un equipo funcional de directivos con representacion
equitativa.

Recomendacion 14: E1 CCPC ha de reorientar sus esfuerzos hacia su mandato original: brindar
asesoria trilateral independiente al Consejo; asesoria que se concentre en lo que el Consejo
requiere para realizar su trabajo de manera efectiva. El establecimiento de una vision estratégica
y de un programa de trabajo trienal por parte del Consejo facilitara el logro de este objetivo, en
la medida en que proporcione un norte sustantivo a las consultas publicas del CCPC.

Recomendacion 15: Considerando la calidad detectada en las contribuciones de los CCN y
CCQG existentes, el CRI recomienda a México avanzar en su proceso de creacion de estos
organismos, quiza trabajando a través del Consejo Mexicano para el Desarrollo Sustentable para
lo que seria su CCN. El CRI confia en que, sin restringir las facultades discrecionales de los
CCN, el ciclo de planeacién mas prolongado de la CCA les ayude en su evaluacion del programa
de trabajo de la Comision y de otros asuntos de la agenda del Consejo.

Recomendacién 16: Los recursos y la energia dedicados a la consulta pblica han de usarse de
manera eficiente y productiva. Esto requiere de procesos de consulta con un polo definido y bien
preparados, sobre asuntos concretos. Si se adopta un programa de trabajo trienal, sera posible
planear las consultas publicas de manera mas oportuna para que apoyen al maximo la toma de
decisiones informada.

Recomendacion 17: El FANCA ha de continuar siendo una fuente de financiamiento para las
comunidades, pero con un mandato mas relacionado con los programas de la CCA.
Aprovechando el ciclo trienal del programa, el FANCA ha de procurar financiar aquellos
proyectos que le permitan generar una masa critica de experiencia comunitaria en los temas
clave del programa de trabajo de la CCA, a fin de ayudar a informar al Secretariado y al Consejo
en sus respectivas funciones de programacion y toma de decisiones.

Recomendacién 18: La CCA deberia abordar la relacion entre el medio ambiente y el comercio
de una manera abierta y constructiva; los actuales proyectos confirman la capacidad de la
Comision para tratar aspectos practicos de esta relacion a manera de demostrar sus vinculos
positivos. Cuando sea posible, esto se debe aprovecharse con creatividad en otros proyectos.

Recomendacion 19: La Comision ha de continuar con sus actividades sobre los efectos
ambientales del TLC de una manera inclusiva, reuniendo especialistas en medio ambiente y
comercio y buscando tanto las contribuciones positivas para la proteccion ambiental de la
liberacion comercial como sus posibles efectos negativos. Esto constituira un proceso evolutivo
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a medida en que se desarrolle la capacidad para evaluar esas consecuencias y se gane la
confianza mutua.

Recomendacion 20: La CCA debe entablar, [1de inmediato, contactos con la Comision de Libre
Comercio del TLC y sus 6rganos complementarios en aras de establecer relaciones rutinarias de
informacion. Cuando un organismo del TLC emprenda un trabajo de dimensiones ambientales, o
que puede tener efectos en el medio ambiente, se debe establecer un enlace pertinente del
Secretariado como conducto del Consejo con objeto de propiciar la consideracion cabal,
coordinada y eficiente de las posibles consecuencias. Ademas, funcionarios de alto nivel
encargados del ambiente y el comercio deben preparar con la mayor brevedad una reunion de sus
respectivos ministros para confirmar esta relacion.

Recomendacion 21: La CCA debe adoptar un programa y presupuesto trienal y actualizarlo y
revisarlo anualmente si es preciso. El programa general debe concentrarse en un nimero
pequeiio de resultados claros y significativos en lugar de hacerlo en una gran cantidad de
proyectos menores. La calidad del proyecto —no la cobertura de categorias de proyectos— debe
ser lo esencial en el desarrollo de los programas.

Recomendacion 22: El CRI recomienda que se instrumente un proceso que esté listo para el
final del primer afio del periodo trienal del programa a fin de ofrecer mediciones sistemdticas y
la evaluacion de los resultados anuales de cada proyecto. Esto deberia incluir un anélisis de las
“lecciones aprendidas” tanto de los éxitos como de los fracasos del proyecto. Se ha de emprender
un proceso similar de revision luego de concluidos los proyectos.

Recomendacion 23: Los contenidos de los programas han de reflejar las prioridades esenciales
de las Partes con base en el programa trienal propuesto. Ello se facilitard con conversaciones
entre el Secretariado y el Consejo antes de la preparacion del presupuesto, una reunioén veraniega
de las Partes y el Secretariado para analizar las prioridades de aquéllas y un calendario
claramente establecido por el Consejo para la conclusion del proceso.

Recomendacion 24: Las decisiones del programa se deben basar en criterios que reflejen la
concepciodn estratégica y los propositos de la Comision. El rango de los criterios incluyen: la
naturaleza regional de los asuntos que se abordan; la capacidad de los proyectos para aprovechar
elementos de otros programas; la incorporacion de caracteristicas esenciales del desarrollo
sustentable en el programa (por ejemplo, el desarrollo de la capacidad, la informacidn cientifica
y la participacion publica); la capacidad para hacer del medio ambiente y el comercio una parte
del programa vivo; la ventaja comparativa de la CCA para abordar ese asunto, y la necesidad de
asegurar los recursos adecuados para las actividades obligatorias del programa de la Comision.

Recomendacion 25: La CCA deberia buscar entablar vinculos de financiamiento con donadores
y los principales bancos de desarrollo (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo) a
fin de desarrollar més a fondo los elementos generadores de capacidad de estos proyectos.
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Anexo 1: Fuentes de los comentarios publicos para el proceso de revision

Fuentes de los comentarios hasta el 20 de abril de 1998 (56 comentarios)

CCG [ CCN Agencias OGN Organizacio | Individuos Organiza
gubernamen nes ciones
tales empresarial académic

es as
Total 1 2 14 6 14 16 3
(incluye un 3 locales
gobierno de
pueblo 3 nacionales
autdctono)
Canada 1 6 1 locales 8 8 (1 miembro 1
del Parlamento)
1 nacionales
Meéxico (no 3 2 locales 3 3 1
existe)
1 nacionales
Estados | 1 1 5 1 3 5 (1 miembro 1
Unidos del CCPC)

Nota: Los comentarios del CCPC fueron presentados al margen de este ejercicio en forma de dos
Recomendaciones al Consejo, las 97-01 y 97-03; ello no se refleja en este cuadro.
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Anexo 2: Miembros del Comité de Revision

Leon Bendesky es socio y director de la empresa de consultores economicos ERI en la Ciudad
de México. Ha sido profesor en el Centro de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE) y
economista en el Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos; asimismo, ha impartido
conferencias en numerosas instituciones académicas mexicanas, y también en Estados Unidos
como becario de la Fulbright. El doctor Bendesky ha realizado consultorias en México, Centro y
Sudamérica para organizaciones internacionales como la ONU, el BID y el Banco Mundial.
Asimismo, escribe una columna semanal para un periodico de circulacion nacional y contribuye
con muchas otras publicaciones.

Barbara J. Bramble es Directora de Asuntos Internacionales de la National Wildlife Federation
(Federacion Nacional para la Vida Silvestre), en Washington, DC. El trabajo de la sefiora
Bramble abarca un amplio espectro de conexiones entre economia y medio ambiente, o
desarrollo sustentable. Los asuntos internacionales que ella atiende incluyen los aspectos
ambientales del financiamiento internacional para el desarrollo y de los acuerdos comerciales
internacionales, asi como cuestiones relacionadas con el cambio climatico y los bosques del
planeta. Barbara Bramble formo parte del Comité Directivo del Foro Internacional de ONG en la
Conferencia de Rio, en 1992. Antes de unirse a la NWF como directora fundadora de la oficina
de Asuntos Internacionales, se desempefi6 como asesora legal del Council on Environmental
Quality (Consejo para la Calidad Ambiental) en la Oficina Ejecutiva del Presidente; ademas, ha
ejercido como abogada especializada en cuestiones ambientales, en la practica privada.

Stephen Owen es el Profesor Lam de Derecho y Politica Publica y Director del Institute for
Dispute Resolution (Instituto de Solucion de Controversias) de la University of Victoria.
También es Comisionado de la Law Commission of Canada. El profesor Owen se ha
desempefiado como Subprocurador de Justicia, Comisionado para los Recursos y el Medio
Ambiente, Ombudsman y Director Ejecutivo de la Legal Services Society (Sociedad de Servicios
Legales) de Columbia Britanica. Ha sido asesor de numerosas agencias internacionales sobre
temas de medio ambiente, derechos humano y solucién de controversias en Africa, el Sudeste
Asiatico, Latinoamérica y Europa del Este, y fue Presidente del Instituto Internacional de
Ombudsman de 1998 a 1992, en representacion de oficinas de ombuds de mas de 60 paises.



