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Resumen

Canada ha desarrollado una experiencia interesante en la comprension de
las relaciones entre el ambiente y el comercio a través de su participacion
en la implementacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) y el Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América del Norte.
Este articulo se basa en dicha experiencia. Adicionalmente, se ha
concertado un acuerdo bilateral de libre comercio con Chile, con un acuerdo
paralelo sobre el ambiente basado en el modelo establecido en TLCAN.
Para Canada, la vinculacién entre las oportunidades econémicas, la
responsabilidad ambiental y la justicia social en el contexto del TLCAN y
sus acuerdos paralelos en materia ambiental y laboral han constituido una
iniciativa importante. Los acuerdos del TLCAN ya tienen seis afios y se esta
iniciando la evaluacion de los primeros resultados. Aunque Canada no ha
visto cumplidas todas las expectativas iniciales, muchas han sido
superadas en algunas esferas y han generado otros beneficios imprevistos.
En el presente articulo se examinan los origenes de los acuerdos, las
disposiciones fundamentales sobre el ambiente previstas en el TLCAN y los
principales compromisos y elementos del acuerdo paralelo. Se incluyen
reflexiones sobre la experiencia canadiense en la ejecucion, hasta la fecha,
de los instrumentos mencionados y se formulan previsiones en cuanto a su
futura orientacion y perspectivas. Se incluyen algunas lecciones aplicables
al ALCA.

DISPOSICIONES DEL TLCAN EN MATERIA DE AMBIENTE

En diciembre de 1992, Canada, Estados Unidos y México firmaron el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Este acuerdo,
que entré en vigencia el 1° de enero de 1994, cre6 una zona de libre
comercio con 360 millones de consumidores y un mercado de 6 billones de
dolares. EI TLCAN no es sé6lo un logro econémico extraordinario, sino
también uno de los acuerdos de comercio mas consciente en materia
ambiental. Esto queda demostrado si se examinan las disposiciones
fundamentales del acuerdo en relacién con el ambiente.

El TLCAN incluye, en el preambulo, un compromiso basico de las partes
con el desarrollo sostenible, la proteccion y conservacién del ambiente e,
independientemente de la competencia econdmica entre ellas, la aplicacion
por las partes de su propia legislacion ambiental.
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El TLCAN reconoce la autoridad de una serie de acuerdos internacionales
sobre ambiente, incluyendo la Convencion CITES, el Protocolo de Montreal
y la Convencion de Basilea, y la aplicacion de las disposiciones restrictivas
del comercio. El tratado exhorta a las partes a no flexibilizar las
disposiciones ambientales internas para atraer inversiones y prevé
consultas oficiales gobierno a gobierno cuando una de las partes considere
que ello esta ocurriendo.

Las medidas sanitarias y fitosanitarias y las normas conexas del TLCAN
prevén que las partes tienen derecho a establecer sus propios niveles
pertinentes de proteccién para proteger a los seres humanos, los animales,
la flora y la salud. EI TLCAN reconoce el principio de precaucién en el
sentido de que admite las normas y medidas conexas sanitarias Yy
fitosanitarias basadas en principios cientificos y producto de una evaluacién
de riesgo aceptable. Disposiciones similares de los acuerdos de la OMC
exigen que las partes prueben la justificacion cientifica de sus medidas.

En los casos en que una de las partes considere que una ley ambiental es
incongruente con las obligaciones del TLCAN, ésta podra impugnar la
medida a través de un panel comercial en el marco del tratado. Este
proceso coloca la carga de la prueba en la parte recurrente, la cual debe
demostrar que la medida es incoherente con el tratado.

El TLCAN también exhorta a la armonizacién de normas y el uso de normas
internacionales. Prohibe la armonizacién hacia abajo de las normas al
exigir que toda armonizacion evite reducir el nivel de proteccién de los
seres humanos, los animales, la flora y la salud.

Como se puede ver, las disposiciones del TLCAN sobre el ambiente son
pioneras en una serie de esferas importantes.

ACUERDO DE COOPERACION AMBIENTAL DE
AMERICA DEL NORTE

Ademas de estas medidas del propio acuerdo de comercio, los socios del
TLCAN han negociado un acuerdo paralelo sobre ambiente, el Acuerdo
Norteamericano sobre Cooperacion Ambiental. Existe un acuerdo paralelo
similar que aborda la cooperacién en cuestiones laborales. El origen de
estos acuerdos paralelos se vincula a la politica del TLCAN en los Estados
Unidos. Estos fueron agregados al conjunto de medidas del TLCAN por
iniciativa del Presidente Bill Clinton de los Estados Unidos. El fin de esta
iniciativa era la de fortalecer las disposiciones ambientales y laborales del
acuerdo y satisfacer graves reservas internas acerca del TLCAN
planteadas, sobretodo, por su propio partido demdcrata. En el caso del
ambiente, la preocupacion era que la aplicacion demasiado flexible o
dispareja de la legislacion ambiental diera lugar a un comercio injusto. Por
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lo tanto, estos dos acuerdos paralelos se consideraron politicamente
necesarios para obtener el apoyo parlamentario suficiente de los
demdcratas a efectos de ratificar el TLCAN.

El Acuerdo Norteamericano sobre Cooperacion Ambiental esta
explicitamente vinculado al TLCAN. Este acuerdo es una union creativa de
objetivos ambientales y comerciales. Procura impulsar la proteccién del
ambiente y mejorar y fomentar el desarrollo sostenible. A la vez, se
compromete a respaldar las metas y objetivos ambientales del TLCAN y a
evitar las distorsiones comerciales y las nuevas barreras al comercio.
Subraya la cooperaciéon para mejorar la legislacion ambiental y fomentar la
aplicacion y el cumplimiento efectivo de las mismas. Procura impulsar la
transparencia y la participacion del publico, el disefio de medidas
ambientales econdémicamente eficientes y la prevencion de la
contaminacion.

El acuerdo establece una serie de compromisos especificos con respecto a
la naturaleza y la calidad de los sistemas de gestion ambiental de cada
parte. Estos compromisos incluyen:

" compromisos generales de las partes de utilizar ciertas practicas de
gestion ambiental tales como la aplicacion de procedimientos de evaluacion
ambiental, la publicacion de informes sobre la situacién ambiental y el
fomento de instrumentos econémicos;

. compromisos de las partes de establecer elevados niveles de
proteccion ambiental y procurar mejorar su legislacion y normativa
ambientales;

. compromisos para garantizar que la informacién vinculada a la
legislacion y la normativa ambientales se publique rapidamente y se ponga
a disposicion del publico en general y, en la medida de lo posible, brindar
publicacién anticipada y comentarios publicos sobre las medidas
proyectadas;

" compromisos de aplicar efectivamente la legislacion ambiental y
garantizar el acceso privado a recursos en los casos que los grupos de
interés denuncien violaciones de la legislacion y la normativa sobre
ambiente, y

. compromisos de garantizar un proceso justo, abierto y equitativo a
nivel administrativo y judicial, incluyendo decisiones por escrito con las
razones y el derecho a procurar la revision de las decisiones.

. Ademas de estos compromisos individuales, el acuerdo establece la
Comision de Cooperacion Ambiental (CCA) que esta a cargo de supervisar
una serie de compromisos conjuntos y procesos cooperativos.
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La CCA esta compuesta por tres elementos institucionales; el Consejo, la
Secretaria y el Comité Asesor Publico Conjunto. EI Consejo es el 6rgano
rector de la Comision. El mismo esta integrado por tres representantes del
ambiente al mas alto nivel ministerial de cada pais y tiene la tarea de
garantizar una supervision y direccion politica efectivas. La Secretaria
apoya al Consejo pero tiene una serie de responsabilidades independientes
vinculadas a la aplicacion y elaboracion de informes independientes al
Consejo sobre materias comprendidas dentro del acuerdo. EI Comité
Asesor Publico Conjunto es un comité asesor tripartito innovador encargado
de brindar asesoramiento al Consejo desde una perspectiva
norteamericana. El CCA tiene tres funciones diferentes, la cooperacion
ambiental regional, la promocién de una aplicacion efectiva de la legislacion
ambiental y el apoyo a las metas y objetivos ambientales del TLCAN.

Cooperacion ambiental regional

El nlcleo de la cooperacion ambiental es el programa de trabajo
cooperativo anual de la CCA. En el marco de este programa se han
emprendido una serie de proyectos diversos en los Ultimos 4 afos.
Actualmente, las prioridades consisten en reducir los riesgos de la
contaminacion, la preservacion de la biodiversidad y los ecosistemas,
cooperacién en la accién coercitiva y el ambiente, comercio y economia.
Con respecto a esta dUltima prioridad, el Consejo actualmente ha
emprendido una iniciativa para formular un nuevo temario de ambiente y
comercio para la Comision.

Aplicacién efectiva de la legislacion ambiental

El compromiso de aplicar efectivamente la legislacién ambiental es una de
las piedras angulares del acuerdo paralelo. Este proposito se aborda no
sélo a través del programa de trabajo cooperativo, sino también a través de
una serie de otros mecanismos. Conforme a una medida, que considero
Unica en el derecho ambiental internacional, el acuerdo prevé que los
ciudadanos o las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) de los
paises del TLCAN pueden formular presentaciones a la Secretaria de la
CCA denunciando que la parte no esta aplicando efectivamente su
legislacién ambiental.

La Secretaria evaluara la presentacién a través de un proceso que puede
requerir que la parte responda formalmente a la denuncia y puede, si la
Secretaria lo considera justificado, dar lugar a una recomendacion al
Consejo de preparar un informe factico. De esta forma, si el Consejo lo
aprueba, por dos tercios de votos, se preparara dicho informe. Este es un
informe al Consejo basado en una investigacién de la Secretaria para
establecer los hechos respecto de la denuncia. Los informes facticos no
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determinan una sancion o multa formal, pero se pueden hacer publicos por
dos tercios de votos del Consejo.

El acuerdo también establece un proceso formal de solucion de
controversias parte a parte, al que se puede tener acceso cuando uno de
los tres socios denuncia el incumplimiento persistente de la legislacion
ambiental por parte de otro. El proceso comienza con consultas entre las
dos partes afectadas, a lo que sigue una mediacién con la tercera de las
partes si no se resuelve la cuestion en las consultas. Si fracasa la
mediacién, se puede establecer un panel arbitral formal con poderes para
decidir sobre la cuestiéon y exigir una accién correctiva, asi como determinar
sanciones pecuniarias o comerciales. Hasta la fecha, se han formulado 20
denuncias de ciudadanos y ninguna controversia entre las partes®.

Apoyo alas metas y objetivos ambientales del TLCAN

Un objetivo central del acuerdo paralelo es el apoyo a las metas
ambientales del TLCAN y el evitar las controversias o distorsiones del
comercio vinculadas al ambiente. El Consejo de la CCA tiene instrucciones
especificas de cooperar con la Comision de Libre Comercio del TLCAN
para respaldar los objetivos ambientales del tratado. Hasta la fecha, la
principal iniciativa emprendida a este respecto ha sido un amplio estudio
para formular una metodologia a efectos de asistir al Consejo en su
obligacién de evaluar en forma permanente los efectos ambientales del
TLCAN.2  Evidentemente, el empefio por lograr un consenso entre las
partes en torno a un contexto para considerar los aspectos ambientales del
TLCAN ha sido sumamente complicada. EI Consejo ha hecho del ambiente
y el comercio una prioridad y se encuentra en vias de definir un nuevo
temario ambiental y comercial para la CCA. Parte de ese temario consiste
en establecer vinculos cooperativos entre el TLCAN y el acuerdo paralelo.

82 Para mas informacién sobre las mismas ver “Registro de la Peticiones Relativas a la Aplicacion
Efectiva de la  Legislacion =~ Ambiental”  en  http://www.cec.org/templates/
RegistryFront.cfm?&format=1&varlan=FEnglish.

2 Este tipo de estudios se encuentran disponibles en la diteccién http://www.cec.org.
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REFLEXIONES SOBRE LA EXPERIENCIA DE CANADA
CON RELACION AL ACUERDO PARALELO

Cuando se negocid inicialmente el Acuerdo Norteamericano sobre
Cooperacién Ambiental paralelo al TLCAN, se comunicé a los canadienses
gue éste seria beneficioso por una serie de razones:

a) Fomentaria la transparencia, responsabilidad y participacion del
publico en las decisiones sobre el ambiente.

b) Ayudaria a establecer reglas de juego comerciales justas y
previsibles al comprometer a las partes a la aplicacion efectiva de la
legislacion ambiental y ofrecer recursos a los ciudadanos y los
gobiernos para ayudar a garantizar el cumplimiento de esos
COmpromisos.

c) Fomentaria la armonizacién hacia arriba de las normas de
proteccién ambiental.

d) Facilitaria la cooperacion ambiental y el desarrollo sostenible al
fomentar una relacién positiva entre el ambiente y el comercio.

A continuacion se presentan elementos que contribuyen a la evaluacién de
si se han satisfecho estas cuatro expectativas generales.

a) Transparencia, responsabilidad y participacion

Luego de casi cinco afios, es posible empezar a evaluar cémo el acuerdo
cumplid con las expectativas. En mi opinién, el acuerdo paralelo si ha
logrado incrementar la transparencia, la responsabilidad y la participacion
del publico en el proceso decisivo sobre ambiente. Esto lo justifico de tres
formas.

En primer lugar, el acuerdo cre6 el Comité Asesor Publico Conjunto e
impulsd el establecimiento dentro de los tres paises de comités asesores
nacionales. Estos comités han garantizado que las actividades de la
Comision se beneficien de la participacion y el escrutinio del publico. Se
exige la celebracién de reuniones publicas en todas las sesiones ordinarias
del Consejo. Estas reuniones y los aportes periédicos de los comités
asesores ayudan a garantizar que las actividades de la Comisién se
concentren en las prioridades regionales reales y que el progreso o la falta
de progresos se hagan publicos.

En segundo lugar, a través de un proceso de denuncias de ciudadanos
sobre aspectos vinculados al cumplimiento de la legislacion, la Comisién
ofrece una creciente responsabilidad y participacién del puablico en relacion
con los compromisos de las partes de aplicar efectivamente la legislacion
ambiental.
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Tercero, el acuerdo establece compromisos nacionales con las normas
basicas de apertura y transparencia. En América del Norte, particularmente
en el caso de México, se ha otorgado un mayor acceso del publico a los
procesos Y la informacién vinculados al ambiente desde la firma del TLCAN.
Es dificil decir si esto es resultado directo del acuerdo paralelo, pero es un
hecho que si esta ocurriendo.

b) Reglas de juego comerciales justas y previsibles

La segunda expectativa era que el acuerdo ayudaria a crear reglas de
juego justas y previsibles en el comercio garantizando que las partes
cumplan sus compromisos de aplicar efectivamente la legislacion
ambiental. El acuerdo prevé tres instrumentos para cumplir este objetivo.

Primero, las partes se comprometen a incrementar la cooperacion en torno
a la aplicacion de la legislacion ambiental y a la creacién de nuevos y
mejores mecanismos a estos efectos. La Comision cuenta con un programa
dinamico de cooperacion para el cumplimiento de la normativa ambiental
gue abarca la capacitacion conjunta y actividades de fomento de la
capacidad. Ademas, se han realizado actividades conjuntas en este campo
para abordar problemas tales como el contrabando de clorofluorocarbonos
(CFC) y el comercio ilegal de especies amenazadas.

Segundo, el acuerdo crea el proceso de denuncia de los ciudadanos. Este
probablemente sea el aspecto mas innovador e interesante de las
iniciativas del acuerdo en torno a la aplicacion efectiva de la legislacion
ambiental. Si bien nuestra experiencia en este proceso sigue siendo
restringida, sobre la base de los casos ocurridos hasta la fecha, pareceria
gue este mecanismo encierra posibilidades de ejercer una influencia
sustancial en el proceso decisivo nacional en torno a la aplicacién de la
legislacion ambiental y fortalecer asi la integridad en este campo. Canadéa
ha sido objeto de varias denuncias. Se ha obligado a examinar
detenidamente las actividades en torno al cumplimiento efectivo de la
legislacion ambiental. Si bien la Unica sancién que se ha impuesto es una
presentacion publica de los hechos, la transparencia es un incentivo
poderoso.

Por ultimo, contamos con el proceso formal de consulta parte a parte y
solucién de controversias. Aunque este proceso no prevé un mecanismo
dinamico para resolver las controversias e incluye disposiciones que
podrian dar lugar a la imposicién de planes de accion correctivos y multas,
nuestra experiencia hasta la fecha sugiere que dificilmente se utilice. El
proceso estad adaptado para resolver las controversias comerciales. Los
temas e intereses en las controversias ambientales parecen prestarse a
una solucion constructiva a través de la cooperacion.
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¢) Armonizacién hacia Arriba

Otro beneficio del acuerdo que podia esperarse era la promocién de la
armonizacion hacia arriba de las normas de proteccion ambiental. El
acuerdo dispone claramente que cada pais establece sus propias normas
de ambiente, aunque exhorta al constante mejoramiento para garantizar
una alta calidad de las normas ambientales. El debate sobre como ha
afectado la liberalizacion del comercio a las normas ambientales es
sumamente animado.

Dentro del contexto del TLCAN, se estan elaborando estrategias regionales
de proteccion ambiental para sustancias toxicas tales como el insecticida
DDT PCB®* y mercurio. También se esta elaborando un inventario sobre
contaminantes en Norteamérica. Se han emprendido iniciativas regionales
sobre control y formulacion de modelos. Los objetivos del programa en
general apuntan a reducir el riesgo para la salud humana que plantean las
sustancias toxicas.

A mi juicio, el acuerdo paralelo ha contribuido a fortalecer las normas y ha
mejorado el cumplimiento de las metas ambientales en la regién. También
se esta perfilando como un importante laboratorio para la creacién de
nuevos instrumentos y estrategias de proteccion ambiental que fomenten
una relacion positiva entre la calidad del ambiente y el crecimiento
econdémico.

d) Desarrollo Sostenible

Por ultimo, el acuerdo habria de fomentar el desarrollo sostenible y una
relacion positiva entre el ambiente y el comercio. ¢(Estd el acuerdo
impulsando un desarrollo sostenible? En términos generales, creo que la
respuesta puede ser positiva, pero es muy temprano para realizar una
evaluacion. Lo que resulta claro es que el vinculo formal entre la
liberalizacién del comercio y la responsabilidad ambiental, conforme se
expresa en el modelo del TLCAN, ha incidido decisivamente en el apoyo de
la sociedad civil en Canada, que sigue respaldando las iniciativas de
liberalizacién del comercio.

8¢ DDT y PCB provienen del inglés dichloro-diphenyl-trichloroethane (diclorodifelinotricloroetano) y
poly-chlorinated-byphenty (bifelinopoliclorinado), respectivamente.
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EXPERIENCIA DEL TLCAN CON POSIBLE VALOR PARA
OTRAS INICIATIVAS COMERCIALES

Con base en la experiencia del proceso del TLCAN, sugeriria que algunas
de las posibles lecciones para otros procesos de liberalizacién del comercio
serian:

= El abordar las preocupaciones ambientales, como parte del conjunto
de temas cuando se realizan las negociaciones comerciales, garantiza una
consideracion seria e incrementa las posibilidades de alcanzar
compromisos sustanciales.

. La proteccion mas efectiva que puede tener un pais contra los efectos
ambientales negativos de la liberalizacion comercial es un sistema de
gestibn ambiental nacional sélido y, en particular, procesos de evaluacion
ambiental de alta calidad.

Ll El compromiso con la transparencia, apertura, acceso del publico a la
informacion y participacion del publico que asuman las partes en sus
propias jurisdicciones y en sus actividades trilaterales, fomenta la
credibilidad y legitimidad de los acuerdos ambientales vinculados a los
acuerdos comerciales.

= Los compromisos de aplicar efectivamente la legislacion ambiental,
ofreciendo recursos a los ciudadanos, las ONG y los gobiernos para
enfrentar los presuntos quebrantamientos a la legislacion ambiental pueden
ser un catalizador importante para mejorar la calidad ambiental. Su maxima
eficacia se alcanza cuando se vinculan a un programa cooperativo que
ayuda a fomentar la capacidad.

= El caracter inmediato de los efectos de los acuerdos ambientales
vinculados a los acuerdos de libre comercio o las disposiciones ambientales
de los acuerdos de libre comercio no debe exagerarse por parte de quienes
respaldan estos procesos. La construccion de instituciones ambientales
efectivas es un proceso prolongado y la creacién de alguna otra expectativa
de parte de quienes apoyan estas iniciativas puede ser contraproducente.

= La vinculacién de los compromisos con el ambiente y la liberalizacion
comercial ayudan a obtener el apoyo a la liberalizacién del comercio dentro
de la sociedad civil.

L] La vinculacién de los temas ambientales, comerciales y laborales en
conjunto ha tenido mucho mas efecto para fortalecer y profundizar la
cooperacidn entre las sociedades que un acuerdo de libre comercio por si
solo.

Para concluir, sugeriria que existen por lo menos dos prioridades para el
periodo de negociacion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
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iniciado en marzo de 1998. Una de ellas seria fortalecer el compromiso de
la sociedad civil con el proceso del ALCA vy, la segunda, seria formular y
ejecutar un programa hemisférico coordinado para fortalecer a las
instituciones y sistemas de gestion ambiental nacionales de la region.





