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Prélogo del director ejecutivo

Resulta esclarecedor que cada vez haya mas gente que
encuentre mas facil imaginar el fin del mundo que el fin
del capitalismo. Tal vez esto no sorprenda tanto
teniendo en cuenta la gran proteccion que la
gobernanza internacional brinda a las ganancias y las
inversiones. Esta proteccidn se interpone en el camino
de cualquier modernizacion que pretenda afrontar los
cambios en el contexto mundial, desde la pérdida de
biodiversidad hasta el calentamiento global.

Urge modernizar y fortalecer los tratados, convenciones
y legislaciones nacionales para proteger a los mas
vulnerables y al planeta pero, actualmente, son los
intereses comerciales y de los inversores los que tienen
prioridad. Esta situacion lleva consolidandose durante
los Ultimos cuarenta afios, en un mundo condicionado a
considerar nociva cualquier reglamentacion. Por el
contrario, se nos ha hecho creer que los compromisos
voluntarios, la autorregulacién y las iniciativas de
multiples interesados directos protegeran a los mas
vulnerables frente a los poderosos actores econdmicos
que, entre bastidores, presionan para obstaculizar las
politicas de progreso que puedan poner trabas a sus
beneficios.

Las pruebas indican que la mayoria de las iniciativas de
multiples interesados directos han seguido la misma
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dindmica egoista de las corporaciones y sus inversores.
Cuando son internacionales, conllevan incluso menor
responsabilidad desde el punto de vista democratico
que las correspondientes iniciativas nacionales: solo
tienen voz quienes pueden permitirse un puesto en la
mesa. Como resultado de ello, los actores mas
poderosos, que parecen ajenos a cualquier
preocupacion por la proteccion ambiental, tienen mas
acceso a la elaboracién de tratados o demasiada
influencia sobre las posiciones que adoptan los
gobiernos a nivel internacional.

Ante unas empresas, sectores e inversores que se
interponen en el camino de la gobernanza
internacional, desafiando las legislaciones y tratados
internacionales creados precisamente para controlar
sus comportamientos explotadores, los perdedores
acaban siendo la justicia ambiental y social. Solo los
acuerdos que protegen el comercio y la inversion
disfrutan de los recursos necesarios y se cumplen
adecuadamente. Por el contrario, los centrados en el
medio ambiente, como la CITES, se ven limitados en
cuanto a recursos, atencion y compromiso politico,
hasta el punto de verse tan mermados que se tornan
carentes de sentido y utilidad.



IEn cambio, el ahora extendido sistema de arbitraje de
diferencias estado-inversor permite a las empresas
demandar a los paises que fortalecen las
reglamentaciones nacionales para proteger el medio
ambiente. Las firmas de arbitraje de inversiones
demandan a los paises por el lucro cesante de las
inversiones realizadas en ellos en caso de que se
refuercen los estandares regulatorios, lo que podria
afectar a sus ganancias futuras. Ejemplo de ello es lo
que sucede en Europa en este momento: el gigante
energético aleman RWE esgrime el Tratado de la Carta
de la Energia para reclamar una compensacion a los
Paises Bajos por haber planificado la supresion del
carbon del mix de electricidad del pais para 2030.

En este contexto es en el que presentamos nuestra
propuesta para la modernizacién de la CITES (la
Convencidn sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres), un
acuerdo internacional firmado a nivel gubernamental.
La pérdida de biodiversidad supone un desafio para la
gobernanza internacional; no es algo que requiera de
mas pruebas cientificas. El informe de la IPBES de mayo
de 2019 demostrd que el comercio legal de especies
marinas, de agua dulce y terrestres, es un factor clave
de la crisis de extincion. El sistema que gestiona este
comercio, la CITES, debe garantizar que no se amenace
la supervivencia de las especies.

La CITES ha fracasado en esta mision y su
modernizacion se concreta en una mayor inversiéon y un
sistema regulatorio mejor disefiado. En este informe,
presentamos un nuevo modelo integral. No cabe duda
de que nuestra propuesta reducira las impresionantes
ganancias que han obtenido las empresas y los
inversores del comercio de especies en peligro de
extincion durante las Ultimas décadas. Han tenido
tiempo mas que de sobra para invertir en mejorar la
transparencia y la sostenibilidad de la cadena de
suministro, pero no han hecho nada al respecto. Todas
las pruebas apuntan a que la autorregulacion
voluntaria por parte de las empresas rara vez
funciona. Ha llegado el momento de modernizar e
invertir en entidades reguladoras internacionales
independientes que ayuden a salvar lo poco que queda.

éSeguiremos permitiendo que las empresas y los
inversores se interpongan en el camino de la
modernizacidn de la gobernanza internacional?
Dra. Lynn Johnson, fundadora y directora

ejecutiva
Nature Needs More Ltd
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Seccion 1
Introducciéon

La Convencidn sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres, CITES,
se firmo en 1973 y entrd en vigor en 1975. Su objetivo
es garantizar la proteccion de las especies en peligro de
extincién ante la explotacién comercial excesiva. Para
lograr dicha proteccidn, la CITES cuenta con dos
mecanismos basicos: la inclusion de una especie en el
Apéndice | prohibiria todo uso comercial de la especie y
si se incluyera en el Apéndice Il se requeriria que el pais
exportador otorgase permisos de exportacion
Unicamente cuando hacerlo no fuera en detrimento de
la supervivencia de la especie.

A todos los paises firmantes se les exigiria que
establecieran una Autoridad Cientifica y Administrativa
de nivel nacional de acuerdo con las normas de la
convencion, que decidiria sobre las especies que
necesitasen proteccion bajo la CITES y ostentaria la
potestad de otorgar permisos de importacién y
exportacion. Los firmantes no estan obligados a crear
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una Autoridad de Observancia. El Unico organismo
central seria una pequefia Secretaria en Ginebra, la cual
garantizaria el funcionamiento de los Comités y de la
Conferencia de las Partes y vigilaria su cumplimiento.

Este modelo de tratado, no autoejecutable, supone que
todos los paises firmantes cuenten con los medios
necesarios para aprobar y hacer cumplir la legislacion
nacional de conformidad con lo establecido en su
articulado. Esta suposicidon es claramente errénea. En la
actualidad, 183 paises han suscrito la CITES, de los
cuales 85 CARECEN de una Autoridad de Observancia
[1]. Resulta decepcionante la capacidad de los paises
firmantes a la hora de mantener el comercio de
especies en peligro de extincidn dentro de la legalidad y
de conformidad con los articulos de la convencién: el
comercio ilegal esta valorado entre 100 000 y 250 000
millones de délares de EE. UU. [2], lo que supone entre
la tercera y las tres cuartas partes del volumen del
comercio legal. La explotaciéon comercial directa sigue



siendo el principal factor causante de la extincion de las
especies marinas y el segundo mas importante en lo
que se refiere a las especies terrestres y de agua dulce

[3].

En el corazdn del fracaso de la CITES para proteger la
biodiversidad en peligro de extincién se encuentra la
falta de fondos para dotar de recursos apropiados a
todos los aspectos de la reglamentacién comercial:
investigacion cientifica, gestion de especies, supervision
y observancia. La suposicidon de que los gobiernos
firmantes proporcionarian todos los recursos
necesarios para estas actividades no era valida en 1973
(ya que estaba claro que los paises pobres y en vias de
desarrollo carecerian de los fondos) y eso ha quedado
aun mucho mas patente desde entonces, dado que los
gobiernos se han alejado de la reglamentacion practica
para promover «mercados libres» desde la revolucién
Thatcher/Reagan de principios de la década de 1980.

Por lo tanto, no deberia sorprendernos que,
actualmente, la CITES ya no sea adecuada para el fin
con que fue creada. Aun se carece de inversién en las
actualizaciones mas basicas de los procesos, como la
adopcion de sistemas de emisidn e intercambio de
permisos electrénicos: jquiza solo 15 de los 183 paises
firmantes hayan implementado completamente los
permisos electronicos en 2021! [4]. La financiacion de
la investigacidn cientifica, largo tiempo retrasada,
depende principalmente de donaciones filantrdpicas, lo
que implica que solo las especies emblematicas
(elefantes, grandes felinos, rinocerontes, etc.) captan la
financiacion adecuada. Sin embargo, estas especies
emblematicas constituyen menos del 1 % de las 38 700
especies incluidas en los apéndices de la CITES.

En vista de que la amenaza de pérdida de la diversidad
bioldgica aumenta dia tras dia, debemos cambiar de
rumbo y realizar una evaluacion, pospuesta durante
mucho tiempo, de la eficacia de la CITES para alcanzar
sus objetivos. La CITES solo se ha revisado una vez
desde su entrada en vigor en 1975. Esta revision se
produjo en 1994 y se centrd en el funcionamiento
interno de la convencidn, sin entrar en su rendimiento
respecto al cumplimiento de su objetivo general.

También debemos pensar una manera mejor de regular
el comercio internacional de especies en peligro de
extincidn fijdndonos para ello en los modelos de
reglamentacion de otros sectores. No muchas
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entidades reguladoras estan tan empobrecidas como la
CITES y, en muchos casos, las empresas que se
benefician del comercio contribuyen significativamente
al presupuesto operativo de dichas entidades.

No sucede asi con las empresas beneficiarias del
comercio legal de especies en peligro de extincién; que
incluyen muchas empresas del sector del lujo. Con la
CITES, a estas empresas les sale realmente gratis.

Este documento presenta un proyecto integral para
establecer un nuevo marco regulador para el comercio
de especies en peligro de extincidn. Este proyecto se
basa en el logro de dos objetivos fundamentales:

1. Asegurarse de que el comercio internacional de
una especie sea verdaderamente ecoldgicamente
sostenible.

2. Asegurarse de que todo ese comercio se realice
legalmente.

Estos dos objetivos armonizan completamente con el
propdsito original de la CITES de proteger las especies
en peligro de extincidn ante la explotacidon comercial
excesiva y con el fin del Marco Mundial para la
Diversidad Bioldgica a partir de 2020 de garantizar que
todo ese comercio sea legal [5].

La realidad es que estamos muy lejos de lograr ambos y
la tendencia empeora, no mejora. El texto preliminar
del Marco Mundial para la Diversidad Bioldgica para
después de 2020, que ya se ha retrasado en dos
ocasiones, no dice nada sobre cémo lograr el objetivo

de que todo el comercio sea legal: se limita a evitar el

Nature Needs More Ltd, 2021




Modernizacién de la CITES

Secciéon 1 - Introduccién

problema de una insuficiente financiacion. Se precisa
un enfoque diferente para solucionar los problemas
mas patentes, lo que incluye resolver la cuestion de la
financiacion de forma que no dependa de los
presupuestos nacionales, de las cuotas de los firmantes
o de filantropos.

El proyecto para una nueva convencién y marco
regulador de la CITES que aqui se presenta se basa en
solo tres principios basicos:

1. Reglamentacién de negocios, no de gobiernos.

2. Obligar a que las empresas paguen el coste de la
reglamentacion.

3. Adopcion total del «principio de precaucion».

Tras 45 afios sin lograr que los gobiernos firmantes
asignen los fondos suficientes para que todas las partes
alcancen los objetivos basicos establecidos
anteriormente, queda claro que no es viable depender
de los fondos gubernamentales para regular el
comercio. La CITES obtiene una financiacidn bésica de
solo 6,2 millones de délares de EE. UU. al afio de las
cuotas de los firmantes, lo que solo permite contratar al
personal de la Secretaria y mantener los comités y la
Conferencia de las Partes. No basta con utilizar
plenamente los instrumentos (como los examenes del
comercio significativo) y las sanciones a su disposicion
para vigilar adecuadamente el comercio.

El Banco Mundial estimé que los gobiernos y las
fundaciones asignan solo 260 millones de délares de
EE. UU. al afio para combatir el comercio ilegal de vida
silvestre [6], que constituye el cuarto crimen
transnacional de mayor volumen. En cambio, se
destinan alrededor de 100 000 millones de ddlares de
EE. UU. a combatir el trafico ilegal de drogas, que se
estima en solo el doble del tamafio del comercio ilegal
de especies en peligro de extincién [7].

Dado que el comercio es legal y esta regulado, resulta
obvio que la Unica alternativa viable es hacer que las
empresas asimilen el cumplimiento normativo y
paguen los costes de la reglamentacién. Una gran
parte del comercio de especies en peligro de extincién
se destina al consumo de lujo: mariscos de lujo,
muebles de madera dura tropical, pieles exdticas en la
moda y comercio de mascotas exoticas, por citar solo
los cuatro mas importantes [8]. Por lo tanto, lograr que
las empresas paguen el coste de la reglamentacidén no
solo es factible, sino que también es viable de cara a
recaudar los fondos significativos necesarios para dotar
de los recursos adecuados a todos los aspectos de la
reglamentacion y la supervision del comercio.
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Demostramos en este documento cdmo se podria
establecer dicho marco para regular las empresas. Hay
gue reconocer que la cantidad de empresas implicadas
en el comercio es grande y que las cadenas de
suministro son complejas, lo que requiere la adopcion
de un modelo de «aplicaciones conjuntas» para todas
las empresas involucradas en un comercio en particular.
El precedente normativo de esto lo proporciona la
Agencia Europea de Sustancias y Mezclas Quimicas, que
utiliza aplicaciones conjuntas para gestionar la
importacion y la fabricacién de sustancias quimicas en
la Unién Europea.




Ademas, defendemos el uso del principio de precaucion
en la reglamentacion del comercio de especies en
peligro de extincion, dado que los riesgos que supone
constituyen un «dafio moralmente inaceptable,
cientificamente plausible pero incierto» basado en la
disminucidn de la diversidad biolégica y la amenaza de
extincion para la generacién actual y las futuras.
Demostramos como las evaluaciones combinadas de la
biodiversidad y el riesgo de extincion muestran que el
marco actual no estd funcionando y que la Unica
esperanza para detener la extraccion insostenible de
biomasa es aplicar el principio de precaucién.

Modernizacién de la CITES
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Actualmente, la CITES no aplica el principio de
precaucion, sino que emplea un modelo de listas
negras para la regulacion, lo que supone, como minimo,
una curiosa eleccion. Los modelos de listas negras les
dicen a las personas (o empresas) lo que no deben
hacer, lo que penaliza el incumplimiento. Normalmente
se usan para comportamientos delictivos: por ejemplo,
decimos a la gente que no mate ni haga dafio a otros.
Sin embargo, estos modelos no dicen nada (o dicen
muy poco) sobre cémo queremos que se comporte la
gente (o las empresas). Este aspecto esencial estd
completamente ausente del modelo actual de la CITES
(aparte de la estipulacidn del uso de permisos de
exportacion e importacion).

El resultado es completamente predecible: las
empresas que participan en el comercio de especies en
peligro de extincion no se preocupan por la CITES y no
asimilan el cumplimiento normativo y los
correspondientes costes. Esto sitUa a los gobiernos ante
una tarea imposible. En teoria, deja que cada gobierno
nacional supervise todas las empresas que comercian
actualmente con especies incluidas en la CITES, sin
siquiera proporcionarles una forma de saber quiénes
son estas empresas. El sistema de emisidon de permisos
utilizado en la CITES otorga visibilidad solo a las
empresas que solicitan permisos de exportacion o
importacion, que en su mayoria son entidades creadas
especificamente para gestionar los procedimientos de
importacion y exportacion. El resto de la cadena de
suministro permanece completamente invisible tanto
para la CITES como para las autoridades nacionales.

Por lo tanto, proponemos un modelo de regulacion
directa de las empresas y hacer que ellas paguen el
coste de la reglamentacion. Aplicamos ademas el
principio de precaucidn, lo que invierte el modelo
actual de inclusion en las listas y lo pasa al de inclusion
en listas blancas. Aplicando un modelo de lista blanca,
el principio basico es un valor predeterminado: «si no
estd en la lista, no se comercia con ello». Sin
proporcionar por adelantado una prueba de
sostenibilidad y cumplimiento, no se aprobara su
comercio y no podra llevarse a cabo. La carga de la
prueba pasa de los gobiernos, los filantropos y las ONG
a las empresas, que son las que se benefician del
comercio y pueden permitirse encargar las
investigaciones necesarias y aplicar los procedimientos
de cumplimiento. Este modelo se emplea ya en muchos
otros sectores, por lo que tomamos prestados algunos
de los detalles de su implementacidn en la industria
farmacéutica y, especialmente, de la Agencia Europea
de Medicamentos.
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En nuestro modelo, la nueva Autoridad para la Gestidn
de Listas de la CITES estipula todos los aspectos
relativos a cémo realizar la investigacion inicial para
demostrar que el comercio sera ecolégicamente
sostenible, cdmo llevar a cabo el comercio y cémo
supervisarlo, lo que incluye la trazabilidad de todos los
envios desde el origen hasta el destino final. Este
modelo posee la flexibilidad necesaria para cubrir el
comercio de especimenes facilmente distinguibles y
contados (como monos vivos) en comparacion con las
diferentes necesidades de, por ejemplo, el comercio de
corales ornamentales, con cientos de especies de
escasa o nula diferencia morfoldgica enviados a granel
en contenedores. Ademas, el modelo da cabida a los
diferentes mecanismos de supervision y observancia
requeridos para rastrear y mantener la trazabilidad de
tipos de envios muy diferentes. La supervisidn de las
capturas en alta mar difiere mucho de la de las granjas
de cocodrilos o de las cadenas de suministro de pieles
de cocodrilo.

Nuestro modelo reconoce que el comercio de especies
en peligro de extincidn es mundial e incluye desde
pequefias empresas que operan Unicamente a nivel
nacional hasta grandes multinacionales. Por lo tanto,
proponemos aumentar el sistema actual de autoridades
nacionales con una Autoridad de Cumplimiento central
(empresarial) y una Autoridad de Supervisién y
Observancia central. Esto aporta la flexibilidad
necesaria para regular el comercio en escalas de
volumen y valor muy diversas, asi como en ambitos
geograficos enormemente diferentes. También permite
gue el marco regulador se extienda a lugares donde los
gobiernos nacionales carecen de jurisdiccion, como la
pesca en aguas internacionales.

Debatimos las implicaciones de adoptar este modelo y
proporcionamos ejemplos de como funcionaria en la
practica para una serie de comercios y especies.
Ademas, presentamos mecanismos para preparar el
marco regulador de cara al futuro, dado que ninguna
reglamentacién es mas eficaz que la dltima
contramedida que adopten los traficantes.

Aparte de utilizar el principio de precaucién para
regular el comercio de especies, también proponemos
un nuevo Apéndice | para especies que no deben
explotarse comercialmente ni a nivel nacional ni
mediante ninguna forma de comercio. Esto supone una
ligera extensidn del modelo actual de inclusién en el
Apéndice |. La CITES ya insta a los paises a cerrar los
mercados internos o implementar iniciativas de
reduccion de la demanda, por lo que proponemos
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extender su mandato para que tenga la capacidad de
hacer que tales decisiones sean vinculantes.

Esto se aplicaria Unicamente a un nimero muy
pequefio de especies y abordamos dos categorias
potenciales que justificarian su inclusién en una lista de
«prohibicion de explotaciéon comercial» y las
implicaciones que tendria hacerlo (incluido un modelo
de financiacion).

Adicionalmente, proponemos ampliar el mandato de la
CITES en lo tocante a la bioseguridad, lo que parece
llegar tarde dado el origen zoondtico de la pandemia
actual de coronavirus y de la mayoria de las otras
pandemias recientes y su vinculo con el comercio legal
de vida silvestre (incluidos los mercados humedos).
Esto incluye, nuevamente, la capacidad de regular los
mercados internos, ya que la inaccion o la laxitud de las
reglamentaciones nacionales tendran siempre
consecuencias mundiales cuando se produzcan brotes
de enfermedades zoondticas y pandemias.

El marco que presentamos es integral e internamente
coherente con los objetivos principales descritos
anteriormente, pero no afirmamos que sea
politicamente viable en esta etapa. Hacerlo realidad
sera dificil y requerird un impulso combinado de
gobiernos clave, organizaciones gubernamentales
internacionales y ONG. Muchas personas involucradas
actualmente en la CITES dudardn de que sea posible
adoptar una revisién tan radical de la convencion dada
la escasa atencion que recibe el comercio de especies
en peligro de extincién tanto de los gobiernos como de
los medios de comunicacién.

El hecho es que, sin una modificacién radical de la
situacion actual, no podremos detener el declive de las
poblaciones. La sensacién de urgencia respecto al
cambio climatico ha aumentado drasticamente
durante los ultimos aiios, pero lo cierto es que los
plazos y el nivel de riesgo de extincién por la
explotacion directa de la diversidad biologica son una
amenaza mucho mayor.

Abordando este tema de una manera puramente
egoista, desde el punto de vista del ser humano, sin una
biosfera intacta la supervivencia humana estard en
riesgo y sin implementar ya protecciones eficaces, la
tendencia a la extraccion de biomasa derivara
inevitablemente en el colapso generalizado de los
ecosistemas. Si permitimos que eso suceda, quedaria
fatalmente en evidencia la habitual afirmacion de que
somos animales racionales y «superiores».
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Seccion 2
La necesidad de modernizacion

El predmbulo de la CITES establece que «que la faunay
flora silvestres, en sus numerosas, bellas y variadas
formas constituyen un elemento irremplazable de los
sistemas naturales de la tierra, tienen que ser
protegidas para esta generacion y las venideras [...]
contra su explotacion excesiva mediante el comercio
internacional» [9].

Para evaluar si la CITES, en su forma actual, es eficaz
para lograr este objetivo, debemos averiguar si el
comercio de especies en peligro de extincién de floray
fauna silvestres es verdaderamente sostenible. La CITES
gestiona este proceso en virtud de su articulado,
analizando cada especie por separado. Segun las
normas de la CITES, todas las evaluaciones,
protecciones comerciales, exdmenes del comercio y
propuestas de inclusion en las listas se abordan y votan
especie a especie. Por lo tanto, la mayoria de las
revisiones académicas de la CITES y los mecanismos de
esta se centran en si las reglas y los procesos de la
CITES son eficaces a nivel de especies.
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Sin embargo, esto pasa por alto la cuestion de si la
CITES es eficaz en general para proteger la diversidad
biolégica ante la explotacion excesiva mediante el
comercio.

Para responder a esta Ultima pregunta, debemos
analizar las evaluaciones y datos combinados y hemos
de averiguar si los mecanismos y principios que
sustentan la CITES, como la financiacidn, la supervisién
y la observancia, son eficaces para prevenir la
explotacion, el trafico y la venta ilegales de especies
amparadas por la CITES.

Por ultimo, también debemos valorar la idoneidad del
proceso para lograr que una especie reciba la
proteccidn de la CITES. Sin estar en la lista no hay
proteccidn, por lo que poder afiadir oportunamente
una especie a ella es crucial para la eficacia general de
la convencion en lo que se refiere a la amenaza del
comercio (legal o ilegal).
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Evaluaciones combinadas sobre la diversidad bioldgica

Gracias a la Plataforma Intergubernamental Cientifico-
normativa sobre Diversidad Bioldgica y Servicios de los
Ecosistemas (IPBES), ahora tenemos el informe mas
completo disponible sobre el estado de la biodiversidad
a mayo de 2019 [10]. Su informe de evaluacién mundial
se basé en una revisidn sistematica de unos 15 000
recursos cientificos y gubernamentales y sus
conclusiones fueron inequivocas:

«La naturaleza estd en declive a nivel mundial a un
ritmo sin precedentes en la historia de la humanidad y
el ritmo de extincidn de especies se estad acelerando» y

«El informe refleja que alrededor de un millén de
especies de animales y plantas se hallan ahora en
peligro de extincion, muchas de ellas en cuestién de
décadas».

El informe muestra descensos alarmantes en la
biomasa y en la abundancia de especies: la biomasa
mundial de mamiferos salvajes se ha reducido un 82 %.

Como puede apreciarse en el grafico del informe de la
IPBES reproducido a continuacién, la explotacion
directa es mas importante como motor de extincion
que el cambio climatico, la contaminacion y las
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especies invasoras. En el caso de las especies terrestres
y de agua dulce, su impacto solo se ve superado por el
uso de la tierra (la conversidn de zonas silvestres en
campos agricolas o asentamientos humanos). En lo que
se refiere a las especies marinas, la explotacion directa
para su comercio y consumo es el factor mas
importante de su peligro de extincion.

El desglose del riesgo de extincidon muestra que, entre
las especies animales, los anfibios son los que corren
mayor peligro, mientras que los tiburones y rayas, los
crustaceos y los mamiferos no se quedan atras. El
informe concluye que alrededor del 25 % de todas las
especies animales y vegetales ya estan en peligro de
extincion.

Aunque este informe de evaluaciéon mundial no es mas
gue una instantanea en la fecha de su realizacion, es
con diferencia la evaluacion mas completa del estado
de la diversidad bioldgica disponible actualmente y
pone en ridiculo la idea de que cualquiera de nuestras
practicas actuales, incluida la «explotacién directa» o
el «comercio legal» son realmente sostenibles.

EJEMPLOS DE DETERIORO DE LA NATURALEZA
EXTENSION Y CONDICION DE LOS ECOSISTEMAS

A47% Los ecosistemas naturales se han deteriorado
en un 47 % como media, en relacién con sus
estados iniciales estimados.

Aproximadamente el 25 % de las especies en
la mayoria de los grupos de animales y plantas
estudiados ya estan en riesgo de extincion.

\ RIESGO DE EXTINCION DE LA ESPECIES
25%

\ COMUNIDADES ECOLOGICAS

9 ™ Laintegridad biética -la abundancia de especies
presentes de forma natural- ha disminuido en un
23 % como media en las comunidades terrestres.”

ABUNDANCIA DE ESPECIES Y BIOMASA

La biomasa de mamiferos silvestres a nivel mundial
se ha reducido en un 82 %.* Los indicadores de
abundancia de vertebrados han disminuido
rapidamente desde 1970.

82%

NATURALEZA PARA LOS PUEBLOS INDIGENAS
Y LAS COMUNIDADES LOCALES

72% Un 72 % de los indicadores elaborados por
pueblos indigenas y comunidades locales
muestran deterioro de elementos de la
naturaleza que son importantes para ellos

* Desde la prehistoria
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Figura REP '8 Una considerable proporcion de especies estudiadas esta en peligro de extincioén, y las
tendencias generales indican deterioro, con las tasas de extinciéon habiendo aumentado
drasticamente en el siglo pasado.

Para obtener una perspectiva adicional sobre nuestra deducir una tendencia general sobre la abundancia de
eficacia historica, debemos recurrir a un estudio de la poblacion a lo largo del tiempo: el Living Planet Index
larga duracién de las poblaciones de vida silvestre que, (indice Planeta Vivo). La imagen muestra el alarmante
afortunadamente, nos proporciona el WWF Living descenso de este indice de poblacién a lo largo de los
Planet Report [11]. Este informe se publicé por primera ultimos cincuenta afios.

vez en 1998 e incluye datos histéricos de poblaciones
que se remontan a 1970. Aborda mas de 4000 especies
en mas de 16 000 poblaciones de todo el mundo para

Una vez mas, la tendencia histérica y la disminucién
observada de cerca del 60 % de la abundancia de
poblacién dejan patente que nuestras practicas
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Figura 7: Global Living Planet
Index (Indice Planeta Vivo
Mundial), 1970 a 2014

La abundancia media de

16 704 poblaciones que
representan 4005 especies
supervisadas en todo el
mundo disminuyé un 60 %. La

Valor de indice (1970 =1)
T

linea blanca muestra los
valores del indice y las dreas
sombreadas representan la
certeza estadistica que rodea
. la tendencia (rango: de -50 %
= a-67 %)

Clave

1970 1980 1990 2000

actuales son insostenibles. Aunado al analisis de los
factores del declive expuestos en el informe de la IPBES,
esta claro que el comercio y el consumo actual de vida
silvestre ha tenido un impacto importante en las
poblaciones de animales.

El informe de la IPBES contiene ademas un grafico
referido a la extraccién de biomasa en el transcurso del
tiempo que demuestra el vinculo entre la explotacién
directa y la disminucion de la diversidad bioldgica. La
conclusién del grafico (reproducido a la derecha) es que
la tendencia se mantiene, a pesar de que la
«sostenibilidad» y el «uso sostenible» son términos en
boca de todos desde la Declaracién de Rio y la firma del
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB) en 1992
[12].

Podriamos presentar mas pruebas en forma de
metaestudios recientes sobre la disminucién de
insectos terrestres (el 30 % desde 1990 [13]), la
disminucion de las poblaciones de aves [14] y la
disminucién bien documentada de las explotaciones
pesqueras y los volumenes de las capturas [15], pero la
conclusién fundamental seria la misma: el «uso
sostenible» no es mas que un facil argumento para
evitar que cuestionemos la realidad de la explotacion
excesiva e insostenible de la vida silvestre. Ni la CITES
ni el CDB en su forma actual son eficaces para detener
la explotacion excesiva y la disminucidn constante de
las poblaciones de vida silvestre.
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El papel del comercio ilegal

Conseguir la sostenibilidad del comercio no solo
depende de una reglamentacién adecuada del
comercio legal, sino que también implica garantizar que
todo el comercio sea legal. Que se lleve a cabo un
comercio ilegal sustancial socavara cualquier esfuerzo
para lograr la sostenibilidad. Es publico y notorio que el
comercio ilegal de especies en peligro de extincion es
gigantesco, mundial y crece rapidamente.

En 2017, la Organizacidn Mundial de Aduanas estimé
que el comercio ilegal de especies en peligro de
extincién suponia entre 91 000 y 258 000 millones de
ddlares de EE. UU. [16]; y el programa de las Naciones
Unidas para el medio ambiente declardé que este
comercio ilegal crece a un ritmo de 2 a 3 veces mas que
la economia mundial [17]. De igual modo, se ha
aceptado durante mucho tiempo que los delitos contra
la vida silvestre y la madera son el cuarto delito
transnacional mas importante del mundo, pero aun no
estan incluidos en la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional

[ SUMINISTRO

|
—

[18]. Es dificil encontrar una posible justificacién para
esa falta de reconocimiento oficial.

Dado que el comercio legal estda mal controlado por la
falta de inversidn y escasa prioridad y debido a la
corrupcion endémica financiada por los grandes
beneficios de los traficantes, es demasiado facil
blanquear especimenes obtenidos ilegalmente en
cadenas de suministro legales. El resultado es que el
comercio legal y el ilegal se consideran ahora
«funcionalmente inseparables» [19].

Aunque los fondos proporcionados por los paises
donantes mas ricos para combatir el comercio ilegal
han aumentado significativamente, los
aproximadamente 260 millones de doélares de EE. UU.
disponibles al afio son una minucia en comparacién con
la escala del comercio ilegal. Ademas, casi el 15 % de
esa cantidad se ha donado para promover el «uso
sostenible» de especies en peligro de extincién [20].

DEMANDA

Lujo
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~US$320bn al afio para el hogar &
Cosméticos @
Sostenible e
insostenible Gastronomia
gourmet y ext’)lica(@z3
Captura en el medio -~ -
silvestre « Falta de supervisién o e Medicina tradicion
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>
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El deseo de suministro y la inversidn para promover un
mayor comercio se han convertido en un monstruo.

No se ha realizado una inversién similar en el regulador
de la CITES que facilita y supervisa el comercio legal
mundial. La falta de una adecuada reglamentacion,
supervision y observancia del comercio legal es un
escandalo que lleva décadas oculto a la vista de todos.

La propia CITES recibe una financiacion principal de
solo 6,2 millones de délares de EE. UU. al afio [21] para
facilitar y regular el comercio legal mundial de especies
en peligro de extincidn. Ni siquiera tiene suficiente
dinero para pagar los gastos imprevistos de la
Conferencia trienal de las Partes [22]. El sistema de
emisién de permisos para el comercio y supervision de
la CITES es de tan mala calidad que resulta demasiado
facil blanquear productos ilegales en el mercado legal
[23].

Incluso las empresas reconocen la magnitud del riesgo
gue plantea el comercio ilegal: una reciente
investigacion llevada a cabo por la consultora mundial
de riesgos Refinitiv puso de manifiesto que el 65 % de
las empresas encuestadas saben, o sospechan, que
terceros con los que estan haciendo negocios podrian
haberse visto involucrados en diversas actividades
ilegales daiiinas para el medio ambiente [24]. El
informe Refinitiv también confirma por qué hace falta
un regulador externo e independiente, ya que solo el
16 % de los encuestados se mostraron dispuestos a
informar de una infraccion de terceros externamente y
el 63 % se muestra de acuerdo en que el clima
econdémico estd animando a las organizaciones a
asumir riesgos regulatorios con tal de conseguir
nuevos negocios. Asimismo, estos hechos explican por
qué es tan facil blanquear productos ilegales en la
cadena de suministro y el mercado legales.

A pesar de ello, las empresas no contribuyen a la
reglamentacién del comercio en el marco de la CITES
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mas alla del pago de los cargos simbdlicos por la
emisiéon de permisos. En cambio, tratar de frenar este
monstruo del trafico se ha dejado en manos de
organizaciones conservacionistas y filantropos. El
dinero se ha destinado a medidas contra la caza furtiva,
pero solo se aplican a un puiado de especies
(emblematicas). Ademas, se les ha dado calderilla para
crear programas de sensibilizacidn, formacién y cambio
de comportamiento en los paises responsables de la
demanda [25].

Que se necesiten tales campanias, implica que el deseo
de consumir ya se ha disparado o reforzado. En lugar de
hacer campafias para poner freno al deseo, éno seria
mejor primero no pisar el acelerador?

Deberia resultar obvio, tanto por la escala de estos
problemas como por lo arraigados que estan en los
sistemas existentes, que las iniciativas de reduccion de
la demanda no pueden solucionar los problemas de la
explotacion excesiva y del comercio ilegal.
Analogamente, la escala de la crisis de la biodiversidad
pone de relieve que no nos podemos permitir el lujo de
abordar el consumo de vida silvestre de una manera ad
hoc, especie a especie 0 empresa a empresa: se precisa
una estrategia para todo el sector.

Esto significa no solo que el sistema regulatorio se
modernice y cuente con los recursos adecuados en
todo el mundo, sino también que las empresas se
comprometan finalmente con la transparencia de la
cadena de suministro, lo cual se lleva diciendo que es
de la maxima prioridad desde hace afios, pero en lo
qgue ha habido pocos avances reales [26]. También
significaria que se creen los incentivos adecuados para
que el sector reduzca el uso de especies en peligro de
extincién a la hora de crear productos, servicios y
experiencias, y que no utilice dichas especies en su

publicidad.
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iPor qué le esta fallando la CITES a las especies en
peligro de extincion?

Al mas alto nivel, el fracaso de la CITES en proteger a las
especies amenazadas de la explotacidn excesiva puede
entenderse observando cdmo fue concebida en 1973 e
implementada en 1975:

1. LaCITES no se basa en el principio de precaucién.
Supone que la explotacion de la flora y la fauna
silvestres para el consumo y el comercio no
representa un riesgo significativo para los seres
humanos que justificase que la posicion
predeterminada para cualquier especie fuera la de
«no comerciar». Dicho planteamiento se basa en la
idea largo tiempo arraigada de que los seres
humanos son los «duefios de la naturaleza» y
tienen el derecho (de origen divino) de explotarla.
Aunque puede que el riesgo pareciera pequefio en
la década de 1970, ahora estamos hablando del
sexto evento de extincion masiva [26] y la CITES no
se ha modernizado (ni siquiera se ha revisado) para
tener en cuenta el enorme cambio que han
experimentado las circunstancias.

2. LaCITES ignora la realidad del grafico sobre
extraccion de biomasa que se ha mostrado
anteriormente: practicamente toda la extraccion
insostenible tiene lugar en los paises en vias de
desarrollo. Sin embargo, trata igual a todas las
partes de la convencidon amparandose en la
«soberania nacional» sobre la flora y fauna
silvestres. Que una convencién que regule el
comercio internacional ignore la cuestion de la
oferta y la demanda y los diferentes desafios que
afrontan los paises importadores y exportadores es
fiel reflejo del equilibrio de poder entre los paises
del primer mundo y del resto del mundo a
principios de la década de 1970.

3. La CITES se cre6 como un tratado no
autoejecutable, lo que significa que todos los
costes de su implementacion recaen en los paises
firmantes. La CITES no proporciona financiacion a
los paises para ayudarles a implementar, supervisar
o hacer cumplir. Exige una Autoridad Cientifica y
Administrativa, pero no una Autoridad de
Observancia. La Secretaria de la CITES cuenta
Unicamente con 23 empleados a tiempo completo
y obtiene una financiacion anual de solo 6,2
millones de délares de EE. UU. [27], lo que
ridiculiza su capacidad para apoyar y vigilar el
cumplimiento de la convencidn por parte de los
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paises firmantes. Este planteamiento ignora la gran
disparidad entre los paises ricos importadores y los
paises exportadores en vias de desarrollo en lo que
respecta a los costes de investigacion, recopilacion
de datos, supervision y observancia respecto a
todas las especies incluidas en las listas.

4. LaAutoridad de Observancia es opcional. Al

suscribir la CITES, se obliga a que el pais firmante
implemente una Autoridad Administrativa y una
Autoridad Cientifica. La Autoridad de Observancia
es opcional y en una reciente revision [28] se ha
podido ver que 85 paises firmantes carecen de una
autoridad dedicada a la observancia. A los
responsables de esta revision les preocupaba, con
razoén, el «nivel de atencién que se presta a la
deteccion de infracciones, asi como a los arrestos,
enjuiciamientos, etc. derivados de la comision de
tales infracciones».

5. La CITES ignora a las empresas. Desde la
perspectiva de la convencion, las entidades que
realizan el comercio de especies en peligro de
extincién no existen. A las empresas les sale gratis:
todos los costes regulatorios, de supervision y de
observancia corren a cargo de los gobiernos (y de
algunas fundaciones filantrépicas). Dado que el
comercio de especies en peligro de extincién se
considera uno de los mas lucrativos del mundo (y
la mayoria de sus productos son articulos de lujo),
estamos ante un grave fallo de disefio.

6. Los procesos de la CITES no se pensaron para las
38 700 especies incluidas en las listas. En 1981,
solo habia 700 especies en los apéndices [29]. Ni
los comités de la CITES ni la Conferencia de las
Partes pueden hacer frente al volumen de trabajo
gue seria necesario para hacer justicia a todas las
especies incluidas en las listas. En realidad, solo
reciben financiacién y atencion las especies
emblemadticas.

La combinacién de estos seis problemas conducen a
una situacién en la que el comercio ilegal estd fuera de
control, la explotacidn excesiva legal sigue sin
cuestionarse y no cabe la esperanza de conseguir que el
comercio sea sostenible sin realizar cambios drasticos
para afrontar estos problemas. La siguiente seccion
analiza mas pormenorizadamente estos y otros temas
que lastran la eficacia y el cumplimiento de la CITES.
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Secciéon 3
Resumen de los problemas de la CITES

En esta seccion, analizaremos los principales problemas
de la CITES a la hora de proporcionar una
reglamentacion eficaz del comercio de especies en
peligro de extincion y de proteger a las especies contra
la explotacion excesiva. Va desde examinar con mayor
detalle los principales «fallos de disefio» descritos
anteriormente hasta abordar una serie de problemas
practicos con la CITES que se han hecho patentes con el
paso del tiempo cuando el numero de especies
incluidas en las listas se ha disparado.

En primera instancia, debemos revisar los principios
basicos de disefio de la convencion y los supuestos
implicitos que sustentan su disefio original. Estos
derivan en una serie de problemas bien conocidos y
documentados respecto al funcionamiento (o falta de
funcionamiento) de la CITES en la actualidad.

No podemos disefiar un mejor sistema de
reglamentacion comercial para el comercio de especies
en peligro de extincién sin tener en cuenta las opciones
de disefio originales y sus implicaciones. Para justificar
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la renegociacidn del articulado, debemos tener claras
las opciones y consecuencias del modelo actual.

Desde nuestro punto de vista, la CITES existe para
proteger especies y ecosistemas en peligro de extincion
por la explotacién excesiva. Dado que actualmente el
25 % de todas las especies entran en esta categoria [30]
y que el futuro parece aiin mas sombrio en vista de las
tendencias actuales, se requiere una accion drastica
para modernizar la CITES; no cambios superficiales. Sin
renegociar los articulos de la convencion, no es posible
una accion tan drastica.

Desde esta perspectiva, la dificultad de renegociar el
articulado de la convencidn es insignificante en
comparacion con el riesgo de extinciones masivas,
fallos catastréficos del ecosistema y colapso de la
cadena alimentaria.
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Los componentes basicos de la CITES

La CITES se asienta sobre tres componentes basicos:
1. Esuntratado no autoejecutable.
2. Soberania nacional.

3. Un modelo de listas negras para la reglamentacion
del comercio.

El primer pilar implica que la CITES carece de
mecanismos para su implementacion: todo se deja en
manos de los paises firmantes. Su Unica autoridad
central es una Secretaria de 23 personas que gestiona
los comités y la Conferencia de las Partes (CoP), ademas
de desempeniar un papel en la comunicacién a las
partes y en la incoacidn de sanciones por
incumplimiento. La Secretaria se financia con cargo a
las cuotas de los miembros, que actualmente ascienden
a 6,2 millones de dolares de EE. UU. al afio [31].

Con un tratado que no es autoejecutable, se carece de
la opcion de financiacién global y centralizada de la
implementacion y la observancia, es decir, toda la
financiacion depende de los gobiernos firmantes.
Ademas, esto significa que no existe un arbitro mundial
en materia de cumplimiento empresarial, supervisién y
observancia. Cada pais depende de si mismo: la
pequefia Samoa (con una poblacion de 195 000
habitantes y un PIB de 757 millones de dodlares de

EE. UU.) esta tan obligada a crear una Autoridad
Cientifica y Administrativa como Estados Unidos (con
una poblacidn de 330 millones de habitantes y un PIB
de 17 billones de ddlares de EE. UU.). La convencion
simplemente ignora la enorme disparidad de sus
recursos de cara a cumplir con el articulado.

El segundo componente de la CITES, la soberania
nacional sobre la diversidad bioldgica, implica que los
paises «saben mejor que nadie» cdmo proteger de la
explotacién excesiva su «propia» flora y fauna. Se
otorga de facto a los estados nacionales la propiedad
sobre la naturaleza. Por supuesto, la mera existencia de
un comercio internacional de flora y fauna silvestres
refleja el hecho de que los paises tienen ecosistemas y
biodiversidad muy diferentes. La asuncién de la
soberania nacional implica que los ecosistemas pueden
tratarse de la misma manera que otros recursos
naturales (petrdleo, gas, carbdn, minerales, etc.): no
hay por qué compartirlos y no existe una
responsabilidad o dependencia compartida. Esto es un
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claro sinsentido: las fronteras nacionales son una
invencién humana fruto de las luchas de poder del
pasado y de las identidades culturales, que no sirven
para nada a la hora de proteger la biosfera de la que
todos nosotros, como seres humanos, dependemos
para nuestra supervivencia colectiva.

Desde esta perspectiva de la naturaleza y la historia, se
ignora el pasado y se deja el destino de las especies en
peligro de extincién en manos de cada nacidn, aparte
de la pequefia proteccidn que las listas de la CITES
pueden ofrecer. Por supuesto, el pasado incluye la
transformacion histdrica de los ecosistemas y la
erradicacion de especies en las zonas industrializadas y
densamente pobladas del mundo. Esto suele derivar en
la percepcion de que los paises ricos sermonean a los
pobres (aunque ricos en biodiversidad), respecto a lo
que deben proteger, sin responsabilizar a los paises que
pudieran haber erradicado esa misma especie décadas,
o incluso siglos, antes. Esto también demuestra
hipocresia, dado que los consumidores de estas
especies residen, en su inmensa mayoria, en esos
paises ricos. Este componente basico agria las
relaciones entre las partes o bloques, lo que puede
obstaculizar gravemente la eficacia de los procesos y los
comités de la CITES. Buena muestra de ello es la saga
desarrollada durante décadas en relacién con los
elefantes africanos y su actual «lista dividida» [32].

El tercer pilar adopta un modelo de reglamentacion
normalmente utilizado en sistemas judiciales, no en la
reglamentacion del comercio. Esta eleccion es, como
poco, curiosa. Las listas negras establecen lo que se
prohibe, no lo que se permite, lo que supone un escaso
o nulo intento por regular qué es legal y como cumplir
la normativa. En cualquier modelo de listas negras se
da por supuesto el cumplimiento legal; no decimos a la
gente cOmo tratar a sus semejantes, les decimos lo que
no deben hacer: no les maten, no les roben, no les
hagan dafo. La aplicacion de la ley y el sistema penal
funcionan siguiendo un modelo de listas negras porque
la gran mayoria de las personas se sienten obligadas a
no infringir la ley en virtud de las normas sociales
existentes. Sin las ataduras de las normas sociales que
mantienen a la gente a raya, el modelo de listas negras
no puede funcionar.
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También debe tenerse en cuenta que a pesar, de este
modelo de inclusion en listas, la CITES no exige una
Autoridad de Observancia, con lo que resulta aun mas
curioso haber optado por ese sistema.

El problema de aplicar este modelo para regular el
comercio de flora y fauna silvestres es que las normas
histdricas sobre el uso de especies silvestres varian
ampliamente y que las ideologias del capitalismo y la
ilustracion se combinan para asignar un estatus
especial a los humanos y declararnos duefios de la
naturaleza (con lo que dejamos de formar parte de la
naturaleza y de ser animales).

Esto significa que la norma social predeterminada es
que estd bien «extraer biomasa»: la caza, la pesca, la
recoleccion, la captura, la tenencia de mascotas
«exoticas» (aves, reptiles) y demads, se consideran
perfectamente correctas. Por supuesto, los seres
humanos llevan decenas de miles de afios utilizando
histéricamente la naturaleza de esta manera, pero para
la subsistencia, no para el comercio mundial con el
objetivo de ganar dinero.

Esto significa que, en el caso de preservar la diversidad
bioldgica y evitar la explotacion excesiva, el
comportamiento humano predeterminado no va en la

linea de la proteccion y la prevencion de la extincion,
por lo que un modelo de listas negras no puede
funcionar y no funcionara.

El mismo argumento en contra del modelo de listas
negras se aplica igualmente cuando se analizan otros
acuerdos internacionales. Usamos listas negras para
comportamientos extremos y crimenes contra la
humanidad; baste pensar en las convenciones de la
ONU sobre el trafico de personas, las drogas, la
proliferacién nuclear o las armas quimicas.

Lo que las diferencia tanto de la reglamentacion del
comercio de especies en peligro de extincion es que la
serie de productos o infracciones que regulan es muy
pequefia (un pufiado de drogas ilicitas o una reducida
cantidad de tecnologias nucleares). El caso de las
especies en peligro de extincion comenzé de esa
manera (cabe recordar que habia 700 especies
declaradas en 1981, de un total de 10 000 especies que
se supone que se comercializan a nivel mundial [33]),
pero en vista de las 38 700 especies en las listas a dia
de hoy, el modelo de listas negras esta abocado a la
ineficacia.
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Las suposiciones implicitas que hay detras de la CITES

Los pilares basicos descritos anteriormente hacen de la
CITES lo que es actualmente, pero para comprender sus
limitaciones y su falta de eficacia debemos también
examinar las suposiciones implicitas que condujeron a
la redaccion del tratado y a la delimitacion de otros
similares, como el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica (CDB).

La CITES es anterior al amplio debate suscitado en
torno a la ética de matar animales o de encerrar a
criaturas (dotadas de sentidos) en espacios reducidos y
antinaturales como zooldgicos, lugares para
espectaculos o en el hogar, en el caso de mascotas
exoticas. Este debate se ha extendido mas
recientemente a la nocién de los derechos no
humanos, con el consiguiente impulso para otorgar a
animales y ecosistemas derechos sobre su existencia
independientemente de las necesidades y deseos
humanos.

Es evidente que la naturaleza de este debate ha ido
evolucionando lentamente a lo largo de los ultimos
afios y podemos anticipar que dentro de veinte o
treinta afios la poblacién en general considerara
inaceptable la matanza y el confinamiento de una serie
de especies emblematicas o con gran capacidad de
sentir. Cualquier modernizacion de la CITES debe incluir
disposiciones que aborden este cambio en la opinidn
publica.

Otra suposicion implicita es que la naturaleza no
constituye un «bien comuny, sino que puede
considerarse propiedad privada o propiedad
gubernamental, dentro de las fronteras y jurisdicciones
de los estados nacionales. La antropologia y la historia
nos dicen que las sociedades de cazadores-recolectores
si trataron a la naturaleza como un bien comun [34].
Las primeras ciudades-estado, hasta el surgimiento del
capitalismo, atribuian mayoritariamente la propiedad
de la naturaleza a alguna deidad y otorgaban a sus
fieles en la tierra Unicamente los derechos (y
responsabilidades) de su explotacién. El concepto del
derecho de propiedad privada sobre la naturaleza no se
extendid hasta el siglo XV, con el establecimiento de
cercados en Inglaterra [35].

Un numero creciente de gente comienza a cuestionarse
la validez de esta suposicidn a la luz de los fendmenos a
escala mundial de explotacion excesiva, sobrepesca
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legal masiva y pesca ilegal, asi como al cambio climatico
debido a las emisiones de gases de efecto invernadero.
El CDB ha dado timidos pasos tendentes a una filosofia
de bien comun, pero siguiendo un modelo meramente
voluntarista. En la préxima nueva Convencidn de las
Naciones Unidas sobre la Alta Mar, cabe esperar que se
refleje mucho mejor un marco de gestion de los bienes
comunes.

En cualquier modernizacién de la CITES, es necesario
atenuar la antigua suposicion de los derechos de
propiedad privada y contemplar la opcion de gestion de
los bienes comunes. Esto implica, por ejemplo, la
capacidad de regular los mercados internos para hacer
cumplir los estandares de bioseguridad con el fin de
evitar futuras pandemias de origen zoondtico.

Otra suposicion implicita es que, dado que el comercio
tiene por objeto productos derivados de distintas
especies, la reglamentacidn especie por especie es
viable y suficiente. Este enfoque ignora
mayoritariamente los efectos posteriores de la
extraccion de especies de sus ecosistemas. La
eliminacién de los depredadores de alto nivel afecta a
las presas y a sus fuentes de alimento. La tala de los
arboles mas grandes de la selva tropical destruye el
dosel forestal y, por lo general, todo el ecosistema. La
CITES presta poca atencidn a estas consecuencias, a
menos que se hayan examinado a fondo en los DENP
(ver Carga de la prueba), lo que rara vez sucede.
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La falta de financiacion y observancia

Uno de los principales problemas de la CITES es la falta
de un mecanismo de financiacién mas alla de lo que los
gobiernos nacionales estén dispuestos a gastar en la
implementacion, supervision y observancia. En vista de
que las preocupaciones medioambientales y la
conservacion de la vida silvestre tienden a situarse muy
abajo en las prioridades de los votantes que eligen a los
gobiernos, el patrén seguido en todo el mundo es que
los paises solo hacen lo minimo necesario para
mantener el cumplimiento. Muchos gobiernos ni
siquiera pueden permitirse los aspectos basicos del
cumplimiento o sus esfuerzos se ven socavados por la
falta de interés de sus fuerzas del orden o de aduanas,
asi como por la corrupcién. Solo la mitad de los paises
firmantes cuentan con una Autoridad de Observancia
especifica y muy pocos tienen funcionarios
especialmente formados en el comercio de vida
silvestre en sus puertos y aeropuertos clave. Resulta
obvio que sin agentes de aduanas ni autoridades de
observancia encargadas de la persecucion de los delitos
contra las especies en peligro de extincién va a ser
imposible vigilar el comercio legal y acabar con el ilegal.

Para apreciar en toda su magnitud las diferencias de
financiacion, debemos recordar aqui que anualmente
se invierten en el mundo aproximadamente 100 000
millones de délares de EE. UU. para combatir el trafico
de drogas, lo que equivale aproximadamente al 19 % de
su valor total en el mercado. En cambio, un estudio del
Banco Mundial indicé que de 2010 a 2018, 24 donantes
internacionales multilaterales, bilaterales y filantrépicos
dedicaron en su conjunto 2400 millones de ddlares de
EE. UU. a combatir el comercio ilegal de vida silvestre
en 67 paises africanos y asiaticos, lo que equivale a 261
millones al afio [36].

Las estimaciones sobre el volumen del comercio ilegal
de especies en peligro de extincidn oscilan entre los
100 000 y los 250 000 millones de ddlares de EE. UU.
[37], por lo que este nivel de financiacién supone entre
el 0,1y el 0,25 % de su valor estimado. Si incluimos el
comercio legal, se reduce a menos del 0,1 % del valor
total de mercado.

Al establecerse las Convenciones de Rio, como el CDB
en 1992, se cred un mecanismo de financiacién para
apoyar su implementacion a través del FMAM (Fondo
Mundial para el Medio Ambiente) [38]. Si bien sigue
basandose exclusivamente en contribuciones
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gubernamentales, al menos el mecanismo del FMAM
transfiere dinero de los 39 paises donantes «ricos» a los
145 paises participantes restantes del FMAM, lo que
sirve para paliar hasta cierto punto la desventaja de los
paises pobres y en vias de desarrollo. La financiacion se
proporciona en rondas de cuatro afios, que
actualmente ascienden a unos 1000 millones de
ddlares de EE. UU. anuales. Puede parecer mucho, pero
no es ni por asomo lo suficiente para cubrir las
necesidades totales de proteccidn de la diversidad
bioldgica de 145 paises.

La CITES nunca se aiadio a las convenciones
respaldadas por la financiaciéon del FMAM vy ni siquiera
tiene un acuerdo de asociacion con este.

La absoluta falta de financiacidn de todos los aspectos
de las actividades relacionadas con la CITES, como la
investigacion para las propuestas de inclusién en las
listas y los dictamenes de extraccién no perjudicial, la
supervision, la observancia, el analisis comercial, las
alertas de riesgo comercial y el trabajo de investigacion
para erradicar el comercio ilegal, conduce a un sistema
de reglamentacién disfuncional incapaz de garantizar la
sostenibilidad del comercio legal ni de contener el
comercio ilegal a un nivel que pudiera considerarse
aceptable en otros mercados bien regulados, como el
farmacéutico. La industria del medicamento considera
gue para preservar la confianza en el mercado es
esencial mantener las falsificaciones de medicinas por
debajo del 10 % del volumen del comercio legal.

En el escenario actual de financiacidn, las ONG y los
académicos compiten por el poco dinero que ofrecen
los gobiernos y las fundaciones filantrépicas, lo que
genera falta de cooperacion y de enfoques sistémicos
en lo que respecta al comercio de especies en peligro
de extincidn. Esto exacerba aun mas la filosofia de
especie a especie inherente a la CITES y beneficia a las
especies «emblematicas», para las que es mas facil
obtener financiacién en comparacion con las
«impopulares» (como ranas, arafias, serpientes y la
mayoria de las plantas).
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Desigualdades

Durante la ultima década, la CITES ha afiadido a su
estrategia la atencidn a los medios de vida de las
comunidades locales, reconociendo explicitamente que
las comunidades rurales que viven en las areas de
«extraccidon de biomasa», o alrededor de ellas, rara vez
se benefician del comercio de especimenes en sus
territorios (histéricos) [39]. Esto ha estado
estrechamente ligado a la idea de que el comercio de
especies en peligro de extincidon puede formar parte de
la agenda de reduccion de la pobreza o el
establecimiento de medios de vida alternativos.

Sin embargo, al mismo tiempo, se ha producido un
escaso o nulo reconocimiento de que la conservacion
debe ser parte integrante de cualquier modelo de
medio de vida alternativo que se emplee para
implementar iniciativas, y somos conscientes de que la
mayoria de los modelos no hacen mencion a esto [40].

Aunado a las ideas aun extendidas en la actualidad de
pagar a las comunidades locales por «servicios
ecosistémicos», nos encontramos ante una situacion en
la que una entidad reguladora del comercio y una
convencion para la proteccién de la biodiversidad se
encuentran repentinamente involucradas en la
reduccién de la pobreza. Por supuesto, esto no es algo
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que sucediera por accidente, sino que se emplea
principalmente como argumento politico para retrasar
u obstaculizar la inclusién de especies o atenuar las
protecciones existentes so pretexto de que afectan a los
medios de vida de las comunidades rurales. Incluso se
utiliza como argumento para cambiar los criterios de
inclusion y la toma de decisiones en la CITES [41].

Como se ha reconocido anteriormente, el disefio de la
CITES incorpora claras injusticias. Los paises pobres y en
vias de desarrollo soportan la mayor parte de los costes
de implementacién de la convencidn, pero no reciben
los fondos necesarios para ello. Al mismo tiempo, la
idea de que la CITES deberia «cuidar» en cierto modo
de las comunidades locales resulta rocambolesca ante
una convencién basada en los derechos de propiedad
privada sobre la naturaleza (ver anteriormente). La
cuestion de los beneficios para la comunidad local
requeriria aceptar un marco de gestion de los bienes
comunes: no se puede resolver seriamente con un
sistema de derechos de propiedad privada.

Retomaremos la pregunta de cdmo apoyar a las
comunidades locales al final de la Seccion 8, cuando
abordemos la financiacién del nuevo modelo propuesto
en este documento.
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Carga de la prueba, toma de decisiones

y recopilacion de datos

Con el modelo actual de listas negras, la carga de la
prueba recae en quienes se oponen al comercio, que en
la mayoria de los casos son ONG conservacionistas,
filantropos y, en ocasiones, gobiernos. Quienes tienen
el poder y el dinero, es decir, las empresas que generan
inmensas ganancias gracias al comercio de especies en
peligro de extincion, pueden centrar su atencién en
presionar a los gobiernos y socavar a las ONG, sin verse
obligados a contribucidn financiera alguna para la
reglamentacion.

Deberia resultar evidente que este modelo esta
destinado a fallarle a las especies en peligro de
extincidn por explotacion excesiva. El poder relativo
para influir en los resultados importa muchisimo en una
convencion donde todas las propuestas de inclusién se
deciden por una mayoria de dos tercios de los paises
firmantes. El proceso de toma de decisiones en la
CITES es sumamente politico, no cientifico. La idea de
gue los representantes de los paises estan tomando
decisiones informadas basadas en documentos
presentados a la Conferencia de las Partes (CoP) puede
gue haya sido valida algun tiempo, durante los afos 70
y 80, pero hoy en dia los delegados tendrian que leer y
digerir miles de paginas de propuestas durante los 150
dias de plazo entre la propuesta y la CoP [42].
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Puede que esto sea algo factible para Estados Unidos,
China o la Unidn Europea, pero no puede esperarse que
los paises pequefios, con uno o dos delegados (a
menudo patrocinados), lidien con todos estos
documentos mientras siguen atendiendo a su trabajo
diario. Lo mismo sucede con la labor de los comités,
cuyos miembros tienen un trabajo diario, pero a los que
se requiere que revisen nuevamente cientos o miles de
paginas de documentos al afio antes de las reuniones
del comité. El resultado del nimero cada vez mayor de
especies incluidas en los apéndices es que las agendas
de los comités y de la CoP no paran de crecer, con una
CoP que ahora requiere casi dos semanas. Durante esas
dos semanas, ni siquiera se discute la efectividad de
las listas existentes, sino que se dedica todo el tiempo
a nuevas propuestas de inclusidn, ascensos o descensos
en las listas y mejoras del funcionamiento interno de la
CITES, como cuestiones relacionadas con la
interpretacion y la implementacién, administracion y
finanzas [43].

El aporte cientifico al proceso de toma de decisiones de
la CITES se concreta principalmente en las propuestas
de inclusién, dictamenes de extraccién no perjudicial y
examenes del comercio significativo. Obviamente, hace
falta mucho trabajo para presentar pruebas cientificas
gue permitan incluir una especie en las listas, o para




Modernizacién de la CITES

Seccién 3 - Resumen de los problemas de la CITES

gue asciendan en ellas, y esta tarea recae en las
naciones que proponen tal inclusién y las ONG que las
apoyan. La realidad de las autoridades cientificas es
gue la mayoria de ellas emplea solo a un pufiado de
personas, incluso en los paises ricos. Al unir esto a la
naturaleza politica del proceso de inclusién en las listas,
no deberia sorprendernos que la experiencia
demuestre que las especies esperan 12 afios de
media, tras haberse catalogado como amenazadas por
el comercio en la lista roja de la UICN, antes de lograr
su inclusion en la CITES, lo cual puede demorarse
incluso hasta 24 afos en algunos casos [44].

Segun la convencidn, las partes permitiran el comercio
de especimenes de especies incluidas en el Apéndice Il
solo si la Autoridad Cientifica del Estado exportador ha
informado de que «dicha exportacion no sera
perjudicial para la supervivencia de esa especie»
(Articulo IV.2 (a)). Estos denominados «dictdmenes de
extraccion no perjudicial» (DENP) constituyen una
garantia de que las exportaciones de productos de las
especies incluidas en la lista cubiertas por los DENP no
han dafiado las poblaciones o ecosistemas silvestres
[45].

Dado que la Autoridad Cientifica de cada parte de la
CITES es responsable de elaborar los DENP y de
determinar como hacerlo, la CITES no ha desarrollado
criterios técnicos vinculantes para llevar a cabo un
DENP. En cambio, las partes, la UICN y los paneles de
expertos han desarrollado pautas generales no
vinculantes y especificas de especies para la
elaboracién de los DENP. Esta falta de orientacién
especifica y de criterios vinculantes conduce a
diferencias en cuanto al alcance y la calidad de los
DENP. La ausencia de criterios vinculantes y la falta de
una evaluacion central condena el proceso al fracaso, lo
que resulta en una explotacidn excesiva de las especies
incluidas en el Apéndice I, hasta en ausencia de un
comercio ilegal significativo.

La CITES posee un mecanismo para «comprobar» la
efectividad del DENP original y el plan de gestién de la
especie que debe desarrollarse como parte del proceso
del DENP: los exdmenes del comercio significativo [46].
Debido a la carencia de fondos tanto para la CITES
como para las autoridades nacionales, el nimero real
de tales examenes es pequefio en comparacion con las
5800 especies de animales que figuran en la lista. Entre
2010y 2016, de las cuarenta especies seleccionadas
para su examen del comercio significativo durante ese
periodo, solo se ha completado la mitad (ya sea
mediante la inclusidn de la especie en el Apéndice |, la
G R of " '
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implementacion de las recomendaciones por parte del
pais o la rebaja en el nivel de preocupacién) [47].

Las otras veinte revisiones siguen en curso, lo que
significa que las preocupaciones persisten y las
recomendaciones efectuadas al pais no se han
implementado por completo (ya sea por falta de
financiacion o a causa de tacticas dilatorias). A este
ritmo, el mecanismo no puede ser eficaz nunca, dado
el creciente numero de especies incluidas en las listas.

Para empeorar aun mas las cosas, la fuente mas basica
de todas las propuestas de inclusién, los DENP y los
examenes del comercio significativo, es decir, el nivel
actual de comercio de una especie, carece
completamente de fiabilidad. Para las especies no
incluidas en las listas, los datos sobre su comercio son
mayoritariamente inexistentes. En cuanto a las especies
incluidas en las listas, se supone que la base de datos
de comercio de la CITES conoce el volumen del
comercio a través de la informacién para la emisidn de
los permisos de la CITES. Puesto que la CITES no exige
permisos de importacion para las especies incluidas en
la lista del Apéndice Il, rara vez pueden conciliarse los
datos de exportacién con los de importacion (obtenidos
a través de informes voluntarios de las partes).

Las cantidades en los permisos de exportacion carecen
frecuentemente de una designacién de unidades y, por
lo general, difieren de lo que realmente se envia. Si la
aduana no averigua las cantidades reales enviadas (y en
las mismas unidades) y si la informacién del envio no
estd vinculada al permiso de exportacidén/importacion,
los datos se vuelven muy inconsistentes y poco fiables,
como viene sucediendo. La literatura académica sobre
el comercio de cualquier especie siempre se dedica en
gran parte a discutir los datos sobre el comercio y tratar
de hallar fuentes de datos mejores o independientes
para comprobar lo que se indica en la base de datos de
comercio de la CITES (como el LEMIS en los Estados
Unidos) [48].

No hay mas que comparar esta falta de supervisiéon y
calidad de los datos con los de sectores bien regulados
(como las piezas de aviones o de productos
farmacéuticos) donde los envios se pueden rastrear de
principio a fin y los informes y la supervisidén son
completos y fiables.

Fraude, blanqueo y corrupcion

Lo preocupante del comercio ilegal de especies en
peligro de extincidon no es Gnicamente su magnitud,
gue ya por si solo apunta a un inmenso fracaso
regulatorio. Con el sistema actual, resulta ridiculamente
facil blanquear especimenes y productos obtenidos
ilegalmente en la cadena de suministro legal. Desde un
punto de vista regulatorio, se trata de una situacion
Unica, pues en otros sectores con un mercado legal
regulado y otro ilegal, hacerlo es mucho mas dificil
merced al control de las cadenas de suministro. Por
ejemplo, tanto en las piezas de aviones como en los
productos farmacéuticos, se emplean sofisticados
métodos de etiquetado para rastrear los articulos o
lotes desde el origen hasta el destino. Ademas, tanto
productores como usuarios finales han de estar
registrados y certificados por la entidad reguladora,
ademads de cumplir estrictas condiciones normativas
para poder seguir estandolo.
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El comercio de especies en peligro de extincion
amparado por la CITES no posee ninguno de estos
mecanismos regulatorios. Para afirmar que los
especimenes capturados ilegalmente son «criados en
cautividad» puede que baste con simplemente
declararlo asi en la solicitud de permiso de exportacion.
En algunos casos, serd suficiente saber que la Autoridad
Administrativa emisora carece de los medios o de la
mano de obra para comprobar tal afirmacidn y, en otros
casos, puede requerir el pago de sobornos. En
cualquier caso, en cuanto se haya emitido el permiso de
exportacion, los articulos seran «legales» y no volveran
a cuestionarse en ninguna otra etapa de la cadena de
suministro. La investigacion llevada a cabo para la base
de datos del LEMIS en los Estados Unidos reveld la
incautacion por parte del servicio de aduanas de ese
pais de mas de 5600 articulos de moda de lujo de
marca entre 2003 y 2013, en su mayoria exportados
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desde Italia, Francia y Suiza. Dado que el 61 % de los
articulos incautados fueron productos de cuero
exoticos, confeccionados con piel de reptil, lo mas
probable es que dichas incautaciones se deban a
infracciones de la CITES [49].

Dado que en la mayoria de los paises los productores
no estan sujetos a ningun requisito de registro o
certificacidn, es imposible rastrear los especimenes
hasta su origen. El permiso solo incluye los datos de la
empresa exportadora, lo cual es bastante malo en
cuanto al comercio ilegal, pero es aun peor desde el
punto de vista de la bioseguridad. ¢ Qué pasa si el brote
de una proxima pandemia zoonética proviene
directamente del comercio internacional de vida
silvestre en peligro de extinciéon y no de un «mercado
humedo» local? ¢ Cémo vamos a poder rastrear los
especimenes hasta su origen?

Los defectos del sistema actual de emisidn de permisos
van mas alla de los problemas de etiquetado. La gran
mayoria de los paises firmantes siguen empleando
permisos «en papel», o lo que es lo mismo, cualquier
forma de permiso que no pueda verificarse en tiempo
real en ningun lugar del mundo. Puede que esto fuera
aceptable en 1975, pero resulta muy triste verse asi en
2021. Como los permisos no pueden validarse en
tiempo real, ni siquiera en las aduanas, es
ridiculamente facil «crear tu propio permiso» con un
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escaner y una impresora laser, o modificar los permisos,
reutilizarlos o «perderlos» cuando interese.

La carencia de permisos emitidos por medios
electrdénicos también tiene gravisimas consecuencias a
la hora de detectar envios que contengan articulos
ilegales. La mayoria de las agencias de aduanas del
mundo utilizan actualmente evaluaciones de riesgo
automatizadas para decidir qué inspecciones realizar en
contenedores y otros envios, pero estos sistemas pasan
por alto los documentos que no sean electrdnicos. A
causa de ello, los productos de vida silvestre ilegales
suelen detectarse solo gracias a chivatazos o se
descubren por casualidad en envios que contienen
otros articulos ilegales (drogas, armas de fuego, etc.).

El sistema actual de listas negras de la CITES también
implica que, en caso de confiscacion de articulos, la
carga de la prueba recae en la aduana y no en el
exportador. Si, por ejemplo, el exportador afirma en su
documentacion que los lagartos que se envian no estan
incluidos en las listas de la CITES, corresponderia a la
aduana demostrar que si lo estan y exigir un permiso de
exportacion. Dada la similitud de muchas especies de
reptiles (lo mismo que de orquideas, corales o peces) a
los ojos de personas sin experiencia, este es un
obstaculo insalvable para el tipico funcionario de
aduanas (que no es un especialista).




Seccion 4
Abordar mejor la reglamentacion

del comercio

A la luz de los muchos problemas con la CITES descritos
anteriormente y de la terrible situacion en cuanto a
pérdida de diversidad bioldgica e insostenibilidad del
comercio de especies en peligro de extincidn al amparo
de los marcos regulatorios actuales, es imprescindible
modernizar la CITES y crear un sistema que proteja
adecuadamente a las especies en peligro de extincién
sin por ello dejar de permitir el comercio.

Para disefiar un sistema de este tipo, debemos partir de
nuevos pilares basicos y aprender de otros sectores que
ya cuentan con mejores sistemas regulatorios. Ante la
amenaza de dafos graves e irreversibles, tanto para los
seres humanos como para la biosfera en general, que
supone la explotacion de la biodiversidad para el
comercio, basamos el nuevo marco propuesto para la
CITES en el principio de precaucion.

Dicho principio se define de la siguiente manera [50]:
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Cuando las actividades humanas puedan conducir a un
dafio moralmente inaceptable que sea cientificamente
plausible pero incierto, se adoptardn medidas para
evitar o disminuir ese dafio. Los dafios moralmente
inaceptables se aplican tanto a los dafios a los seres
humanos como al medio ambiente cuando se cumpla
alguna de las siguientes condiciones:

e Amenacen la vida o la salud humanas.
e Sean graves y efectivamente irreversibles.

e Sean injustos para las generaciones presentes o
venideras.

e Seimpongan sin tener la debida consideracion a los
derechos humanos de los afectados.
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El analisis presentado anteriormente en la seccién 2, asi
como el amplio analisis de la situacidn general de la
biodiversidad expuesto en el informe de la IPBES de
2019 y el papel que desempeiia la explotacidn directa
para el comercio en la crisis de extincion que se
avecina, hacen necesaria la aplicacién del principio de
precaucion. Cuanto mas demoremos esta decisién, mas
probabilidades habra de que terminemos en una
situacion en la que el dafio causado a los ecosistemas y
a las poblaciones se convierta en una amenaza claray
presente para la vida y la salud humanas y cause dafios
graves e irreversibles al medio ambiente.

La pandemia de coronavirus de 2020/21 es un
excelente ejemplo del «dafio moralmente inaceptable»
gue puede causar el comercio de vida silvestre. Esta
pandemia fue de origen zoondtico, lo mismo que el

75 % de las nuevas enfermedades infecciosas [51].

La falta de reglamentacién del comercio no solo ofrecio
las condiciones para que el virus saltara la barrera entre
especies hacia los humanos, sino que también
imposibilitd trazar inversamente la cadena y hallar el
huésped original y el intermedio. El coste humano y
econdmico resultante de la pandemia hara palidecer
por su insignificancia el de regular adecuadamente el
comercio de vida silvestre. Una reglamentacion mejor
es crucial para prevenir la proxima pandemia vy la
aplicacién del principio de precaucion es la Unica forma
de lidiar con riesgos que son «plausibles pero inciertos»
y cuya enorme gravedad pone en riesgo millones de
vidas.

Aceptando que la Unica forma de regular los riesgos
inaceptables y potencialmente catastréficos inherentes
al comercio legal de especies en peligro de extinciéon es
aplicar el principio de precaucién, podremos aprender
de otros sectores que ya basan su sistema regulatorio
en este principio. Concretamente, podemos aprender
de la reglamentacion del comercio de medicamentos,
insecticidas, productos quimicos y aviones y piezas de
aviones. Nature Needs More ha analizado estos
sectores y sus principales entidades reguladoras (FDA/
EMA, ECHA, FAA/EASA) con el fin de disefiar el nuevo
sistema para la CITES.

No obstante, no basta con fijarse en lo que funciona.
También debemos examinar los fallos regulatorios para
evitar la creacion de un sistema inadecuado para su
propdsito o que pueda verse socavado facilmente.
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Evitar los fallos regulatorios

La regulacion de sistemas complejos no es en absoluto
trivial y no deberia sorprendernos que exista un largo
historial de fallos regulatorios. A veces, se deben a su
disefo, cuando los grupos de presidn del sector han
sido tan eficaces que han propiciado un marco que se
puede vaciar facilmente de contenido o eludir de
maneras creativas. La mayoria de los fracasos
regulatorios se deben a fallos en el ajuste del marco a
la realidad en permanente evolucion. Por ejemplo,
establecer una reglamentacion rigurosa de las
hipotecas estda bien, hasta que una institucion
financiera inventa las «obligaciones garantizadas por
deuda» (CDO, por sus siglas en inglés). Entonces, de
repente, conjuntos de estas mismas hipotecas con
diferentes perfiles de riesgo (incluidas las de alto
riesgo) se pueden «reempaquetar» en CDO y venderse
a los inversores como valores con calificacidon AAA. La
crisis financiera de 2008 fue el resultado de los fallos en
la adaptacién de las reglamentaciones (y calificaciones)
de estos nuevos productos y derivados.

Punto 1: Los marcos regulatorios deben
evolucionar conforme evoluciona el sector o el
contexto.

El segundo fallo mas habitual es la «captura del
regulador», cuando la entidad reguladora se asimila
tanto con el sector que la vuelve ineficaz. La tragedia
del Boeing 737 MAX es un buen ejemplo de este tipo
de fallos. Como las certificaciones de tipos de
aeronaves se han vuelto tan poco frecuentes, se
considerd innecesario que la FAA mantuviese a los
aproximadamente mil ingenieros necesarios para
otorgar las certificaciones. En su lugar, se cedio a los
ingenieros de Boeing a la FAA cuando y como era
necesario, lo que creé un posible conflicto de intereses
y el riesgo de captura del regulador. Poco antes de la
certificacion del 737 MAX, se cambié la dependencia
jerarquica de estos ingenieros en comision de servicio
por un nuevo modelo segun el cual seguian informando
a sus directores de Boeing, no a sus superiores de la
FAA. Eso completd la captura del regulador y ocasiond
que la FAA no examinara adecuadamente el sistema
MCAS, lo que provocé los dos accidentes [52].

Punto 2: Hay que evitar la captura del regulador
por parte del sector, manteniendo la industria a la
debida distancia.
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El tercer fallo habitual es privar de fondos a la entidad
reguladora, reducir su plantilla o no otorgar a los
inspectores los poderes necesarios para llevar a cabo
una correcta regulacion. Todos estos son ejemplos de
creacién de un regulador débil, incapaz de imponer el
cumplimiento normativo. Este es probablemente el tipo
de fallo regulatorio mas habitual durante los ultimos
treinta afios y, a menudo, una caracteristica «deseada»
para que pueda parecer que los gobiernos actuan, pero
sin «molestar innecesariamente» a la industria.

Punto 3: Crear una entidad reguladora sélida con
un flujo de financiacion garantizado y plenos
poderes ejecutivos.

Poner al cargo de la entidad reguladora a personas que
representen los intereses de la industria, ya sea en
cargos ejecutivos o en la junta directiva, es otra
estrategia para debilitar al regulador con injerencias
politicas.

Punto 4: Aislar los nombramientos de ejecutivos y
juntas directivas de las injerencias politicas y de la
industria.

La autorregulacion ha sido un término de moda tanto
en el ambito industrial como gubernamental desde el
surgimiento del neoliberalismo a mediados de la
década de 1980. Este se potencid posteriormente con
la creacion de «iniciativas de multiples interesados
directos» que, supuestamente, dan voz a otras partes
interesadas en la autorregulacion de un sector. A
cualquiera que esté familiarizado con los fallos
regulatorios no deberia sorprenderle que nila
autorregulacidn ni las iniciativas de multiples
interesados directos sean eficaces en la practica [53].

Punto 5: Evitar las iniciativas de autorregulacion o
de mudltiples interesados directos.

La carencia de los debidos informes es otra forma de
fallo regulatorio. Aqui se incluye la falta de
disponibilidad de datos o informacion porque o no se
recopilan, o se recopilan tarde, o son de mala calidad,
etc. La base de datos de comercio de la CITES es un
buen ejemplo de ello. Este tipo de fallo regulatorio
también incluye la proteccién de informacion por
motivos dudosos, como su «confidencialidad
comercial» o por «confianza para el comercio». En el
caso de la reglamentacion de las cadenas de suministro
empresariales, la transparencia debe estipularse y
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hacerse cumplir, ya que la mayoria de las empresas
tienen escasa idea acerca de sus cadenas de suministro

completas (mas alla de sus proveedores inmediatos).

Punto 6: Implementar una transparencia total y
garantizar la oportuna disponibilidad de todos los
datos e informacion.

Las normas regulatorias mal disefiadas pueden derivar
en un «cumplimiento creativo» o cumplimiento solo
sobre el papel. Esto no siempre es completamente
evitable, ya que quienes crean las normas no suelen
poder anticipar todas las potenciales actuaciones tanto
de quienes siguen las normas como de quienes las
guebrantan. Las normas deben ser coherentes y faciles
de entender, implementar y hacer cumplir. Cuantas mds
dudas susciten, mas facil sera desvirtuarlas o eludirlas.
Por lo tanto, las normas deben modificarse a medida
que se descubren nuevos comportamientos y el
sistema ha de redisefiarse si se torna demasiado
complejo o pierde coherencia interna.

Punto 7: Crear un conjunto coherente de normas,
fdciles de implementar y de hacer cumplir. Hay que
permitir que las normas evolucionen.

Finalmente, cualquier sistema regulatorio que no
obligue a la industria a internalizar el riesgo esta
abocado a la ineficacia. La CITES es el mejor ejemplo de
un sistema asi: en la actualidad, la industria no se
preocupa por la CITES nada mds que para la obtencion
de permisos. Sin embargo, el comercio lo realizan las
empresas, no los gobiernos. La COVID-19 ha puesto de
manifiesto como las empresas estan incluso protegidas
frente a los riesgos de bioseguridad inherentes a la cria
en cautividad y al comercio de animales vivos. Por
ejemplo, en Dinamarca se sacrificaron quince millones
de visones debido a un brote de COVID-19 en las
instalaciones de cria, pero el gobierno acordé abonar
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3000 millones de délares de EE. UU. para compensar a
los criadores de visones, sin ningln requisito adicional
sobre las instalaciones de cria [54].

Punto 8: Las empresas deben internalizar los
riesgos por el incumplimiento.

Segun todo lo dicho anteriormente, deberia ser
evidente que la CITES, con su configuracion actual,
adolece de la mayoria de estos fallos regulatorios.
Sufre de una carencia cronica de financiacion, solo se
ha revisado una vez en sus 45 aios de historia, la
injerencia politica forma parte de su propio
mecanismo de toma de decisiones, las empresas no
tienen necesidad de internalizar los riesgos por su
incumplimiento y la recopilacion de datos no es
oportuna, integral ni de utilidad.

Se podria argumentar que la CITES no es una entidad
reguladora, sino simplemente una convencion
multinacional que compromete a los paises firmantes a
crear a nivel nacional entidades reguladoras y de
observancia que sean eficaces. Ese argumento
contradice como funciona el establecimiento de
normas internacionales en la mayoria de los sectores.
Tanto en el caso de los derechos de propiedad
intelectual (OMPI) como en el de las normas de disefio
de automdéviles (UNECE WP.29), los organismos
nacionales siguen las normas creadas por estas
agencias de establecimiento de estandares
internacionales. La CITES es el organismo que
establece las normas, por lo que desempefia el papel
de entidad reguladora. Incluso dicta qué agencias
deben crear los gobiernos (Autoridad Cientifica y
Administrativa) y cudles no tiene por qué crear
(Autoridad de Observancia).
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El marco reqgulatorio propuesto

Para abordar los problemas clave y los fallos
regulatorios del modelo actual de la CITES, el nuevo
marco regulatorio propuesto para la CITES se asienta en
los siguientes pilares basicos:

1. El principio de precaucidon (que implica listas
blancas o listas positivas).

2. Un flujo de financiacion garantizado al hacer que
las empresas paguen el coste de la
reglamentacion.

3. Una especie, una solicitud (solicitudes de inclusion
conjunta de productores e importadores).

4. Un organismo centralizado de establecimiento de
normas y un mecanismo de decisién menos
politizado.

5. Regulacién de extremo a extremo y supervision en
tiempo real de todo el comercio.

6. Incorporar una filosofia de gestién de los bienes
comunes y de derechos no humanos.

Las razones para adoptar el principio de precaucion
como pilar basico se han expuesto al comienzo de esta
seccién. Tal como se ha dicho, el uso de los principios
de precaucion para la reglamentacion de sectores no es
nada nuevo y podemos aprender de las industrias que
lo aplican. Adoptarlo conlleva tres consecuencias
principales:

1. Laactitud por omision para cualquier especie es no
comerciar con ella.

2. Para permitir su comercio, se debe presentar y
aprobar la correspondiente solicitud.

3. Lacarga de la prueba de sostenibilidad y «ausencia
de dafo» recae en las empresas.

Esto no difiere de lo que ya es una practica habitual en
productos farmacéuticos o en los aviones y sus piezas.
El régimen regulatorio pasa de las listas negras (con los
problemas debatidos anteriormente que conllevan) a
las listas blancas (también llamadas «listas positivas»
o «listas inversas»). La transicion de la CITES para
aplicar el principio de precaucién y las listas positivas
también abre la puerta a que la industria cubra el coste
de la reglamentacion, ya que ahora las empresas
deben presentar solicitudes para el comercio (lo que
genera tasas).

Conforme al marco propuesto, ademas de las tasas de
solicitud, las empresas también tendran que abonar
tasas anuales recurrentes segun el valor del comercio
de una especie presente en las listas. Ademas, estas
tasas se estableceran de modo que cubran no solo el
trabajo de tramitacién de las solicitudes, sino también
su supervision y observancia (implementados
principalmente por las autoridades nacionales). Con
este modelo, la tramitacion de las solicitudes se




En 1981, Australia presenté una propuesta para
estudiar el modelo de inclusién inversa en las listas a la
3.2 Conferencia de las Partes de la CITES celebrada en
Nueva Delhi [55]. Dicha propuesta destacé la inquietud
sobre el hecho de que, para demasiadas especies, no
existe un «nivel de conocimiento, gestion y control
suficiente para garantizar que el comercio propuesto no
amenace la supervivencia de la especie».

Hoy persiste esta situacion, aunque a una escala mucho
mayor. Por ejemplo, del pangolin, considerado el
mamifero mas comercializado del planeta, seguimos sin
conocer el tamafio de su poblacién y los volimenes de
su comercio, ademas de no tener ninguna gestion o
control en absoluto.

Asimismo, la propuesta australiana reconocié
correctamente hace tres décadas que la continua
adicion de especies a los apéndices bajo el modelo de
inclusidn directa conduciria a inmensas dificultades
practicas para la identificacion y observancia en las
aduanas, especialmente teniendo en cuenta que
muchas especies son muy similares.en apariencia'y no
son fdciles de distinguir.

Aunque se adoptd la propuesta original de Australia, el '

posterior estudio del modelo de inclusion inversa no '
dio lugar a nuevas acciones. Esto puede entenderse a la
luz del documento de Cornell de 1982 Nllrando
Unicamente desde la perspectiva de 1982,'los

problemas que Australia preveia eran 5|mplemente «lo’

suficientemente grandes» para Justlﬁcar una accmn:
CONVENC
LAS PARTES

S INVERSAS PARA LOS APENDICES

Commonwealth de Anstralia.

1tes aJustes» requerldos en los
procedlm;é;nos dela CITESy las implementaciones
nauonales §e centr%ba en.el hecho de que se estaban
comeruai;z _ndo achvamente muchas mas especies
(estlmabafio 000)que las |ncIU|das en las listas de

restriccion 2 el comercio(700 en ese momento)

[ dlcadds.%fupéwlsar 700 especies incluidas
: y ala eﬁc _cm a la hora de protegerlas. Con

Amigos: Estoy completamente de acuerdo con su andlisis de mi articulo de
1982 sobre si las listas inversas tenian sentido. Los tiempos han cambiado.

Marty Ditkof (15 de enero de 2020)

Agradezco la oportunidad de comentar mi articulo de 1982 publicado por el Cornell
International Law Journal ese mismo afio en el que se analizaba si la inclusion en listas inversas
de especies en peligro de extincién seria una alternativa viable a su inclusion directa. En ese
momento, mi recomendacion fue continuar con las listas directas, dada la dificultad de
implementar las inversas y los costes y la tecnologia existentes entonces.

El objetivo siempre ha sido identificar y proteger todas las especies patencialmente en peligro
de extincién teniendo en cuenta los recursos que los gobiernos y otros interesados estan
dispuestos a asignar a dicha proteccién. Sin duda, las listas inversas cumplirian mejor con el
objetivo final de proteger, ya que la inclusion directa en las listas corre el riesgo de pasar por
alto especies con las que no se comercia frecuentemente o que han pasado a estar en peligro
de extincién con el paso del tiempo. En 1982, la tecnologia para cumplir ese objetivo se
hallaba en sus albores. Por ejemplo, en mi clase de Fisica de la Universidad de Michigan en
1975 (poco después de que la CITES entrase en funcionamiento) no fue hasta entonces que se
empezd a permitir a los estudiantes usar la calculadora en los exdamenes. Hasta ese momento,
en clase solo se permitian las reglas de cdlculo gue, por supuesto, cualquier persona
interesada en la ciencia aprendia a usar antes de |a universidad.

Con la tecnologia actualmente disponible para identificar los factores necesarios para
determinar si una especie esta en peligro de extincion y luego comunicar esa informacién a
través de Internet a todos los interesados o personas que necesiten saberlo, eso ha dejado de
ser un problema. En resumen, |a tecnologfa actual es potente y su coste insignificante. El
principal obstaculo que veo serian esas situaciones de “riesgo catastréfico a punto de ser
inevitable” que probablemente se vean afectadas por las implicaciones politicas de si un
animal en concreto debe considerarse en peligro de extincion,

Como ya he dicho, este no fue el campo que elegi tras |a Facultad de Derecho y, por lo tanto,
llevo bastante tiempo alejado de las trincheras en lo que respecta a este tema. No obstante,
tengo cuatro hijos y dos nietos para los cuales este asunto, y otros relacionados con el medio
ambiente, asf como el legado que les deja mi generacion, son vitales. Apoyo decididamente el
debate de su sitio web sobre la propuesta de listas inversas de 1981 y les deseo lo mejor en su
examen pr"\(‘.‘ﬂUfll&idD

Marty Ditkof (15 de febrero de 2020)
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profesionalizara y centralizarda mediante la creacion de
una Autoridad para la Gestion de Listas de la CITES
(AGLC). La AGLC establecera las normas para las
solicitudes de inclusion en las listas y evaluara las
propuestas en funcion de dichas normas. Por otra
parte, la AGLC puede ser una sola entidad o dividirse en
entidades regionales, cuyas funciones y estructura
potencial se describen con mas detalle en la seccion 10.

Para garantizar que las solicitudes y el pago de tasas
sean justos, las empresas se veran obligadas a
presentar solicitudes conjuntas. Esto es parecido a lo
que sucede con el marco REACH de la Agencia Europea
de Sustancias y Mezclas Quimicas y afronta el hecho de
que muchas empresas diferentes en muchos paises
distintos comercializan un gran nimero de especies. Las
solicitudes conjuntas evitan que salga gratis, garantiza
que los exportadores e importadores trabajen
conjuntamente y comparte el coste de realizar
inclusiones en las listas. Asimismo, mantiene dentro de
lo manejable la cantidad de solicitudes de inclusién en
las listas al eliminar su duplicacidn.

Forzar las solicitudes conjuntas entre productores o
exportadores e importadores o fabricantes finales
contribuye en gran medida a abordar las desigualdades
gue presenta actualmente el comercio en lo que se
refiere al valor que se obtiene de él. Si las propuestas
de inclusidn en las listas dependieran Unicamente de
los productores o exportadores, los paises pobres y en
vias de desarrollo serian nuevamente los que se vieran
penalizados. Segun la norma de «una especie, una
solicitud», las empresas de los paises importadores
ricos han de compartir la responsabilidad (y, muy
probablemente, pagar la mayoria de los costes).

Al forzar las solicitudes conjuntas y transferir a las
empresas la carga de la prueba de que el comercio
propuesto sea sostenible y no cause daios, estas
tendran que internalizar el riesgo del incumplimiento.
Dado que las solicitudes de inclusién en las listas
deberan incorporar un mecanismo de cumplimiento
en lo referente al etiquetado/trazabilidad y a la
prevencién del blanqueo de articulos ilegales en la
cadena de suministro, las empresas habran de disefiar
estos sistemas por adelantado e implementarlos en
toda la cadena de suministro.

Para ayudar a las empresas a que cumplan la normativa
y eliminar esfuerzos duplicados en la creacidn de
sistemas de etiquetado, trazabilidad, notificacion y
similares, se estableceran dos autoridades centralizadas
adicionales dentro del marco propuesto:
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e Una Autoridad de Cumplimiento de la CITES
(ACC).

e Una Autoridad de Supervision y Observancia de la
CITES (ASOC).

Los respectivos roles y funciones de estas autoridades
se abordan en la seccidn 10. La ASOC ayuda a las
autoridades nacionales en la supervisidn y observancia
del comercio amparado por la CITES. Esto consiste
principalmente en la oportuna recopilaciéon y
presentacion de informes completos, el desarrollo de
herramientas y estrategias para mantener la legalidad
del comercio y el establecimiento de una cooperacion
practica y eficaz con otras entidades involucradas en la
lucha contra el comercio ilegal (OMA, UNODC, etc.).

La ACC es responsable de la reglamentacién de
extremo a extremo de las cadenas de suministro.
Establecera criterios de registro y (cuando se considere
necesario) de certificacion para las empresas
involucradas en el comercio segun la CITES.
Proporcionara o aprobara el mecanismo de
cumplimiento para cada especie y sus productos
derivados. Ejemplos de esto pueden ser el uso de
microchips, etiquetado individual, etiquetado de lotes,
trazabilidad en tiempo real, inspecciones o certificados
de bioseguridad y medidas similares que mantienen las
cadenas de suministro en condiciones de legalidad,
sostenibilidad y seguridad.

La ACC tiene un poder considerable en virtud del
esquema propuesto. Puede emitir advertencias y exigir
compromisos a las empresas por incumplimientos. Si
estas advertencias y compromisos no dan lugar a los
cambios deseados dentro del plazo estipulado, la ACC
podria suspender temporalmente el comercio de una
especie. Asimismo, podria eliminar las empresas
registradas a causa de su incumplimiento o alterar sus
requisitos de certificacion. La ACC coopera con las
agencias nacionales de cumplimiento, pero tiene
poderes que van mas alla de estas con el fin de afrontar
el hecho de que muchas empresas operan en mas de
un pais.

Ademas, se propone proteger la CITES de cara al futuro
permitiendo la incorporacion de los principios de
gestion de los bienes comunes, consideraciones sobre
bioseguridad y derechos no humanos en los criterios de
inclusion de ciertas especies. Esto conducird a un
nuevo Apéndice |, que se describe en la seccién 5.
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Seccion 5
El principio de precaucion en la

practica

El sector que aplica mas estrictamente el principio de
precaucion en su reglamentacion es el del
medicamento (tanto para uso humano como
veterinario). La FDA (Administracion de Medicamentos
y Alimentos) en los Estados Unidos y la EMA (Agencia
Europea de Medicamentos) en la Unién Europea son
probablemente los ejemplos mas conocidos de
entidades reguladoras en esta materia. Dado que la
EMA es un regulador supranacional, constituye un
ejemplo mas adecuado en lo que respecta al marco
regulatorio propuesto para la CITES. Cabe sefialar que
la EMA funciona de una manera Unica, porque la
legislacion de la UE requiere que todos los Estados
miembros operen bajo el mismo marco de normas tales
como las «buenas practicas de fabricacion» y las
«buenas practicas de distribucion» que se aplican a
todos los fabricantes que deseen comercializar sus
medicamentos en la UE [57].
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La EMA funciona como una agencia cientifica
descentralizada y su principal responsabilidad es la
evaluacién y supervision de medicamentos para uso
humano y veterinario. Mds concretamente, coordina la
evaluacién y supervision, en colaboracion con las
entidades reguladoras nacionales de los 27 Estados
miembros de la UE y los 3 miembros del Espacio
Econdmico Europeo. Su junta directiva, compuesta por
36 miembros, esta formada por representantes de cada
uno de los 27 Estados miembros, mas representantes
de la Comision Europea, el Parlamento Europeo,
organizaciones de pacientes, organizaciones de
médicos y organizaciones de veterinarios. La industria
carece de representacion en ella [58].

Esta agencia descentraliza su evaluacién cientifica de
los medicamentos trabajando con una red de unos
4500 expertos de toda la UE. Emplea a 900 personas

33



y tiene un presupuesto anual aproximado de 350
millones de euros [59].

De los 350 millones de euros que ingresa la EMA, el

90 % provienen de las tasas a la industria. Las tasas son
sustanciales y cubren todos los aspectos del proceso de
solicitud, variaciones en las listas, inspecciones, cuotas
anuales, asesoramiento cientifico, etc. [60]. Por
ejemplo, la tasa basica para una nueva solicitud de un
medicamento es de 296 500 € (unos 356 000 de ddlares
de EE. UU.). Esto se aplica Unicamente a una sola
concentracion (dosis) o forma farmacéutica (pildora,
liquido, inyeccidn, etc.) del medicamento. Cada formato
o concentracion adicionales exige nuevas tasas. Las
cuotas anuales recurrentes para un solo formato o
concentracidn son de 106 300 € (unos 128 500 ddlares
de EE. UU.).

Dado que las empresas requeriran a menudo
asesoramiento cientifico de la agencia antes o durante
el proceso de solicitud, también se establecen las tasas
para obtener dicho asesoramiento, que van desde los
44 400 € a los 89 000 € para el asesoramiento cientifico
inicial, con cargos adicionales por posteriores
asesoramientos. En su conjunto, el listado completo de
tasas tiene 86 paginas y el mensaje basico para la
industria es que paga por todo.

La EMA no toma decisiones vinculantes sobre la
comercializacion de los medicamentos que evalua, sino
que las toma la Comisién Europea en base a las
recomendaciones cientificas proporcionadas por la
EMA. Para aprobar un medicamento de uso humano, se
lleva a cabo una evaluacidn a través del Comité de
Medicamentos de Uso Humano. Si el comité concluye
que la calidad, seguridad y eficacia del medicamento
estd suficientemente probada por la empresa que
presento la solicitud, adopta una opinidn positiva, la
cual se remite a la Comision Europea para que se
transforme en una autorizacidén de comercializacién
valida para toda la UE. El comité esta obligado por el
reglamento a adoptar decisiones en un plazo de 210
dias [61].

La carga de la prueba recae totalmente en las empresas
farmacéuticas y sus socios, que disefian los productos y
realizan los ensayos clinicos de acuerdo con el proceso
exigido por la EMA en sus procedimientos operativos
estandar [62]. La EMA recibe alrededor de cien
solicitudes de evaluacion inicial al afio.

La EMA tiene el mandato y la autoridad para realizar
inspecciones con el fin de verificar el cumplimiento de
las buenas practicas en el desarrollo clinico, la
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fabricacion y la distribucion, asi como el control de la
seguridad de los medicamentos. Ademas, recopila
continuamente datos sobre la seguridad de los
medicamentos ya aprobados. Todos los efectos
secundarios sospechosos que notifiquen los pacientes y
los profesionales de la salud deben introducirse en
EudraVigilance, un sistema de informacidn operado por
la EMA. La EMA y los Estados miembros controlan
continuamente estos datos para identificar cualquier
nueva informacion sobre seguridad y adoptar medidas
correctivas en caso es necesario [63].
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Qué significa esto para la CITES

Aunque lo anterior no es mas que un resumen muy
sucinto de como regula los medicamentos la EMA en la
UE, lo relevante sobre el funcionamiento de este
organismo en relacién con la modernizacion de la CITES
es que la escala del comercio que aborda es igualmente
grande y el nimero de medicamentos que la EMA
supervisa multiplica mas que por diez el nimero de
especies actualmente incluidas en las listas de la CITES
(500 000 frente a 38 700). Esto significa que es una
agencia valida y un marco regulatorio del que aprender.

Cabe seiialar lo laboriosa que es la evaluacion de
medicamentos: la EMA tiene 600 empleados en su
Secretaria y se basa en 4500 expertos de los Estados
miembros para evaluar 117 solicitudes (en 2019), de
las cuales rechazé 41 [64]. Si bien la CITES también
posee una red de expertos a la que podria recurrir;
actualmente no tendria el volumen necesario para
procesar los posiblemente centenares de solicitudes de
comercio que recibiria al pasar a una filosofia de listas
blancas. Esto significa que seria necesario implementar
un plan de transicion.

Ademas, debe tenerse en cuenta que el 90 % de los
ingresos de la EMA proceden de las tasas de la
industria, lo que garantiza un flujo de financiacién
independiente de los presupuestos gubernamentales y
de las prioridades de los votantes. Cabria argumentar
aqui que la industria farmacéutica es muy rentable, por
lo que puede «permitirse» una alta carga regulatoria.
Sin embargo, fue el Parlamento de la UE quien sefialé
que «el comercio de especies en peligro de extincién es
uno de los mas lucrativos del mundo» [65]. La mayoria
de los productos derivados de especies en peligro de
extincién son articulos de lujo, debido a su rareza y alto
estatus, y el sector del lujo es extremadamente
rentable [46].
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Al considerar los presupuestos y las prioridades
gubernamentales en comparacion con la CITES, las
autoridades nacionales para la regulacién de
medicamentos en los Estados miembros de la UE tienen
muchos mejores recursos que las autoridades
cientificas de la CITES, por lo que seria preciso recaudar
centralizadamente mas fondos para la CITES. También
es probable que fuera beneficioso contar con centros
regionales de la Autoridad para la Gestion de Listas de
la CITES que proponemos, con el fin de mantener una
escala manejable y facilitar mas el acceso a las
autoridades nacionales y los expertos regionales.

Lo que no se puede subestimar en esta comparacién es
el papel de apoyo a la legislacién y la armonizacién que
desempefian otras normas y reglamentos de la UE para
mantener la seguridad del mercado de los
medicamentos. Los fabricantes y distribuidores deben
adherirse a estandares comunes, aunque no se
encuentren en la UE. Estos esquemas requieren la
certificacidn de los fabricantes y permiten inspecciones
para garantizar el cumplimiento continuo. Todo esto
crea un marco regulatorio integral, con un alto grado de
transparencia.

En resumen, existen marcos normativos viables a gran
escala basados en listas blancas para el acceso a los
mercados, los cuales pueden proporcionar
informacion util con el fin de disefiar un nuevo marco
para la CITES. Dichos marcos puede financiarlos la
industria en gran medida sin por ello afectar a sus
condiciones de plena competencia.

La incorporacion de sistemas de informacion y
recopilacion de datos de ultima generacidn contribuye
a supervisar, hacer cumplir y mantener la confianza
publica.
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Una hipotesis

Imaginemos que vivimos en un mundo en‘el.que,
cuando una compainia farmacéutica crea un nuevo
medicamento, no tiene que probarlo en el laboratorio,
no necesita'realizar ensayos en humanos y no precisa
aprobacion regulatoria. Un nuevo medicamento
simplemente se desarrolla, se fabrica y luego se vende
legalmente.

Una vez en el mercado, la medicina parece tener
efectos secundarios con terribles consecuencias.’Los
grupos preocupados por los.efectos perniciosos de
este nuevo farmaco en las vidas humanas deben
reunir fondos delos donantes para emprender
investigaciones que demuestren que sus inquietudes
estan justificadas. Ano tras ano, durante varios afios,
se recopilan datos de todas las regiones del mundo
gue ponen de relieve los efectos secundarios
negativos del preparado, lo que incluye el nimero de
muertes directas e indirectas vinculadas con él.

Toda la investigacion realizada depende en gran
medida de los fondos de donantes. Aunque los
investigadores preferirian estudiar el impacto del
medicamento en todos los tipos de personas que lo
usan, por ejemplo, hombres, mujeres, nifios y
adolescentes, personas de la tercera edad, personas
con discapacidades, personas con problemas de salud
mental... saben que los donantes prefieren financiar
ciertos grupos por los que sienten mas empatia, como
podrian ser los nifios y las mujeres embarazadas. Es
dificil conseguir financiacién para grupos con los\que
los donantes no conectan emocionalmente.

Cuando estas partes interesadas presentan sus
hallazgos sobre los efectos negativos del
medicamento, se les reta a proporcionar pruebasy
pruebas y mas pruebas que respalden sus inquietudes,
mientras que la compaiiia farmacéutica no esta sujeta
a los mismos estandares en cuanto a proporcionar las
pruebas de que su medicina es segura.

Imaginemos ademas que el sistema que supervisa la
comercializacion y distribucion de este medicamento
(y de todos ellos) y que se supone debe mantener los
medicamentos ilegales y falsificados fuera del
mercado legal es un antiguo sistema basado en papel
que no se integra con las aduanas y del que se ha
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demostrado sobradamente que los traficantes
aprovechan importantes lagunas.

Ademas de esto, los interesados directos se retinen
para revisar los resultados‘asociados con el comercio
de este medicamento solo una vez cada tres afos. Se
presentan las tendencias en cuanto a los efectos
secundarios del preparado y sus tasas de mortalidad.
Hay indicios claros de que el comercio de este farmaco
no es seguro para el ser humano, pero el tnico
resultado es que se solicitan otros tres afios de
investigacion antes de poder adoptar la decision de
dejar de venderlo, lo que no es mas que dar largas.

Afladamos a esto que hay. 39 000 medicamentos a la
venta (la CITES restringe el comercio de
aproximadamente 39 000 especies en peligro de
extincion).

éDejaria la sociedad que las vidas humanas se tratasen
de esta manera? éLe dariamos a la industria
farmacéutica la posibilidad de vender su medicamento
sin restricciones (o tal vez con unas restricciones
minimas) hasta que, tras décadas de investigacion que
demuestre que el preparado no es seguro para la
poblacion humana, aplaudamos con alivio cuando, por
fin, consigamos un acuerdo que prohiba su venta?
Pues esta fue la reaccion en la sala al incluir a los
pangolines en el Apéndice I de la CITES durante la
CoP17 de la CITES.

Una vez mas, planteamos la pregunta, ¢ estariamos
dispuestos a comprometer asi la seguridad y la
supervivencia de las personas? No, por supuesto que
no lo hariamos, porque seria ridiculo, éverdad? No
obstante, si aceptamos este MISMO sistema para el
comercio de especies en peligro de extincion.

Mientras que la industria farmacéutica tiene que
aplicar el principio de precaucion, pagando por
adelantado afos de investigacion para demostrar que
un medicamento es seguro para el consumo humano,
la actitud predeterminada para la flora y la fauna
silvestres en peligro de extincion es el comercio
ilimitado hasta que se demuestre que tiene graves
consecuencias negativas para la supervivencia de la
especie. Para entonces, a menudo es demasiado
tarde.
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Seccion 6
Un nuevo Apéndice I: prohibicion
de explotacion comercial

Tal como se describe en la seccion 4, la piedra angular
del nuevo sistema regulatorio de la CITES seran las
listas positivas (el nuevo Apéndice Il), que se describe
en detalle en la siguiente seccion. No obstante, también
es cierto que la transicidn hacia la inclusién en listas
blancas solo resolveria parte de los problemas con el
marco regulatorio actual. No haria nada por cambiar el
pilar basico de la «soberania nacional» y pasaria por
alto el creciente deseo de una filosofia de gestion de los
bienes comunes y de proteger ciertas especies
basandose en consideraciones relacionadas con los
derechos no humanos (lo que incluye aspectos éticos y
de capacidad para sentir).

Por lo tanto, se propone que se contemplen tales
consideraciones mediante la creacién de un nuevo
Apéndice | para las especies que reciben el nivel mas
alto de proteccion. A diferencia de las especies que no
figuran en la lista positiva (el nuevo Apéndice Il), que
simplemente no pueden comercializarse a través de
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fronteras internacionales, este nuevo Apéndice | ofrece
opciones para una proteccion completa contra
cualquier forma de explotacién comercial (e incluso
educativa y cientifica), en todos los paises firmantes.

Esto significa que las protecciones en este caso se
extienden mas alla del comercio e incluso mas alla de la
reglamentacién de los mercados internos. Podria cubrir
todos los aspectos de los «derechos» de propiedad
privada sobre un reducido nimero de especies y, por lo
tanto, prohibir la cria en cautiverio, la recoleccion, el
cultivo, la caza, el comercio, el mantenimiento en
cautividad, el uso en investigaciones médicas y
cientificas y el comercio de cualquier producto
derivado. A diferencia del nuevo modelo de lista blanca
para el comercio, el nuevo Apéndice | utilizaria un
modelo de lista negra. Dados los argumentos en contra
de las listas negras que describimos en la seccién 3, el
numero de especies en este Apéndice deberia ser muy
pequeno.
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Dado que dicho sistema de proteccion va a ser
controvertido al principio, tanto los criterios de
inclusion como el nivel de proteccién ofrecidos deben
ser relativamente flexibles y permitir su evolucién en
linea con los cambios en la opinién publica. Por lo
tanto, los criterios de inclusién deben revisarse y
modificarse periédicamente, lo que deberia estipularse
en los nuevos articulos de la convencidn. En primera
instancia, los criterios de inclusidn en las listas pueden

Modernizacién de la CITES

contemplar las tres categorias que se describen a
continuacion.

Con fines meramente ilustrativos, incluimos un par de
ejemplos de especies que podrian ser merecedoras de
proteccidn en estas categorias. El objetivo es mostrar la
flexibilidad de las listas y la proteccion que podria
ofrecerse, no adelantarse a la formulacion real de los
criterios para la inclusidn en las listas.

Categoria de derechos no humanos

La primera categoria abarcaria un reconocimiento de
los derechos no humanos concedidos a una especie; en
el caso de los animales, lo mas probable es que se haga
junto con una consideracion de la capacidad de sentir o
la angustia emocional causada por el cautiverio.

Ejemplos de especies encuadradas en esta primera
categoria probablemente incluirian el mantenimiento
en cautividad de primates, elefantes y delfines, incluso
en zooldgicos publicos y privados, asi como para
espectaculos (parques tematicos, circos, etc.). Esto
significaria que todos los paises firmantes tendrian que
aprobar una legislacién nacional que prohibiera
mantener estas especies en cautividad, con acuerdos
de transicion para los animales que actualmente ya lo
estan.

Ademas, prohibiria cualquier comercio de tales
especies y sus productos derivados, para cualquier fin,

incluida cualquier forma de comercio interno en los
paises firmantes. Esto deberia hacerse para desalentar
el comercio ilegal y la tenencia ilegal de especies
incluidas en las listas. Ademas, podria incluso restringir
el uso de estas especies en la publicidad, por ejemplo,
prohibiendo las imagenes que impliquen el cautiverio
del animal o su comportamiento como mascota
domeéstica.

También podria incluir la protecciéon de todos o algunos
de los habitats de dichas especies, independientemente
de ddénde se encuentren. Eso, a su vez, implica que los
costes de establecer tales areas protegidas y las
consideraciones de propiedad o derechos del territorio
son parte del proceso de inclusién en las listas que se
aborda mds adelante.

Nature Neec
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Categoria de importancia cultural mundial

Una segunda categoria que puede considerarse para la
nueva lista del Apéndice | se basaria en la importancia
cultural de las especies a las que se atribuye un estatus
emblemadtico en muchos o en la mayoria de los paises.
Por ejemplo, los leones y las dguilas, que vienen
teniendo un significado cultural durante largos periodos
histéricos y en muchos paises y culturas. El significado
cultural podria estar relacionado con su estatus
simbdlico o religioso, su significado cultural y su vinculo
con el poder o el prestigio.

Es probable que esta categoria tenga una potencial
superposicion con la de los derechos no humanos en
estas listas: las solicitudes no deben considerarse
mutuamente excluyentes. La diferencia con la categoria
de derechos no humanos estriba en que aqui el
objetivo principal no es evitar el mantenimiento de los
animales en cautiverio, sino preservar las poblaciones
silvestres.
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Para atajar la demanda de especimenes silvestres, la
inclusion en esta categoria de importancia cultural
mundial probablemente prohibiria todas las actividades
comerciales que involucren animales vivos y sus
productos derivados. Esto incluiria el cese de la caza
como trofeos, la cria en cautividad y el comercio de
mascotas en el caso de los leones, asi como el
mantenimiento de leones en cautiverio con fines
comerciales.

Para las aguilas, tal inclusidn requeriria que todos los
paises firmantes declarasen ilegal la matanza de aguilas
en sus legislaciones nacionales y establecieran las
adecuadas protecciones contra amenazas secundarias,
como los pesticidas.

Al igual que en el caso de la categoria de los derechos
no humanos, se deberian establecer protecciones para
las poblaciones silvestres viables restantes, de las
cuales solo hay unos pocos en el caso de los leones.
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Categoria de bioseguridad

La tercera categoria consideraria la inclusion en las
listas en base a riesgos de bioseguridad inaceptables,
especialmente ante futuras pandemias de origen
zoonoético. Actualmente, algunas especies de
murciélagos serian probablemente las principales
candidatas para su inclusién en la lista, dando que el
virus SARS-COVID-2 se origind probablemente en ellos.
La diferencia entre no aprobar la inclusién en el nuevo
Apéndice Il para una especie por motivos de riesgo de
bioseguridad y la inclusion de la especie en la categoria
de bioseguridad en el nuevo Apéndice | es que esta
ultima también puede prohibir cualquier comercio
nacional o el mantenimiento de animales en cautiverio.

Es posible que la categoria de bioseguridad no prohiba
todas las actividades relacionadas con la especie. Por
ejemplo, podria seguir permitiendo el mantenimiento
de animales en cautividad para la investigacion médica
y cientifica en condiciones estrictamente controladas
de acuerdo con las consideraciones de riesgo de
bioseguridad.

Esta categoria también puede incluir la proteccion de
habitats y la detencién o reversién de la invasion
humana en dichos habitats para minimizar el riesgo de
interaccion humana con la especie. Las cuestiones de
gestion y financiacion de los bienes comunes
relacionadas con la habilitacidn de tales restricciones se
analizan mas adelante.

También podria ser util ampliar la categoria de
bioseguridad para poder imponer condiciones a la cria
o captura de animales aprobados para el comercio
segun las listas del Apéndice Il. Por ejemplo, una
inclusion simultanea de los visones en los Apéndices | y
Il podria imponer condiciones estrictas de bioseguridad
en todos los establecimientos de cria en cautividad,
dado que los visones pertenecen a la misma familia que
los hurones, que son el animal de laboratorio preferido
para estudiar las enfermedades respiratorias y su cura
en humanos.

Dinamarca sacrificd toda su poblacién de visones de
granja de quince millones de animales durante la
COVID-19 debido a brotes en las instalaciones de cria y
el gobierno danés esta pagando a los duefios de las
explotaciones 3000 millones de doélares de EE. UU.
como compensacion por el sacrificio de los animales
[66]. Esto equivale a 535 ddlares de EE. UU. por cada
ciudadano danés, lo que supone una suma asombrosa
otorgada sin demandar a cambio modificacién alguna
en las practicas de los granjeros.

Dado que los brotes de nuevas enfermedades
respiratorias zoondticas son ahora comunes (SARS,
MERS, SARS-COVID-2), tendria sentido aplicar
disposiciones de bioseguridad y riesgo bioldgico a todas
las instalaciones de cria en cautividad de especies
propensas a contraer y transmitir tales enfermedades.
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Gestion y financiacién de los bienes comunes

Debido a que el nuevo Apéndice | sigue una filosofia de
gestién de bienes comunes, los problemas de
financiacién y la «usurpacién» de la soberania nacional
presentaran problemas para la aceptacion de las listas
de cualquiera de las categorias. Esto significa que sera
necesario implementar un sistema que palie hasta
cierto punto ambas preocupaciones, sin renunciar a la
posibilidad de ofrecer una proteccion tan amplia a
determinadas especies.

Para ilustrar como puede funcionar esto, tengamos en
cuenta que el hecho de que los gorilas de montafia solo
se encuentren ahora en Uganda, Ruanda y la Republica
Democratica del Congo no significa que estos paises
tengan que asumir los costes de proteger su habitat si
eso es parte de una nueva inclusién en el Apéndice .
Dependeria de la CITES crear y financiar un plan de
proteccidn y gestion para dicha especie.

En algunos casos, la Unica forma de crear protecciones
apropiadas para los habitats naturales bajo las nuevas
listas del Apéndice | requerira el establecimiento de
areas protegidas nuevas o ampliadas, con las
consecuencias correspondientes para las personas que
viven en la zona o alrededor de ella. En tales casos, los
paises anfitriones deberian disfrutar de una clausula de
exclusion voluntaria calificada o de prolongados
periodos de transicién.

Dado que el nuevo Apéndice | se basa en listas negras,
las protecciones aprobadas no se pueden financiar
directamente con las tasas de la industria. Las opciones
aqui son utilizar contribuciones gubernamentales,
fondos filantrépicos o desviar algunas de las tasas
recaudadas entre la industria para las inclusiones en las
nuevas listas del Apéndice Il.

Una opcién mejor podria ser el uso de «derechos de
imagen» para financiar las nuevas listas del Apéndice I:
las imagenes de especies emblematicas se utilizan
ampliamente en publicidad, cine y television, y otorgar
derechos no humanos a estas especies podria incluir
asignarles derechos de propiedad intelectual sobre su
semejanza. Esto, a su vez, permitiria cobrar derechos de
licencia por utilizar su imagen en actividades
comerciales. Este es un sistema utilizado habitualmente
para las estrellas del deporte.

La idea de los derechos de imagen ya se ha aplicado
como iniciativa voluntaria para la industria publicitaria
por parte del Lion’s Share Fund [67]. Esta iniciativa
podria proporcionar la plantilla para un uso integral de
los «derechos de imagen» con el fin de financiar incluso
adquisiciones de propiedades a gran escala para nuevas
zonas protegidas si fuera necesario y también podria
emplearse para pagar una renta basica a las
poblaciones de las zonas circundantes para asegurarse
de que las comunidades locales también se beneficien
[68].
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Solicitud y evaluacidén para la inclusion en las listas

A diferencia de las nuevas inclusiones en las listas del
Apéndice Il, que solicitan las empresas, tanto los
gobiernos como las ONG pueden presentar solicitudes
de inclusién en el nuevo Apéndice I. Esto otorga a las
ONG un papel mas explicito en la nueva CITES, mas alla
del estatus de observador que les concede el sistema
actual. Dado que las ONG a menudo representan tanto
el interés publico como la evolucién de la opinion
publica antes de reflejarse esta en los gobiernos,
incluirlas asi pareceria apropiado dada la naturaleza del
nuevo Apéndice .

Para separar la evaluacion de las nuevas propuestas de
inclusion en el Apéndice | de las muy diferentes
solicitudes de «inclusién en la lista para el comercio»
en el nuevo Apéndice Il, deberia crearse un comité
distinto para establecer las normas de aplicacidn y la
evaluacién de las propuestas. Este comité no estaria
integrado por bidlogos y ecologistas, sino por expertos
con una serie de habilidades y experiencias mucho mas
amplias. Por ejemplo, probablemente incluiria
abogados, historiadores, antropdlogos, expertos en
cultura, religiéon y mitologia, expertos en votaciones,
expertos en psicologia animal, veterinarios y expertos
en enfermedades zoondticas.

Para crear estandares de cara a la inclusién en las listas
y proteger al comité y al propio proceso de evaluacion
de la captura por intereses creados (quienes tendran
que opinar como parte del proceso de evaluacién), serd
necesario sondear activamente a la opinidn publica
sobre dichas propuestas de inclusién en las listas.
También serd necesario realizar todas las audiencias en
publico y publicar todos los documentos, con una
«transparencia total» para evitar acusaciones de
parcialidad, conflictos de intereses o imperialismo
cultural, etc.

Los listados bajo las categorias de relevancia cultural y
relacionados con los derechos no humanos sufren la
maldicidn de la «mayoria silenciosa». Por ejemplo,
intereses creados como los de zoolégicos y
espectaculos podrian expresarse claramente en defensa
de mantener a estos animales en cautividad, pero el
publico, a pesar de que acuda felizmente a verlos en
zooldgicos o parques tematicos, es realmente
consciente de su dificil situacidn y esta dispuesto a
actuar si se le da la oportunidad.
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Esto se hizo evidente en el caso del documental
Blackfish y la reaccién publica resultante contra el
cautiverio de orcas por parte de Sea World [69].

Nature Needs More no es experto en como deberian
estructurarse exactamente las propuestas de inclusion
en las listas y las evaluaciones para este nuevo
Apéndice |. Para nosotros, la clave esta en abrir la
puerta a amplias protecciones basadas en los derechos
no humanos de los animales y en las consideraciones
culturales. Si los leones desaparecieran de la naturaleza
porque no pudiéramos ponernos de acuerdo en
acciones de calado y en la proteccién de los habitats
que quedan, éno seria estupida la humanidad? ¢De
verdad es la cria masiva de leones en cautividad para el
entretenimiento, el comercio de mascotas y la caza
cercada el mejor uso de una de las especies mas
emblematicas del planeta?

Da la impresién de que incluso el gobierno sudafricano,
hasta ahora firme partidario de las industrias de la cria
en cautividad de leones y la caza cercada, se ha dado
cuenta de que apoyar y promover tales practicas es
incompatible con su imagen mas extendida como
destino de ecoturismo [70].
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Seccion 7
Un nuevo modelo de inclusion en listas
para el Apéndice ll: listas positivas

El nuevo Apéndice Il implementa el modelo de listas
blancas para el comercio de flora y fauna silvestres. Se
basa en el principio de precaucidn y requiere una
prueba inicial de la sostenibilidad del comercio
propuesto junto con un plan detallado de gestién de las
especies y de los riesgos. A diferencia del modelo actual
de inclusién en las listas del Apéndice Il, se trata de una
estrategia regulatoria mucho mas estricta, que traslada
la carga de la prueba a quienes se benefician del
negocio del comercio.

El proceso actual de inclusidén en el Apéndice Il funciona
basicamente con una mentalidad de «inclayelo en la
lista y confia en que todo vaya bien». La Autoridad
Cientifica nacional emite un dictamen de extracciéon no
perjudicial (DENP, para el cual no existe un estandar
vinculante ni en cuanto al alcance ni a la calidad [71]),
establece una cuota de extraccion o de comercio y,
luego, las empresas pueden comerciar con la especie
con una minima o nula supervisién (aparte de solicitar
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los permisos de exportacion). La CITES rara vez
comprueba si se estd siguiendo el plan de gestion de la
especie, o como se esta haciendo, y hasta qué punto el
comercio ilegal socava la sostenibilidad del comercio
legal aprobado. Tampoco comprueba y contrasta
independientemente si las cifras de las poblaciones
declaradas guardan semejanza con la realidad, ya que
para la mayoria de las especies los datos de poblaciony
de niveles reales de extraccion son simplemente
inexistentes [72]. Por lo general, no se ponen a
disposicion nuevos fondos para la supervision del
comercio y el muestreo cientifico; el enfoque mas
comun parece basarse en la «autorregulacién» de la
industria.

En teoria, el proceso actual de DENP deberia
proporcionar toda la informacién para generar un plan
de gestion detallado y establecer una cuota exigible
para la extraccién o el comercio. La guia para la
realizacién de documentos de DENP desarrollada por
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ONG puede que sea bastante completa [73], pero
nunca llega siquiera a plantearse la pregunta de
«équién paga?» por toda esta recopilacién de
informacidn y supervisién, de modo que no requiere
respuesta. Al hacer caso omiso del fallo fundamental de
la estrategia actual, la CITES da la impresion de
depender de la orientacidn cientifica sin poder ofrecer
ninguna prueba. Por lo tanto, es imperativo poner la
pregunta de «équién paga?» en el centro del debate
sobre el nuevo proceso del Apéndice Il, contemplando
tasas de inclusidn en las listas abonadas por las
empresas para cubrir los gastos de supervisién y
cumplimiento de las normas del comercio y de las
cuotas.

Llegados a este punto, seria util recordar que incluso
para la especie mas discutida de la CITES y de mayor
relevancia, el elefante africano, se carecia de un censo
de poblacién hasta que un multimillonario, el fallecido
Paul Allen, financié una encuesta de poblaciéon en 2014
[74]. Si la CITES no puede encargar un censo del propio
animal al que alude su logotipo, équé posibilidades
tienen especies menos emblematicas, como pitones,
orquideas o cactus?

Esta es la razon principal por la que la carga de la
prueba debe pasar de las ONG, los filantropos y los
gobiernos a quienes se benefician del comercio. Como
se ha mencionado anteriormente, el comercio de
especies en peligro de extincidn es un comercio de lujo,
nadie «necesita» mariscos de lujo, muebles de
palisandro o un bolso de piel de piton. Como tal, el
sector puede aceptar una reglamentacién mas estricta
y pagar por ello. Mediante la implementacién de un
proceso de «solicitud conjunta», como se describe a
continuacion, se puede eliminar el aprovechamiento
gratuito por parte de las empresas y hacer que todas
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las involucradas en una solicitud de comercio
compartan la carga financiera.

Esta carga de la prueba se vuelve esencial para prevenir
dafios tanto intencionados como accidentales, y no solo
a la especie en cuestidn, sino también al ecosistema en
el que reside. Lo que el comercio de flora y fauna
silvestres tiene en comun con el comercio igualmente
regulado de los productos farmacéuticos y quimicos es
gue las consecuencias de permitirlo son a menudo
impredecibles y, en muchos casos, solo se manifiestan a
largo plazo.

Por eso, en la industria farmacéutica los ensayos
clinicos tienen que ser a gran escala y desarrollarse a lo
largo de muchos afios. De manera similar, los productos
guimicos que entran en la cadena alimenticia humana
(como pesticidas, herbicidas y aditivos alimentarios)
deben someterse a pruebas y ensayos a largo plazo
para determinar su seguridad tanto para los humanos
como para otras especies. En ambos casos, la
supervision a largo plazo de cualquier efecto
potencialmente dafiino después de que se haya
otorgado la autorizacion de comercializacion es
condicion necesaria para obtener dicha aprobacion.

Lo que es distinto en el caso de la flora y la fauna
silvestres es que puede que no haya una segunda
oportunidad si resulta que no eran correctas las
afirmaciones o suposiciones sobre, por ejemplo, la tasa
de reproduccion de la especie y las presiones
demograficas. Los colapsos de poblacion bien pueden
ser irreversibles y provocar la extincién, con escasa
capacidad para corregir el error. Esto otorga mayor
importancia a los planes de gestidon y mitigacién de
riesgos y a la supervision, de modo que se pueda
descubrir y alertar de suposiciones potencialmente
erréneas antes de que sea demasiado tarde.
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Principios fundamentales del nuevo apéndice

Antes de entrar en mas detalles sobre cémo funcionaria
el nuevo modelo de listas blancas, el siguiente resumen
establece los principios fundamentales:

1.

Sin una inclusidn aprobada en el nuevo Apéndice
I, el comercio internacional de una especie esta
prohibido.

Obtener la aprobacion para la inclusion requiere
que las empresas proporcionen pruebas de que el
comercio de la especie sera sostenible, lo que
incluye abordar todos los criterios actualmente
incorporados en el DENP y criterios adicionales
como el analisis y la gestidn de riesgos, el
etiquetado y la identificacion en las aduanas, la
trazabilidad de especimenes o envios, el
cumplimiento de las cuotas, el mantenimiento de
los articulos ilegales fuera de la cadena de
suministro, el impacto en el ecosistema y en otras
especies, las consideraciones de bioseguridad, los
estandares para la reproduccién o propagacion en
cautividad y su cumplimiento, la evaluacion de la
demanda actual y futura, etc.

Los estandares y criterios de inclusion
establecidos por la Autoridad para la Gestion de
Listas de la CITES (AGLC) y todas las aprobaciones
de inclusiones iran condicionadas al cumplimiento
por todos los solicitantes de los términos
establecidos por la AGLC como parte del proceso
de aprobacién. Depende de la AGLC actualizar
continuamente los estandares de inclusion en las
listas para asegurarse de que todo el comercio
aprobado sea, y siga siendo, ecoldgicamente
sostenible. El objetivo es la sostenibilidad
verificable del comercio, no permitir ni prohibir el
comercio. Esto significa que las medidas
combinadas de sostenibilidad (como la salud del
ecosistema) son tan importantes como las medidas
especificas para cada especie.

Todas las afirmaciones de los solicitantes estan
sujetas a verificacion por parte de la AGLC y los
peritos que designe. Esto incluye inspecciones de
las instalaciones de reproduccién o propagacion,
supervision o controles al azar de las operaciones
de extraccion, estudios cientificos independientes
de la salud de las poblaciones o del ecosistema y
cualquier otro tipo de verificacion que la AGLC, la
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Autoridad de Cumplimiento de la CITES (ACC) y la
Autoridad de Supervision y Observancia de la CITES
(ASOC) consideren necesaria. La verificacion forma
parte tanto del proceso de solicitud como de la
supervision continua por parte de la ACCy la ASOC.

Las solicitudes de inclusion en las listas deben
realizarlas conjuntamente todas las empresas
involucradas en el comercio de la especie. La ACC
mantendrd una base de datos de registro con todas
las empresas (ver a continuacidn la Gestion de la
transicion) para posibilitar las solicitudes conjuntas.
El memorando conjunto «principal» debe realizarlo
un «solicitante principal» seleccionado por las
empresas. Este memorando principal aborda todos
los criterios de inclusion en las listas que se aplican
a todas las empresas por igual (poblacién,
distribucion, caracteristicas bioldgicas, amenazas,
demanda, suministro o extraccién propuestos, plan
de gestion, analisis del comercio, indicadores de
riesgo del comercio, etc.). Se requieren
memorandos suplementarios para cubrir los
criterios de inclusién en las listas que se aplican a
empresas individuales (por ejemplo, sobre cuotas
individuales, supervision y control de la extraccion,
etiquetado, trazabilidad, gestion de riesgos,
cumplimiento de la legislacion nacional, etc.).

Las solicitudes requieren el pago de una tasa de
acuerdo con las tarifas establecidas por la AGLC.
Las tarifas tienen en cuenta el volumen o valor del
comercio propuesto y la complejidad de la solicitud
(por ejemplo, segiin el numero de especies o de
productos derivados que incluya la solicitud). Todas
las tasas las abona el solicitante principal en
nombre de los solicitantes conjuntos. La falta de
pago de las tasas supone la cancelacion de las
solicitudes o inclusidn en las listas.

Los solicitantes son responsables de todos los
costes derivados de la obtencion de las pruebas
de respaldo requeridas. Los solicitantes conjuntos
suscriben un acuerdo de comparticion de datos y
costes para mantener la justicia y la transparencia
y evitar futuras disputas sobre el abono de las tasas
de solicitud (incluidas las tasas adicionales
posteriores, como pruebas periciales o
inspecciones) y el pago de las cuotas anuales
recurrentes por la inclusion en las listas. Dicho
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acuerdo de comparticién de datos y costes es
legalmente vinculante y debera contener
disposiciones para la entrada de nuevas empresas
en el comercio o la salida de las empresas
existentes.

8. La AGLC realiza una recomendacion final no
vinculante sobre cualquier solicitud al terminar el
proceso de evaluacién. Solo el Comité Permanente
de la CITES puede adoptar una determinacion
vinculante basada en la recomendacién de la AGLC
(o bien se podria crear otro comité para la
aprobacion de listas que se reuna anualmente).

9. El proceso de inclusion en las listas es
completamente transparente. Las propuestas de
inclusién en las listas, audiencias, memorandos de
expertos y el informe de evaluacion final de la AGLC
se ponen a disposicién del publico.

Para el funcionamiento de este modelo de listas
blancas es fundamental que la industria sea
simultdaneamente responsable de obtener todas las
pruebas y, al mismo tiempo, se mantenga al margen
del establecimiento de estandares y la evaluacién de
las solicitudes. Se ha demostrado que esto es factible
en otros sectores. El proceso de solicitud permanece
bajo el control de la AGLC en todo momento, y si el
equipo de evaluacidn solicita mas pruebas o respuestas
a preguntas, los solicitantes deberan proporcionarlas.

Si el equipo de evaluacion considera necesaria una
inspeccion como parte del proceso de solicitud, el
solicitante principal deberd abonar la tasa prevista para
dicha inspeccidn. Si la AGLC considera necesario realizar
audiencias publicas para recibir aportaciones de la
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sociedad civil o de las ONG, puede establecer los
términos de dichas audiencias y, nuevamente, cobrar
una tasa a los solicitantes.

Debido al gran volumen de solicitudes y a la
complejidad de las evaluaciones, se asume que la AGLC
involucrard a evaluadores externos en la evaluacién de
las propuestas de inclusion en las listas. Estos
evaluadores cobrardn de la AGLC e informaran
exclusivamente al equipo de evaluacion para evitar
conflictos de intereses. No pueden ser los mismos
expertos utilizados por los solicitantes para presentar
su solicitud. La AGLC puede ademas llevar a cabo un
proceso de «revisidn por pares» de la solicitud o
acordar audiencias de expertos si se producen
diferencias de opinidn cientifica que deban resolverse.

Todo el proceso de solicitud tiene un limite de tiempo
para evitar la falta de decisiones o las tacticas
dilatorias. Esto podria llevarse a cabo de manera similar
a como lo hace la EMA (ver la seccidn 5): 120 dias para
la evaluacion inicial y el planteamiento de preguntas a
los solicitantes; primera pausa; 60 dias para la
evaluacion de las respuestas y el informe de evaluacion
actualizado que deriva en una nueva lista de preguntas;
segunda pausa; 30 dias para el informe de evaluacion
final. Las pausas estan pensadas para dar tiempo a los
solicitantes para que proporcionen las respuestas a las
preguntas y cualquier material adicional solicitado por
el equipo de evaluacion. En el proceso de la EMA, la
primera pausa es de tres a seis meses y la segunda de
uno a tres meses [75]. A continuacidn, describimos un
posible modelo.

Nature Needs More Ltd, 2021



Modernizacién de la CITES

Seccién 7 - Un nuevo Apéndice l: listas positivas

Solicitudes conjuntas y proceso de solicitud

La solicitud de cualquier nueva inclusion en las listas del
Apéndice Il comienza con una manifestacion de
intenciones por parte de una o varias empresas. La
AGLC informara a los solicitantes sobre los criterios de
inclusion en las listas que deben cumplirse, incluyendo
orientacion completa sobre el formato del memorando,
las pruebas necesarias, el plan de gestion de especies y
el plan de gestidn de riesgos. Requerirad que todos los
solicitantes se registren en la ACC en caso de que aun
no lo estén y esta proporcionara a los solicitantes una
lista de todas las empresas que ya comercian con esa
especie.

La AGLC informard a los solicitantes sobre las normas
para las solicitudes conjuntas y proporcionara una
plantilla para el acuerdo de comparticién de datos y
costes que deben suscribir todas las empresas que
deseen comerciar con la especie. Tras suscribir dicho
acuerdo, las empresas elegiran a un solicitante
principal, que abonara todas las tasas y gestionara
todas las comunicaciones con la AGLC. El acuerdo de
comparticion de datos y costes es un requisito previo
para presentar una solicitud de inclusion en las listas.

Dado el gran nimero de empresas que pueden
participar en el comercio de cualquier especie, seria
imposible que la AGLC gestionase las solicitudes por
separado. Las aplicaciones independientes también
crearian problemas de cumplimiento, ya que los
procesos de supervision, etiquetado y trazabilidad
podrian ser incompatibles y dar lugar a discrepancias o
incluso lagunas en el futuro. Esto significa que el
modelo de listas positivas propuesto serd mas viable
aunado a un sistema de solicitudes conjuntas.

La experiencia de la ECHA, que implementd un proceso
de este tipo para la aprobacion de la importacién y
fabricacién de productos quimicos en la UE [76],
demuestra que, sin imponer directrices estrictas a las
empresas sobre la comparticion de datos y costes, en
muchos casos no podrdn acordar «quién paga qué»y
qgué informacion debe estar disponible para todos los
solicitantes para que una solicitud tenga éxito. La UE lo
formalizo en el Reglamento 2016/09 [77].

La exigencia de un acuerdo de comparticién de datos y

costes entre todos los solicitantes también respalda el
principio de que las empresas internalicen el riesgo del
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incumplimiento. La comparticién de datos permitira a
los fabricantes finales supervisar sus cadenas de
suministro y gestionar los riesgos asociados con ella
como, por ejemplo, el blanqueo de especimenes
ilegales en su suministro o el etiquetado incorrecto o la
tergiversacion por parte de algin proveedor. Esto a su
vez significa que parte de la carga de supervisién y
cumplimiento recae directamente sobre las empresas,
lo que permite que la ACCy la ASOC se centren en las
especies y los negocios mas preocupantes.

El periodo de tiempo entre la manifestacion de interés
inicial y la solicitud de inclusion en las listas suele ser de
dieciocho meses, pero en algunos casos puede ser de
tan solo seis meses. Durante ese tiempo, los solicitantes
deberan presentar las pruebas de respaldo y los planes




Y procesos que van a proponer para la gestion de las
especies, la trazabilidad de los envios, los riesgos
asociados con el comercio, etc. A diferencia de las
empresas farmacéuticas y quimicas, acostumbradas a
tener que soportar la carga de la prueba, las empresas
involucradas en el comercio de especies en peligro de
extincidn son ajenas a todo esto y no emplean a los
expertos necesarios para recopilar los datos, obtener
las pruebas y crear los planes necesarios. Esto tendra
que cambiar y supondra un coste adicional para esas
empresas. En primera instancia, muchas empresas
recurrirdn a la contratacion de expertos externos, pero
con el paso del tiempo los grandes actores, como por
ejemplo en mariscos, muebles y moda, tendran que
incorporar internamente esos conocimientos.

Dado que las solicitudes se realizan conjuntamente,
parte de la informacién requerida se hallard en un
memorando «principal» conjunto, complementado por
memorandos individuales de algunas o todas las
empresas, seglin sea preciso. Este memorando
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principal aborda todos los criterios de inclusién en las
listas que se aplican a todas las empresas por igual
(poblacion, distribucidn, caracteristicas bioldgicas,
amenazas, demanda, suministro o extraccion
propuestos, plan de gestién, etc.). Se requieren
memorandos suplementarios individuales para cubrir
los criterios de inclusion en las listas que se aplican a las
empresas individualmente (por ejemplo, sobre cuotas
individuales, supervision y control de la extraccion,
proceso o plan para la reproduccién o propagacién en
cautividad, etiquetado y trazabilidad de envios, gestion
de riesgos, cumplimiento de la legislacién nacional,
etc.). La AGLC estipulard la naturaleza exacta de los
memorandos una vez que se haya recibido la
manifestacién de interés y sera diferente entre
animales y plantas, entre crianza en cautividad o
propagacion artificial y extraccion silvestre, etc.

Seis meses antes de presentar la solicitud, las empresas
deberan notificar a la AGLC la fecha de presentacion
para que esta pueda programar la evaluaciény
nombrar el equipo de evaluacion, que incluye expertos
de la ACCy la ASOC y también puede incluir expertos
externos (garantizando que no exista conflicto de
intereses mediante la utilizacion de expertos diferentes
a los contratados por las empresas para respaldar su
solicitud). Una vez dispuesto el equipo de evaluacion, el
solicitante principal puede programar reuniones previas
a la solicitud para aclarar los requisitos y contribuir a
acelerar el proceso de evaluacion.

Tras presentarse la solicitud y abonarse las tasas, la
AGLC tiene 120 dias para la evaluacion inicial, que dara
lugar a un informe de evaluacion preliminary a una
lista de preguntas para los solicitantes. Una vez
enviadas las preguntas a estos, se produce una pausa
durante la cual los solicitantes tienen de tres a seis
meses para responder a las preguntas que se les hayan
formulado y presentar las aclaraciones y pruebas
adicionales que se hayan solicitado.

Durante la siguiente etapa de la evaluacién, que se
prolonga hasta sesenta dias, el equipo de evaluacion
actualizard el informe de evaluacidn en funcién de las
respuestas de los solicitantes y programara las
audiencias publicas o de expertos, seglin sea preciso.
En caso necesario, habra otra serie de preguntas y otra
pausa, después de lo cual la AGLC dispone de treinta
dias para redactar el informe final y realizar su
recomendacidn respecto a la inclusién en las listas.
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El informe final incluye la evaluacién de la propuesta, la
opinidn cientifica de la AGLC y las condiciones de
inclusion en las listas establecidas por la AGLC, la ACCy
la ASOC. Las condiciones de inclusién en las listas
abarcan la recopilacién de datos, el etiquetado o
trazabilidad, la supervisién y los requisitos de informes.
También incluyen sendos planes aprobados de gestion
de riesgos y de gestion de especies. Ademas, pueden
incluir requisitos de certificacidn para las empresas
involucradas en las condiciones de comercio, marketing
y publicidad, requisitos de reduccion de la demanda y
cualquier otra medida que las autoridades de la CITES
consideren necesarias para mantener la sostenibilidad y
legalidad del comercio propuesto.

En esta etapa, si la solicitud no prospera, los solicitantes
pueden solicitar un nuevo examen de la evaluacidn
final y de la opinidn cientifica, pero deben indicar los
motivos de su apelacidn. Si se considera que los
motivos entran dentro de las pautas de apelacidn, la
AGLC nombrard a un equipo de evaluacion diferente y
volvera a examinar la solicitud en lo tocante a los
motivos declarados en la apelacién. Durante esta etapa
no se pueden aportar nuevas pruebas, pero ambas
partes pueden involucrar a expertos adicionales. Este
nuevo examen da como resultado una nueva

recomendacion final, sin posibilidad de ulteriores
apelaciones.

Si la recomendacidn final estuviera a favor de la
inclusién en las listas de ese comercio, el informe de
evaluacion y las condiciones de inclusién en las listas
pasaran al Comité Permanente o al comité de inclusidn
en las listas recién formado para su aprobacién o
rechazo definitivos. Se lleva a cabo una votacién para
aceptar o rechazar la inclusion en las listas propuesta,
cuyo rechazo requiere una mayoria de dos tercios.

Si la recomendacion final es contraria a la inclusién en
la lista, no se realizard votacion alguna. Esto es
necesario para evitar que una «negociacion de votos»
puramente politica revoque la opinidn cientifica valida.
En cambio, los solicitantes pueden presentar una nueva
solicitud y la AGLC estara obligada a informarles de qué
nuevas pruebas o qué cambios en los planes o procesos
propuestos previamente se requeririan para afrontar
las inquietudes plasmadas en la recomendacion final.
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Exenciones potenciales

Probablemente serd necesario crear un proceso de
solicitud y aprobacidn menos estricto para el ambito
estrictamente no comercial. A diferencia de los cédigos
de propdsito actuales de la CITES, esto solo cubriria la
investigacion cientifica financiada con fondos publicos,
la introduccion en la naturaleza, la aplicacién de la ley y
los efectos personales.

El envio de trofeos de caza estaria sujeto al proceso
normal de solicitud de la especie, ya que la caza es
claramente una actividad comercial.

Los propdsitos educativos, médicos y cientificos bajo la
clasificacion actual solo optarian a una exencién si la
investigacion o el propdsito educativo estuvieran
financiados con fondos publicos y se demostrase que
son éticamente de interés publico. Por ejemplo, el uso
de monos en la investigacion médica no estaria exento
si la investigacidn esta financiada total o parcialmente
por la industria o se considera que no es de interés
publico.

Los zooldgicos, jardines botanicos y exhibiciones
itinerantes o circos no estarian exentos del proceso de
solicitud estandar, ya que estas entidades no estan lo
suficientemente bien reguladas para garantizar que no
abran posibles lagunas. Por ejemplo, actualmente
existe lo que es sustancialmente un comercio de
mascotas exoticas, como aves y reptiles, que se disfraza
de comercio entre «zooldgicos privados», lo que socava
potencialmente la integridad del sistema de inclusién
en las listas. Ademas, no existe una definicion clara de
«zooldgico» e, incluso si existe tal definicidn, los
requisitos, como estar abiertos al publico, a menudo no
son vinculantes o son francamente ridiculos; la

50

Directiva de la UE 1999/22 sobre zooldgicos requiere
gue estén abiertos al publico durante «siete o mds dias
al afio» [78].

El objetivo general sigue siendo que TODO el comercio
sea legal y que TODO el comercio sea
demostrablemente sostenible desde el punto de vista
ecoldgico. De acuerdo con el principio de precaucion,
esto significa que las exenciones deben mantenerse al
minimo imprescindible y que se imponen limites a las
exenciones que se ofrezcan. Por ejemplo, esto puede
suponer limites en el volumen o el valor en los efectos
personales. Igualmente, significaria limites de volumen
sobre lo que puede considerarse una cantidad para
propdsitos puramente cientificos.

Incluso si se otorgan exenciones al proceso de solicitud
completo, se requerira tanto un proceso de trazabilidad
como un plan de gestidn de riesgos para dichas
solicitudes simplificadas. Todo el comercio debe ser
completamente trazable por la ASOC y estar sujeto a un
plan de gestidn de riesgos que pueda verificar la ACC,
de modo que cualquier incumplimiento pueda derivar
en suspensiones de los envios, como sucederia en el
caso de los de indole comercial.

Bajo ninguna circunstancia se pueden aprobar
exenciones a la supervision de extremo a extremo de
cualquier comercio: todos los envios deben ser
trazables desde el origen hasta el destino para
mantener la integridad del sistema de recopilacién y
supervision de los datos.
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Trazabilidad, autenticacién y supervision de la cadena
de suministro

El objetivo de la sostenibilidad del comercio de floray
fauna silvestres seguira siendo dificil de alcanzar a
menos que todo el comercio sea legal, de modo que las
condiciones de inclusion en las listas se puedan
establecer y verificar mediante la supervision de todo el
comercio. En la actualidad, el comercio ilegal de
especies en peligro de extincidon es enorme y crece mas
rapidamente que el comercio legal, ridiculizando las
protecciones y cuotas de comercio establecidas por la
CITES. Por lo tanto, legalizar todo el comercio es un
objetivo clave de la agenda de modernizacion de la
CITES. Este mismo objetivo forma también parte del
Marco Mundial para la Diversidad Bioldgica a partir de
2020 del CDB [79], por lo que es esencial incorporar un
sistema de supervision de la cadena de suministro que
garantice la legalidad.

Existe un marco adecuado para garantizar la
trazabilidad y se han implementado muchos ejemplos
de trazabilidad de lotes o articulos individuales en otros
sectores (por ejemplo, para productos farmacéuticos y
de alimentacidn). El marco que se presenta aqui se basa
en el Trade 429 (trazabilidad para el comercio
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sostenible) de UNECE [80] y el sistema propuesto para
la trazabilidad de la piel de piton descrito en la AC29
Doc 31.3 de la CITES [81], que es un documento
presentado al Comité de Fauna por GS1 (Global
Standards One), una organizacién internacional sin
animo de lucro que desarrolla y mantiene estandares
para cadenas de suministro en multiples sectores.

La trazabilidad aqui significa tanto la capacidad de
trazar (supervisar el historial de un activo trazable)
como de realizar un seguimiento (supervisar los
movimientos presentes y futuros del recurso) de los
envios a lo largo de toda la cadena de suministro. La
trazabilidad debe potenciarse mediante la
autenticacion, que muestra que el recurso rastreable es
genuino. Esto va mucho mas alla del proceso actual de
emision de permisos de la CITES, que solo proporciona
una trazabilidad limitada en los cruces fronterizos. Si
bien la emision de permisos de la CITES se mantendra
en el nuevo marco, para lograr la trazabilidad de
extremo a extremo es necesario reforzarla con al
menos tres identificadores estandar de uso
generalizado:
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1. GTIN: Nimero global de articulo comercial, un
identificador numérico Unico generalmente
codificado mediante un cddigo de barras para
envios etiquetados por lotes, que puede
reforzarse con un SGTIN (GTIN seriado) para
articulos etiquetados individualmente (usando
etiquetas RFID a prueba de manipulacién, por
ejemplo).

2. SSCC: Cddigo seriado de contenedor de envio.
Un cédigo de barras o matriz de datos que
identifica una unidad logistica (como un
paquete o un palé) durante su envio.

3. GLN: Numero de localizacién global. Un
identificador de localizacidon estandarizado de
trece digitos.

Establecer la supervision de la cadena de suministro
para la CITES sobre estandares ya ampliamente
difundidos tiene la gran ventaja de que existen
soluciones informaticas facilmente disponibles,
también se facilita la integracidn con las aduanas y
la captura de datos puede tener lugar utilizando
soluciones de escaneres o teléfonos inteligentes
también facilmente disponibles.

En lugar de solo capturar datos en los cruces
fronterizos, en el nuevo marco los datos se capturan
en todos los puntos de entrada o salida. Comienza
en las instalaciones donde se procesan inicialmente
los animales o plantas y, luego, la trazabilidad
continda a través de todos los negocios de la cadena
de suministro hasta que el espécimen o el producto
derivado llegan a su consumidor final. Los datos
generados se capturan de forma centralizada en la
ASOC para evitar la necesidad de una infraestructura
informatica local en cada pais y los problemas que
surgen al establecer acuerdos de intercambio de
datos entre paises. El acceso a estos datos esta
restringido a lo que las empresas y las autoridades
nacionales necesitan para garantizar el
cumplimiento, y el acceso publico se rige por las
disposiciones de libertad de informacién oportunas
y por los derechos de acceso adecuados para los
cientificos investigadores ajenos a las autoridades
de la CITES.

Ademas, se requeriran permisos de exportacion e
importacion de la CITES para todos los envios de
especies incluidas en las listas. Todos los permisos
emitidos por la CITES seran electrénicos y
verificables en tiempo real desde cualquier parte del
mundo. Los permisos seguiran siendo emitidos por
las autoridades administrativas nacionales de la
CITES, pero se verificaran (automaticamente) con las
condiciones de inclusién en las listas en la ASOC
antes de validarse. La ASOC mantiene un depdsito
central de todos los permisos emitidos por la CITES.
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El intercambio electréonico de permisos entre las
partes en cada transaccion se gestiona mediante el
acceso al depdsito central de la ASOC. El sistema de
emision de permisos electrénicos podria basarse y
evolucionar a partir de la implementaciéon mundial
del sistema de emisidn de permisos electrdnicos
eCITES actualmente mantenido por la UNCTAD [82].

Los datos de envio generados por el sistema de
trazabilidad antes de que un envio cruce la frontera
se verifican con los datos del permiso en cada punto
de entrada y salida. Esto se hace para garantizar que
se cumplan las condiciones previas al despacho de
aduanas y que no surjan problemas de permisos en
la frontera. La informacién aduanera en el momento
del despacho se comparte con la ASOC y se captura
en la base de datos de trazabilidad, de modo que se
puedan detectar las discrepancias.

El objetivo de este sistema es doble:

1. Dar confianza al consumidor en cuanto a la
cadena de suministro y la procedencia de los
productos finales.

2. Hacer que sea muy dificil blanquear articulos
ilegales en la cadena de suministro.

\”2. 33)
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Dada la vinculacion con el lujo de la mayor parte del
comercio, brindar a los consumidores confianza en la
legalidad de los productos que adquieren es un
diferenciador clave para las empresas que operan
legalmente, lo que les permite recuperar los costes del
cumplimiento. Esto supone un incentivo para que las
empresas mantengan los articulos ilegales fuera de sus
cadenas de suministro. La supervisidn centralizada
garantizara que las empresas no intenten ocultar o
ignorar ningun descubrimiento de especimenes ilegales
en sus cadenas de suministro, lo cual es un objetivo
clave de la ASOC.

La trazabilidad de extremo a extremo reduce las
oportunidades de insertar especimenes o productos
derivados de origen ilegal en la cadena de suministro
legal. Por supuesto, sigue siendo posible,
especialmente en la primera etapa de procesamiento
(antes de que se asigne un GTIN o SGTIN por primera
vez) o cuando deben reetiquetarse los lotes debido a
pasos de procesamiento que dan como resultado un
cambio de GTIN (como de piel en bruto a piel curtida y,
otra vez, al zapato o bolso).

Ningun sistema estara completamente a prueba de
manipulaciones: el objetivo es supervisar a muchos
niveles diferentes para detectar cualquier infraccion. La
extraccion ilegal Unicamente presenta un problema de

sostenibilidad si se imponen limites solo a la extraccion
legal. Si también se imponen limites en todas las
puertas de entrada o salida a lo largo de los pasos de
procesamiento de la cadena de suministro y en los
productos finales, el comercio puede mantener la
sostenibilidad incluso en presencia de cantidades
(limitadas) de especimenes ilegales.

Las oportunidades de blanquear especimenes ilegales
en cadenas de suministro legales pueden reducirse atin
mas mediante la imposicién de condiciones de
inclusion en las listas que aumenten la confianza en las
empresas en los puntos mas criticos de la cadena de
procesamiento. Por ejemplo, es posible que el
procesador inicial deba estar certificado por las
autoridades nacionales o la ACC, lo que da la
posibilidad de realizar inspecciones y verificaciones al
azar.

El objetivo aqui no es describir detalladamente todos
los procesos y mecanismos de autenticacion
potenciales, sino simplemente sefalar que estos
procesos y sistemas existen de maneras muy
estandarizadas y pueden copiarse de otros sectores con
las pequefias modificaciones requeridas para acomodar
la informacidn especifica adicional de la CITES (como
por ejemplo los nimeros de permisos).
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Permanencia en las listas y gestidn de riesgos

El marco actual de la CITES no contempla un proceso de
supervision de la eficacia en cuanto a la proteccion
contra de la explotacidon excesiva de una especie
incluida en las listas del Apéndice Il. En el nuevo marco,
la supervisidn continua del comercio se complementa
con revisiones periddicas de las listas y de sus
condiciones. Como parte del proceso de inclusién en las
listas, los solicitantes deben presentar un plan de
gestion de las especies y otro de gestion de riesgos.
Una vez aprobada la inclusion en las listas, la AGLC
establecera un calendario de revisiones en funcién de
los riesgos percibidos y de su impacto potencial.
Probablemente hard falta establecer una frecuencia
minima para las revisiones (por ejemplo, cada cuatro
afios) e imponer requisitos de revision mas estrictos
para las especies consideradas de mayor riesgo.

El proceso de revision es esencial para garantizar que
las condiciones de inclusion en las listas logren sus
objetivos principales: sostenibilidad ecolégica
demostrada del comercio y mantenimiento de todo él
dentro de la legalidad. Debido a como se ha disefado el
marco regulatorio propuesto, las revisiones podran
tener en cuenta una amplia gama de datos e
informacién que actualmente no se obtienen:

1. Informacién con trazabilidad total sobre el
comercio que se concilia con los datos aduaneros y
los permisos de la CITES.

2. Alertas de riesgo y eventos derivados de la
recopilacion de datos como parte del plan de
gestion de  riesgos.

3. Datos de especies recopilados como parte del plan
de gestion de especies.

4. Informes empresariales presentados a la ACC como
parte de los requisitos de registro y
cumplimiento.

5. Informacién obtenida de inspecciones y controles
puntuales.

6. Informacion recopilada por las autoridades
nacionales (ahora dotadas de recursos suficientes).

7. Informacion enviada al AGLC por investigadores
académicos y ONG.
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8. Informacidn sobre los cambios en los intereses del
comercio y de los consumidores que afecten a la
demanda recabada por la ASOC o las ONG.

Los dos ultimos puntos implican que todas las
revisiones de listas incluyen un componente publico, en
el que se invita a académicos, ONG y al publico en
general a presentar investigaciones (incluso estudios sin
publicar) y otras pruebas de posibles problemas
relacionados con el comercio que deberian ponerse
en conocimiento de la AGLC.

Ademas de las revisiones periddicas y las condiciones o
normas generales para la inclusion en las listas,
también se deberan establecer las condiciones
desencadenantes de una revisidon completa de la lista,
como por ejemplo si una poblacion disminuye por
debajo de cierto umbral o si determinado porcentaje
del habitat resulta destruido, alterado o contaminado
por un evento inesperado (como un desastre natural,
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un derrame de petrdleo, el brote de una enfermedad
durante la cria en cautividad, etc.).

Como se describe mas detalladamente a continuacion,
las revisiones de las listas pueden dar lugar a nuevas
condiciones, a modificar las existentes, suspender
temporalmente ese comercio o a una recomendacion
para la cancelacion de una inclusién en las listas en
casos graves de falta de sostenibilidad con escasas
posibilidades de una acciéon correctiva. Ninguno de
estos resultados deberia considerarse inusual, ya que el
comercio de flora y fauna silvestres entrafia riesgos que
no pueden predecirse ni gestionarse y que estan fuera
del control humano. Estos riesgos tienden a aumentar
como resultado del calentamiento global que alterara
progresivamente ecosistemas y habitats, y que también

ocasionara desastres naturales mas graves y frecuentes.

El proceso de revision de las listas y la supervision
continua requerird muchos recursos, lo que resalta la
necesidad de un flujo de financiacion seguro para la
correcta gestion de los riesgos. Las tasas anuales
recurrentes de inclusion en las listas proporcionardn los
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ingresos necesarios tanto a la AGLC como a la ASOC
para llevar a cabo sus misiones de gestion de riesgos,
supervision y revision de las listas. Como se indica a
continuacion, es probable que estas tasas se
establezcan de acuerdo con el valor del comercio y el
programa de revision.

La gestion continua de las listas también incluye la
gestion de las empresas que entran o salen de alguna
de ellas. Por ejemplo, si una empresa decide abandonar
el comercio de una especie (ya sea de forma voluntaria
0 a causa de una quiebra o adquisicidn), tendra que
cumplir las condiciones de salida establecidas tanto por
la ACC como por el acuerdo de comparticién de datos y
costes que la empresa suscribio. Por el contrario, si una
nueva empresa desea entrar en el comercio de una
especie incluida en las listas, tendra que registrarse con
la ACC, abonar la tasa de registro, cumplir las
condiciones de entrada establecidas para la lista y
firmar el acuerdo de comparticién de datos y costes
vigente para las demas empresas dedicadas a su
comercio.
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Cumplimiento, multas y suspensiones

Un solido régimen de cumplimiento constituye la
piedra angular de cualquier marco regulatorio eficaz. En
el caso del nuevo marco de la CITES, el cumplimiento se
basa en que las empresas internalicen los riesgos de las
infracciones. Esto solo puede suceder si el
incumplimiento tiene consecuencias con un impacto
desproporcionado en su capacidad para comerciar.

Sabemos por otros marcos regulatorios que la amenaza
de multas (incluso enormes) por si sola no supone
incentivo suficiente para internalizar completamente el
riesgo. Esta afirmacion es rigurosamente cierta, como
demuestran palmariamente los datos sobre
irregularidades corporativas recopilados por Jon Morse
sobre Estados Unidos, con mdas de 6300 multas y
acuerdos de pago corporativos desde 1990 [83].
Teniendo en cuenta que muchas de las multas superan
los cien millones de ddlares de EE. UU., esta claro que
multas incluso de ese calibre tienen nula incidencia, o
muy limitada, en el caso de negocios extremadamente
rentables.

Hay que afiadir a lo dicho que, de estos 6300 casos,
ninguno de los ejecutivos de las empresas fueron a la
carcel y a ninguna de ellas se les prohibio seguir
ejerciendo el comercio. Esto demuestra la insuficiencia
de un marco regulatorio basado exclusivamente en las
multas.

En cambio, proponemos un marco de cumplimiento
gue vaya desde las multas hasta la inhabilitacion total
para ese comercio. El cumplimiento se supervisa
continuamente en dos niveles diferentes:

1. Cumplimiento empresarial individual para todas las
empresas registradas ante la ACC en relacién con
las condiciones de inclusién en las listas de las
especies que comercializan.

2. Cumplimiento general del volumen de comercio
aprobado y de las condiciones impuestas para
mantener la sostenibilidad del comercio y que los
articulos ilegales queden fuera de las cadenas de
suministro.

La ACC tiene la obligacién y la autoridad para imponer
el cumplimiento normativo en el comercio. Esto incluye
el cumplimiento de los requisitos de recopilacién de
datos y presentacion de informes, el cumplimiento de
las condiciones del proceso establecidas en la
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aprobacidn de la inclusion en las listas (como los niveles
y zonas de extracciéon o el cumplimiento del proceso de
etiquetado y trazabilidad aprobados), el cumplimiento
del plan de gestién de especies y el cumplimiento de las
condiciones de reduccién de la demanda, publicidad y
marketing que pudieran haberse impuesto. La ACC
tiene la autoridad para realizar inspecciones y controles
puntuales, sin la obligacién de anunciar tales
inspecciones o controles puntuales antes de llevarlos a
cabo. La ACC puede delegar esta potestad en las
autoridades nacionales de cumplimiento o enviar un
equipo de inspeccion central, dependiendo del marco
legal y de la gravedad de las posibles infracciones.

El incumplimiento por parte de una empresa puede dar
lugar a advertencias, exigencia de compromisos,
multas, suspensiones temporales del comercio de una
especie, suspensiones del registro de la empresa e
incluso una suspensiéon completa del comercio de esa
especie. Las suspensiones pueden ser temporales hasta
que se restablezca el cumplimiento, o permanentes
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sujetas a una nueva aprobacién de inclusion en las
listas en caso de infracciones graves que amenacen la
sostenibilidad del comercio. Este abanico de posibles
sanciones conseguira que las empresas internalicen el
riesgo de incumplimiento. Si bien una empresa que
comercie con muchas especies diferentes (como LVMH
o Kering) puede que tolere el riesgo de suspension del
comercio de una especie, no podra arriesgarse a que la
ACC la dé de baja, lo que significaria que ya no podria
comerciar con ninguna especie amparada por la CITES.

La responsabilidad de garantizar el cumplimiento del
volumen de comercio aprobado y de mantenerlo
totalmente dentro de la legalidad recae sobre la ASOCy
las autoridades nacionales de supervisién y
observancia. Si se determina que el comercio se ha
vuelto insostenible debido al exceso de articulos
ilegales que entran en las cadenas de suministro, a
suposiciones incorrectas durante el proceso de
aprobacion o al cambio de circunstancias para la
especie (por ejemplo, la destruccion de un habitat por
un incendio o un evento de blanqueamiento de
corales), la ASOC junto con la AGLC pueden imponer
nuevas condiciones para la inclusion en las listas (como
una menor extraccion), suspender temporalmente el
comercio de una especie o cancelar por completo su
inclusidn en las listas (esta Gltima podria necesitar estar
sujeta a la aprobacidn del Comité Permanente). La
cancelacién implica la prohibicién de todo comercio
hasta que se haya aprobado una nueva inclusion en las

listas, lo que obliga a las empresas a pasar nuevamente
por todo el proceso de solicitud.

Es importante reconocer en este punto que, hasta en el
caso de que todas las empresas involucradas en el
comercio de una especie cumplan escrupulosamente
sus obligaciones, existen eventos fuera del control
directo de cualquiera que pueden conducir a una
suspension del comercio o a una drastica reduccion de
la cuota. Esto podria ser el resultado de un incidente de
bioseguridad, el brote de una enfermedad, un desastre
natural que afecte a la poblacién o el resultado de una
actividad humana no relacionada con el comercio
(como el desmonte de tierras para la agricultura o una
contaminacién importante que afecte a las masas de
agua), asi como cualquier otro evento que afecte a las
cifras de poblacion o a las tasas de reproduccion
asumidas previamente.

Tanto la ASOC como la AGLC tienen la responsabilidad
de recopilar informacién sobre eventos potencialmente
dafiinos y evaluar su impacto en una especie. Ademas,
se impondra a las empresas el requisito de informar
sobre desastres naturales, contaminacién, brotes de
enfermedades, etc. que puedan afectar a los
parametros asumidos en el momento de la inclusion en
las listas. El incumplimiento de dichos requisitos de
informacién puede dar lugar a multas y suspensiones
segun lo indicado anteriormente.
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Comparacion de las listas positivas con el modelo
actual

La principal diferencia entre el modelo actual de
reglamentacion de la CITES y el nuevo marco propuesto
reside en la inversién de la carga de la prueba. En el
modelo actual de listas negras, los interesados en
proteger las especies contra la explotacidn excesiva
deben defender la inclusién de la especie en los
apéndices de la CITES. Este simple hecho tiene una
serie de implicaciones inmediatas:

1. La posicidn predeterminada es la de comerciar
ilimitadamente (presumiendo abundancia 'y
ausencia de dafio).

2. Las empresas que comercian con la especie no
necesitan preocuparse por la CITES aparte de para
obtener los permisos.

3. Quienes no tienen dinero (ONG, gobiernos de
paises pobres o en vias de desarrollo) deben
proporcionar las pruebas de que una especie se
encuentra amenazada.

4. Las demoras en las inclusiones en las listas socavan
los esfuerzos de proteccion (ya que el comercio
prosigue sin supervisién).

58

5. Las especies no incluidas en las listas se ignoran en
lo referente al comercio.

6. Deja en desventaja a los paises pobres o en vias de
desarrollo.

El hecho de que la CITES cuente con pocos recursos no
es el resultado directo del modelo de listas negras,
pero hacer que las empresas paguen el coste de la
reglamentacidn es practicamente imposible sin
cambiar a un modelo que otorgue a las empresas un
papel directo en la CITES. Dado que es poco probable
que los gobiernos y el publico presten mas atencién al
comercio legal de especies en peligro de extincidn, las
posibilidades de que los aportes econdmicos por parte
de gobiernos o filantropos se decupliquen respecto al
volumen actual son muy remotas.

Si queremos solucionar la carencia de financiacion, la
falta de una supervisidon y observancia adecuadas y los
demas problemas bien conocidos del sistema CITES
actual, esta debe reformarse y las empresas han de
asumir la carga de la prueba y los costes de la
reglamentacion. Pasar a listas positivas no resulta
«agradable», pero es necesario si queremos que el
comercio de flora y fauna silvestres sea sostenible.
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Al igual que con las listas negras, pasar a las listas
blancas tiene implicaciones inmediatas:

1. Laposicidn predeterminada es NO comerciar
(presumiendo existencias agotables y dafios
potenciales).

2. El marco se aplica a todas las especies, aunque no
figuren actualmente en las listas.

3. Las empresas que comercian con la especie deben
internalizar el cumplimiento de la CITES.

4. Quienes tienen dinero (las empresas) deben
aportar las pruebas de que se puede comerciar con
una especie de forma segura.

5. Las demoras en las listas no perjudican los
esfuerzos de proteccion (no se permite el comercio
hasta que se apruebe su inclusién en las listas).

6. Sise utilizan solicitudes conjuntas, los paises
pobres o en vias de desarrollo no se encuentran en
desventaja.

Cabe destacar ademas aqui que un modelo de
inclusidn en listas blancas, junto con el modelo de
cumplimiento descrito en la subseccion anterior,
ofrece un modelo sancionador mucho mas especifico
en comparacion con el modelo actual de la CITES de
sanciones al comercio.

Segun el modelo actual, la cuota del comercio y las
sanciones contra paises enteros son las Unicas
herramientas disponibles para imponer el
cumplimiento normativo. Las cuotas comerciales se
controlan deficientemente y pueden eludirse mediante
un «etiquetado incorrecto» y, por ejemplo, la
exportacion a través de un pais vecino. Las sanciones
respecto al comercio contra un pais penalizan
indebidamente a quienes realmente cumplen.

La ineficacia de este tipo de sanciones tan amplias se
conoce desde hace mucho tiempo en las relaciones
internacionales, por lo que hoy en dia las sanciones
suelen dirigirse contra determinadas empresas
(Huawei, Nordstream 2) o personas (como contra 88
personas en Bielorrusia [84]). Las sanciones selectivas
son mucho mas eficaces, como pudo experimentar
Huawei cuando Estados Unidos cortd de la noche a la
mafiana su suministro de semiconductores y software
para sus productos de telefonia mévil [85].

El marco aqui propuesto incorpora esta vision moderna
de las sanciones al comercio que se centra en las
empresas y en que estas internalicen los riesgos que
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acarrearia el incumplimiento. El marco corrige ademas

la falta de recursos para la supervision del comercio y la
observancia, al hacer que las empresas paguen el coste
total del cumplimiento normativo.

Por supuesto, otorgar a las empresas un papel directo
en la CITES conlleva el riesgo de dar a la industria una
influencia indebida sobre los procesos regulatorios y
sus resultados. Este riesgo es real y debe mitigarse
manteniendo a las empresas alejadas tanto del
establecimiento de los estandares como del proceso
de evaluacién para la inclusion en las listas. La
estructura y los procesos descritos anteriormente
abordan este riesgo imitando a reguladores existentes
gue no se han visto afectados por la captura de
regulador por parte de empresas o fallos regulatorios
similares.

Cabe sefialar ademas que el nuevo marco de la CITES
sigue siendo en parte ciencia y en parte politica.
Algunas de las especies mas politicas y conmovedoras
(elefantes, leones, rinocerontes, tigres...) pueden
contemplarse ahora en el nuevo Apéndice | propuesto,
gue va mas alla de las simples cuestiones de comercio o
no comercio y permite a los humanos aplicar diferentes
estandares a un cierto numero de especies con las que
tenemos una relacidn especial o a las que asignamos un
estatus especial.

Se preserva el papel politico, asi como la maxima
autoridad encarnadas por el Comité Permanente de la
CITES y la Conferencia de las Partes, pero una ciencia
bien financiada adquiere mayor peso gracias a la
rigurosidad del proceso de inclusion en las listas y la
centralizacién de las evaluaciones en la AGLC.

El papel de los académicos y de las ONG se vera
notablemente reforzado, ya que su trabajo supondra un
aporte fundamental para todas las solicitudes de
inclusion, evaluaciones y revisiones de las listas. La
cantidad de trabajo requerido por la AGLC y su red de
expertos de apoyo dara lugar a la creacion de cientos (si
no miles) de nuevos puestos de trabajo para bidlogos,
ecélogos y otros expertos.

La canalizacién de miles de millones de délares de las
tasas de la industria hacia la investigacion mejorara en
gran medida nuestro conocimiento del mundo natural,
lo que nos permitira obtener colectivamente una
comprensién mucho mas profunda de la biosfera de la
gue dependemos para mantener la civilizacién humana.
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Seccion 8
Financiacion, tasas y distribucion

Para alcanzar el objetivo de que TODO el comercio de
flora y fauna silvestres sea legal y sostenible, es
necesario que exista un flujo adecuado y fiable de
financiacidn, tanto para las autoridades centrales de la
CITES como para las nacionales. En esta seccion
intentaremos estimar el nivel de tasas requerido para
lograr estos objetivos sin que sean demasiado altas
para el valor total del comercio. Fijar tasas o
gravamenes en torno al 2-3 % del valor de un comercio
para conseguir amplios beneficios sociales y
medioambientales no se considera demasiado oneroso
en sectores muy rentables [86].

Para poder establecer los niveles de tasas adecuados
que deben abonar las empresas, es preciso contar con
estimaciones para lo siguiente:

1. Elvalor total del comercio legal de flora y fauna
silvestres.

2. Elvalor total del comercio ilegal de flora y fauna
silvestres.
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3. El presupuesto total de las nuevas autoridades
centrales de la CITES (AGLC, ACC, ASOC).

4. Los requisitos presupuestarios de las autoridades
nacionales (Autoridad Administrativa, Cientifica y
de Observancia).

La mejor estimacidon en cuanto al valor del comercio
legal fue de 350 000 millones de délares de EE. UU. en
2016 [87]. De los que 300 000 millones corresponden a
los mariscos, 20 000 millones a los muebles, 15 000
millones a la moda y el resto incluye mascotas, carne de
caza silvestre, adornos, joyas y exposiciones. Este
andlisis se basé en el examen de la base de datos
Comtrade de las Naciones Unidas, que incluye especies
incluidas y no incluidas en la CITES. Los cédigos HS
empleados para declarar mercancias en las aduanas
carecen de la granularidad necesaria para distinguir con
precision entre especies incluidas y no incluidas en las
listas, pero excluir los cédigos claramente relacionados
con la agricultura y las granjas proporcionara una buena
estimacién del comercio total de flora y fauna
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silvestres. Cabe sefialar que el valor del que se informa
en este documento se basa en el declarado en las
aduanas, que suele ser mucho mas bajo que el valor
de venta al publico.

Dado que este andlisis se esmerd en excluir especies
predominantemente criadas en cautiverio o
reproducidas artificialmente, podria dejar a un lado
volumenes significativos de comercio de especies
incluidas en la CITES, asi como de especies que se
considerarian silvestres bajo el nuevo régimen
propuesto de la CITES que se describe aqui. Cabe
sefialar ademds que los productos de la medicina
tradicional china no son faciles de clasificar utilizando
codigos HS, por lo que el comercio multimillonario de la
medicina tradicional china [88] no aparece reflejado en
este analisis. Por lo tanto, esta estimacion de 350 000
millones de délares de EE. UU. debe considerarse un
dato inferior al valor real del comercio legal segtin la
nueva reglamentacion del Apéndice II.

A la hora de estimar el comercio ilegal de flora y fauna
silvestres, nuevamente existen algunas estimaciones a
las que se puede recurrir para marcar un limite inferior
de su valor. Usaremos el informe del Banco Mundial
sobre la pesca ilegal, la tala y el comercio ilegal de vida
silvestre de 2019, que incluye dos estimaciones de
2016/17 que arrojan un intervalo de entre 70 000 y
200 000 millones de ddlares de EE. UU. [89], del cual el
70 % procede de la talailegal y el 20 % de la pesca
ilegal. Dado que la Organizacion Mundial de Aduanas
realizdé una estimacion de 100 000-250 000 millones de
dodlares de EE. UU. en 2017 [90], asumiremos que

100 000 millones de ddlares de EE. UU. es un valor
razonable para establecer un limite inferior.

A la luz de estos datos, el valor combinado del
comercio legal e ilegal de flora y fauna silvestres fue
de, AL MENOS, 450 000 millones de ddlares de EE. UU.
en 2016.

Esto implica ademas que cobrar tasas del 2-3 % del
valor del comercio recaudaria al menos de 9 000 a
13 000 millones de ddlares de EE. UU. al afio que se
destinaria a regular e imponer el cumplimiento de la
legalidad y sostenibilidad del comercio.

Ahora que hemos establecido que se puede disponer
de una gran cantidad de dinero partiendo de un
razonable nivel de tasas, también debemos comprobar
que esos fondos (9 000-13 000 millones de ddlares
anuales) basten para la tarea que se requiere acometer.
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Dado que proponemos un nuevo régimen regulador, no
es sencillo estimar los importes requeridos tanto para
las autoridades centrales como para las nacionales. Por
lo tanto, partiremos de algunas suposiciones para llegar
a un presupuesto aproximado. Si asumimos 10 000
inclusiones en las listas del nuevo Apéndice Il y que un
especialista gestiona de media tres listas (solicitudes y
revisiones), la AGLC necesitaria aproximadamente 4000
empleados (incluyendo directivos y tareas de apoyo).
Esto no incluye a los expertos externos que deberan
participar en las evaluaciones de solicitudes y las
revisiones de las listas. Incluso si el volumen real de las
listas fuese mucho mayor, no implicaria necesariamente
gue se necesitaran muchos mas empleados, dado que
la relacidén entre ambos factores depende tanto del
volumen como de la naturaleza del comercio.

La ACCy la ASOC probablemente necesitaran alrededor
de quinientos empleados cada una. La ASOC estd
compuesta principalmente por expertos en informatica,
mientras que la ACC tiene un gran ndmero de
inspectores y agentes de cumplimiento normativo. En
los tres casos, el coste de los empleados es
relativamente alto debido a la naturaleza especializada
del trabajo. Asumiendo un total para las tres
autoridades de 5000 empleados y 120 000 délares de
EE. UU. como coste laboral medio, llegamos a 600
millones de ddlares de EE. UU. al afio. Si se anaden los
gastos generales (alquiler de oficina, informatica, viajes,
etc.) y los costes de contratar expertos externos para
respaldar a la AGLC, el presupuesto anual total de las
autoridades centrales rondara probablemente los
1000-1500 millones de ddlares de EE. UU. Asumiremos
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el tope de la horquilla, de 1500 millones de délares de
EE. UU., para ir sobre seguro.

Las autoridades centrales trabajan con las nacionales
en el cumplimiento normativo, la supervisidony la
observancia. Aunque el papel de las autoridades
administrativas y cientificas no aumenta mucho con el
nuevo marco regulatorio propuesto (aparte de afiadir
una funcion de cumplimiento empresarial a cada
Autoridad Administrativa), los firmantes deberan
establecer y financiar una Autoridad de Observancia
que esté a la altura de la tarea de mantener la legalidad
y sostenibilidad del comercio segun su nivel dentro y
fuera del pais. La financiacidn para esto procede de los
ingresos por tasas recaudados de manera centralizada.
Como es casi imposible estimar el nivel correcto de
financiacidn necesario para ello, asumiremos que el
minimo requerido es de 5000 millones de ddlares de
EE. UU. al afio. Esto supone multiplicar por veinte la
cantidad que se gasta ahora (que es claray
completamente inadecuada), segun un informe del
Banco Mundial de 2018 [91]. También supone cinco
veces mas que el presupuesto de financiacion anual
total de la FMAM [92]. Al mismo tiempo, sigue siendo
veinte veces menos de lo que se gasta en la «guerra
contra la droga» [93].

Combinando los presupuestos estimados para las
autoridades centrales y nacionales, llegamos a un
presupuesto anual minimo total de 6500 millones de
délares de EE. UU.
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Esto se encuentra muy por debajo de las cantidades
que se pueden recaudar con un nivel de tasas del
2-3 %, como se ha indicado anteriormente.

Cabe seialar que esto no se acercara a la cantidad real
gue se gasta a nivel mundial, ya que no se cuentan los
costes absorbidos directamente por las empresas. Las
empresas tendran que pagar sus propios costes para el
cumplimiento normativo, como la implementacién de
sistemas de etiquetado o trazabilidad, controles
internos y supervision, informes a las autoridades y
cualquier otro coste relacionado con las condiciones
para la inclusidn en las listas (que podrian ser de gran
alcance, como se puede ver en los ejemplos de la
seccion 11 de este documento).

Tipo de tasa
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Ahora que hemos establecido que, en principio, es
factible crear el flujo de fondos necesario para hacer
que todo el comercio de flora y fauna silvestres sea
legal y sostenible, hemos de analizar brevemente si
resulta practico recaudar este dinero a través de las
tasas de solicitud e inclusidn en las listas, como se ha
indicado previamente.

Obviamente, el objetivo aqui no es establecer tasas
reales, sino evaluar qué niveles de tasas se requeririan
probablemente para recaudar 6500 millones de ddlares
de EE. UU. al aflo y como se podrian estructurar las
tasas para que estén en armonia con el valor del
comercio.

Recomendamos plantear los siguientes niveles de tasas:

Importe (S EE. UU.)

Tasa de solicitud para el Apéndice Il

Tasa de solicitud para el Apéndice |

Tasa de solicitud reducida para el Apéndice Il (para

$500,000
$250,000
$250,000

operaciones no comerciales y comercio de especies
valoradas en menos de 10 millones de délares de EE. UU.

al afio)

Tasas adicionales por asesoramiento cientifico, audiencias,

$50,000-$150,000

apelaciones e inspecciones en relacion con las solicitudes

del Apéndice ll

Cabe seiialar que las tasas de solicitud son tasas
conjuntas, porque todas las inclusiones en las listas

Tasa anual de inclusidn en las listas para el Apéndice Il

Tasa anual de inclusidn en las listas para el Apéndice Il
(para el comercio de especies valoradas en menos de 10
millones de ddlares de EE. UU. al afio)

Tasa anual de registro de empresas con la ACC (tres
niveles diferentes basados en la facturacion anual por
todos los comercios incluidos en las listas)

Tasa anual de certificacion de empresas con la ACC (para
inclusion en listas con requisitos de certificacion)

requieren una solicitud conjunta, segln se describe en

la seccion 7. Se aplican tasas reducidas a las
operaciones no comerciales, segun la lista de
exenciones propuestas en la seccion 7, asi como al
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1.5 % del valor del
comercio

1 % del valor del
comercio

$1,000
$5,000
$25,000
$100,000

comercio de especies cuyo volumen total anual no
supere los diez millones de délares de EE. UU. al afo.

Por el contrario, las tasas de registro se cobran a cada
empresa individualmente. Si asumimos 50 000
empresas a 1000 ddlares cada una, mas 10 000

empresas a 5000 y 2000 empresas a 25 000, llegamos a
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150 millones de délares de EE. UU. al afio en tasas de
registro. No muchos comercios requeriran la
certificacién de empresas, por lo que asumiremos solo
500 empresas certificadas, lo que supone generar otros
50 millones de ddlares de EE. UU. en tasas.

Aceptamos que los niveles de tasas descritos haran
inviable algin comercio de muy escaso valor en una
pequefia cantidad de especies. Esto puede dar lugar al
cese de dicho comercio o a que se vuelva clandestino,
lo que deberia tratarse por parte de la ASOCy de las
autoridades nacionales de observancia. Este problema
potencial deberd analizarse detalladamente a la hora
de disenar el marco. Puede que sea necesario crear una
unidad de la ASOC dedicada a estudiar estos comercios
y las consecuencias de la no inclusién en las listas antes
de adoptar una decisién sobre la mejor manera de
evitar que esto suceda en una escala significativa.

Si asumimos que se incluirdn 10 000 especies en el
Apéndice Il y la mitad de ellas seran de escaso valor o
de comercio exento, las tasas de solicitud ascenderan a
un total de 3750 millones de ddlares de EE. UU. durante
los diez afios aproximadamente que haran falta para
procesar todas las especies que han de incluirse en el
Apéndice Il. Esto significa que las tasas de solicitud y las
tasas adicionales relacionadas con la inclusion en las
listas constituiran una parte significativa del
presupuesto de la AGLC al menos durante los diez
primeros afos.

Si ademas asumimos que el 80 % del valor del comercio
total de 450 000 millones de ddlares de EE. UU. se
centra en el comercio de alto valor (de mas de 10
millones de ddlares de EE. UU.) y el 20 % corresponde
al de bajo valor (menos de 10 millones de délares de
EE. UU.), obtenemos que en combinacion con las tasas
de registro las cuotas anuales recaudarian 6500
millones de délares de EE. UU., lo que encaja con lo que
se necesita recaudar segun las suposiciones que
hicimos al respecto. Aunque las cifras reales diferiran
de estas estimaciones, el calculo muestra que se
pueden establecer niveles de tasas razonables que
logren los objetivos regulatorios y no afecten a la
viabilidad de la mayor parte del comercio.

Hemos demostrado en esta seccion que es factible
disefiar un sistema de tasas cobradas a las empresas
que consiga que el comercio de flora y fauna silvestres
sea legal y sostenible. También serd necesario disenar
un sistema de distribucion de esas tasas a las
autoridades nacionales y garantizar que su uso esté en
consonancia con los objetivos principales.

Nature Needs More Ltd, 2021

Sugerimos que se disefie un mecanismo de distribucién
personalizado en funcién del nivel de comercio hacia 'y
desde cada pais, con un nivel minimo establecido para
garantizar que todos los paises firmantes obtengan
fondos suficientes para crear y mantener la
infraestructura y los recursos necesarios.

Ademas, propondriamos que este mecanismo de
distribucion lo administre un fondo especialmente
disefiado, llamado Fondo de Distribucion de la CITES
(FDC), establecido por la Conferencia de las Partes en
virtud del nuevo articulado de la convencion.

El esquema de distribucion y el gasto de las autoridades
nacionales los supervisara un equipo de auditoria
especializado de la ACC. Los paises deberan informar
anualmente a la ACC sobre el uso de los fondos y sus
gastos se auditaran periddicamente para garantizar que
el dinero no se desvie hacia otros fines.

Si bien el mecanismo propuesto esta disefiado para
resolver el problema de la financiacion del sistema de
reglamentacion, supervision y cumplimiento
normativo del comercio, no aborda la caza furtiva y la
recoleccidn para uso inmediato (personal o de
comunidades locales) ni tampoco las desigualdades
inherentes a la extraccion de biomasa segtin los
derechos de propiedad privada.

Dado que la pobreza y la falta de oportunidades
econdmicas alternativas son factores clave para la caza
furtiva y la extraccion ilegal, asi como para la
oposicion al establecimiento de zonas protegidas,
deben implementarse medidas adicionales para
abordar ambos problemas. Para ayudar a superar
estos problemas, abogamos firmemente por una renta
basica universal vinculada a la conservacion para
todas las poblaciones que vivan en las zonas de
conservacion protegidas o alrededor de ellas [94].
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Seccion 9
Gestionar la transicion

Dado que el nuevo marco regulatorio propuesto
supone un giro copernicano respecto a la forma en que
la CITES y sus autoridades nacionales operan
actualmente, no sera posible implementarlo sin las
debidas disposiciones transitorias. Estos mecanismos
de transicion diferiran entre las especies incluidas en
los apéndices actuales de la CITES y las que no figuran
actualmente en ellos.

Intentaremos aqui esbozar algunas opciones para los
posibles pasos de esta transicion, sin pretender cubrir
completamente las complejidades que ello implica. Esto
incluye, principalmente, abordar las lagunas de datos
existentes en el marco actual para que las operaciones
puedan comenzar en cuanto se hayan puesto en
marcha las nuevas autoridades centrales.

El principal cambio bajo las nuevas normas del
Apéndice Il es que las empresas que deseen comerciar
deberan preparar su solicitud y proporcionar una
prueba inicial de que el comercio sera legal y
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sostenible. El trabajo de preparacidn para tales
solicitudes es largo y las empresas carecen actualmente
tanto de la experiencia interna como del personal que
podria realizar dicha tarea. Por lo tanto, sera preciso
escalonar el proceso de inclusién completo y adoptar
listas «provisionales» durante la transicion.

Ademas, el requisito de solicitudes conjuntas implica el
conocimiento de todas las empresas que actualmente
participan en el comercio de una especie. Hoy seria
imposible recopilar esta informacion y no se puede
dejar en manos de las empresas obtenerla. Para
abordar este problema, se pueden adoptar una serie de
medidas preparatorias bajo el paraguas de la antigua
CITES, antes de que entren en vigor los nuevos
articulos.

67



Modernizacién de la CITES

Seccién 9 - Gestionar la transicién

Pasos preparatorios

El primer paso en la preparacion de la transicidn seria
establecer un registro completo de las empresas
involucradas en el comercio de toda la flora y fauna
silvestres (no solo de las especies incluidas en la CITES,
aunque ese seria un buen punto de partida). Dicho
registro de empresas puede comenzar en cualquier
momento, ya que serd beneficioso para lograr tanto la
transparencia como la trazabilidad del comercio incluso
antes de que se adopte o implemente el nuevo marco.
Por lo tanto, diriamos que deberia establecerse
después de que se haya completado la revisién de la
convencion (ver la seccion 14).

Dicho registro de empresas podria establecerse bajo los
auspicios del PNUMA (de manera similar a como la
base de datos de comercio de la CITES se basa en
PNUMA-CMVC) o podria operar como una ONG
mundial independiente. La estructura mas adecuada se
basara en la necesidad de alcanzar los tres objetivos
clave de dicha entidad:

1. Crear una base de datos completa de todas las
empresas que comercian con flora y fauna
silvestres.

2. Obtener una mejor estimacién del valor del
comercio de cada especie que se comercializa.

3. Poder cobrar tasas a empresas de todo el mundo
para financiar su funcionamiento.

Dado que, para empezar, dicho plan tendria que ser
voluntario, deberia existir un incentivo para que las
empresas participen y abonen las tasas. Ademas de que
los gobiernos incorporen una expectativa (o requisito)
en sus propias jurisdicciones para que las empresas se
registren y presenten informacidn detallada sobre su
comercio de flora y fauna silvestres, la CITES también
puede influir estipulando que a cualquier empresa que
no se haya registrado al menos un afno antes de que se
adopten los nuevos articulos de la convencidn se le
prohibira presentar solicitudes para el Apéndice Il
durante cinco afios.

Ademas, dicha entidad también podria proporcionar
una etiqueta de «certificacién» a las empresas que ya
estén preparadas para que la informacidn que envien al
registro esté disponible publicamente y que estén
ademds preparadas para invertir en el establecimiento
de un seguimiento de extremo a extremo de las
especies con las que desean comerciar. Esto requeriria
pagar un nivel mas alto de tasas para que dicha
informacién pudiera verificarse. Esencialmente, un
esquema de certificacion asi contribuiria a que las
empresas interesadas apareciesen como sostenibles y
responsables a ojos de sus clientes, lo que les serviria
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para diferenciarse y dar respuesta a la creciente
preocupacion de los consumidores por la falta de
sostenibilidad en la extraccidn de biodiversidad.

El objetivo de crear una entidad de este tipo y el
correspondiente sistema de certificacion no es solo
reunir informacion completa de qué empresas
comercian con qué especies, incluidas o no en la CITES,
y con qué volumen anual. También pretende crear
incentivos para que las empresas empiecen a invertir
en trazabilidad, que es un componente critico tanto del
cumplimiento como de la gestidn de riesgos segun las
normas propuestas para el nuevo Apéndice Il. Al lograr
que las empresas inviertan por adelantado en
trazabilidad, serd mucho mas facil obtener
aprobaciones de inclusiones en las listas cuando
empiece a operar el nuevo régimen, de modo que se

trata de un paso critico para evitar retrasos en el futuro.

Para lograr que determinadas empresas inviertan en
trazabilidad como parte de dicho esquema de
certificacidn, se debe aplicar como minimo una fuerte
presién para lograr la trazabilidad de extremo a
extremo en especies clave de alto valor, como pieles
exoticas utilizadas en la moda, ciertas maderas de
palisandro y algunos mariscos de lujo clave, por poner
algunos ejemplos. Al crear procesos modelo para las
especies de mayor valor en las principales categorias
del comercio, sera posible probar las opciones de
etiquetado y trazabilidad y dar con «soluciones
estandar» antes de que el nuevo régimen haga de la
trazabilidad un requisito imprescindible.

Ademas de preparar a las empresas, la CITES también
deberia invertir en una mejor recopilacién de datos
sobre el comercio existente. Esto significa que todos los
paises firmantes adoptan los permisos electrdnicos y su
intercambio, ademas de que se actualice
significativamente la base de datos de comercio del
CMVC para que proporcione datos fiables y conciliables
sobre exportaciones e importaciones (esto implicaria la
obligatoriedad de los informes sobre importaciones).

Pasarse a los permisos electronicos facilitaria la
integracion necesaria con las aduanas y la
automatizacion de las evaluaciones de riesgo para las
inspecciones, que constituyen un requisito basico para
ayudar a legalizar todo el comercio. Actualmente (a
diciembre de 2020) solo unas 15 de las 183 Partes
firmantes de la CITES han implementado los permisos
electrdnicos, y otras 25 o 30 piensan hacerlo en un
futuro préximo [95], pero de momento no se han

Nature Needs More Ltd, 2021

especificado fechas de finalizacion de esta
implementacion.

Los gobiernos y las organizaciones filantropicas deberan
proporcionar los fondos para los paises restantes que,
por si mismos, no pueden permitirse eCITES o un
sistema de emisién de permisos electrénicos
equivalente. El acuerdo sobre dicha financiacion y la
implantacion mundial de eCITES deberian ser un
requisito previo para la preparacion de la transicion a
las nuevas reglamentaciones del Apéndice .

Aunque los pasos concretos que se den seran objeto de
debate, deberia estar claro que es posible ayudar a las
empresas a prepararse para el nuevo sistema
regulatorio mediante la creacion de un proceso de
registro y recopilacion de datos que les haga examinar
detalladamente su comercio de especies silvestres y sus
cadenas de suministro. Al crear un sistema moderno de
recopilacién de datos y permisos e introducir la
trazabilidad de, al menos, las especies de alto valor,
esta fase preparatoria puede contribuir en gran medida
a legalizar el comercio y disponer de una imagen
completa de él.
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Disposiciones transitorias

La transicion al nuevo proceso de inclusidn en las listas
del Apéndice Il llevara probablemente unos diez afios,
ya que el volumen de solicitudes debe gestionarse de
acuerdo con los recursos disponibles en la AGLC, asi
como al nimero de expertos externos a los que pueden
acceder tanto las empresas como la propia AGLC. El
propdsito aqui no es describir detalladamente las
disposiciones transitorias, sino demostrar que el
programa de tasas propuesto sera suficiente para
financiar el periodo transitorio.

El aspecto mas critico de la transicion sera permitir
que continte el comercio existente, siempre que las
empresas se registren en la ACC, suscriban acuerdos
de comparticion de datos y costes, cumplan los
requisitos minimos de trazabilidad y presentacion de
informes establecidos por la ASOC y abonen las tasas
anuales de inclusion en las listas segun las tarifas
propuestas.

Como a todo el comercio existente se le otorga una
inclusion provisional en las listas para que pueda

continuar hasta que se presenten las solicitudes de
inclusion adecuadas, las tasas anuales comienzan a
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recaudarse desde el principio y se transfieren los
fondos a todos los paises firmantes que hayan
ratificado los nuevos articulos. Esto significa que
durante el periodo de transicidn se realizaran grandes
inversiones en la transparencia del comercio y en su
legalidad. El segundo objetivo, lograr una auténtica
sostenibilidad, solo se conseguira una vez que se
presenten, evallien y acepten las solicitudes de
inclusidn en las listas.

El espiritu de las disposiciones transitorias que aqui se
describen es que el comercio contintie sobre la base de
listas «provisionales» creadas por la AGLC sin necesidad
de una solicitud de inclusion completa. Para las
especies actualmente incluidas en el Apéndice Il, las
listas provisionales seguirian los requisitos, condiciones
de DENP, planes de gestidn, cuotas, etc. actualmente
vigentes, a lo que se afiadirian los requisitos minimos
de recopilacidn de datos, trazabilidad y presentacion de
informes establecidos por la ASOC y la ACC.

Para las especies que no estan actualmente incluidas en
la CITES y que se comercializan internacionalmente (de
acuerdo con los datos recopilados durante la fase
preparatoria expuesta anteriormente en este
documento), se crearan listas provisionales en el plazo
de 18 meses a partir de la entrada en vigor del nuevo
articulado. Este periodo de tiempo adicional sera
probablemente necesario para asegurarse de que todas
las empresas estén registradas y hayan suscrito los
acuerdos de comparticion de datos y costes. También
dara tiempo a la AGLC para asesorar a las empresas
respecto al alcance de una lista provisional (nivel de
especies o aspectos alternativos mas acordes con lo
gue se esta obteniendo o con lo que se comercia). Las
condiciones de inclusion provisional en las listas se
limitan en este caso a la recopilacién de datos, la
trazabilidad y la presentacidn de informes.

No se crearan listas provisionales para las especies
actualmente incluidas en el Apéndice | de la CITES.
Durante un breve periodo, pueden establecerse
posibles exenciones para el trafico estrictamente
no comercial pero, en ultima instancia, no debe
comerciarse con las especies actualmente
incluidas en el Apéndice |, por lo que no deberian
poder acceder a las disposiciones transitorias
establecidas para las especies comercializadas.
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Dado que el proceso de inclusién provisional en las
listas genera tanto tasas de registro de empresas como
cuotas anuales, las tasas recaudadas seran suficientes
tanto para financiar a las nuevas autoridades centrales
como para comenzar inmediatamente la distribucion
de fondos a las autoridades nacionales.

Esto significa que la creacion de una Autoridad de
Observancia nacional se convertira en condicion
obligatoria en el nuevo marco de la CITES, asi como
requisito previo para recibir fondos. Los paises que
retrasen la ratificacion de los nuevos articulos o el
establecimiento de una Autoridad de Observancia
nacional no percibiran fondos y las empresas ubicadas
o que operen en dichos paises estaran sujetas a
condiciones adicionales (o incluso a su exclusion).

Las listas provisionales tendran un limite de tiempo en
funcién de un calendario de priorizacion para la
inclusion completa en las listas establecido por la AGLC,
que probablemente se desarrolle antes de que la nueva
AGLC esté totalmente operativa. Esta priorizacion
seguramente tendrd en cuenta tanto el volumen o valor
del comercio como el riesgo de extincidn vinculado con
la explotacion directa para el comercio.
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Se invitara a las empresas a que envien solicitudes de
inclusidn en las listas de conformidad con el nuevo
marco en funcion de este calendario de priorizacién. Si
en el momento de expirar la inclusién provisional no se
ha aprobado aun una solicitud conjunta, cesara ese
comercio.

Todo lo dicho implica que durante el (probablemente
largo) proceso de negociacion y adopcién de los nuevos
articulos, se otorga prioridad al disefio y la preparacion
para el establecimiento del fondo de financiacidn, a la
creacion de plantillas para los acuerdos de
comparticion de datos y costes para las empresas, al
impulso del proceso de registro de empresas y al disefio
tanto del proceso de inclusion provisional en las listas
como de los requisitos minimos de recopilacion de
datos, trazabilidad y presentacidn de informes.

La filosofia de la fase de transicion deberia ser la
siguiente: en primer lugar, hacer que el comercio sea
transparente y legal y, segundo, atender a las
consideraciones de sostenibilidad
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Seccion 10
Las nuevas autoridades de la CITES

Esta seccién proporcionara una breve descripcién de las
funciones y la estructura de las nuevas autoridades
propuestas de la CITES, asi como de los cambios
asociados a los érganos existentes (Secretaria, Comités,
CoP).

Proponemos que el nuevo marco regulatorio lo
administren cuatro nuevas autoridades:

1. Autoridad para la Gestion de Listas de la CITES
(AGLC).

2. Autoridad de Cumplimiento de la CITES (ACC).

3. Autoridad de Supervisién y Observancia de la CITES
(ASOC).

4. Fondo de Distribucién de la CITES (FDC).

Estas cuatro autoridades se describirdn mas
detalladamente en las subsecciones siguientes.
Prevemos que la Secretaria actual y sus funciones se
incorporen a la ACC, dado que parece innecesario
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mantenerla como organismo auténomo por su
pequefio tamafio.

Ademas, entendemos que las funciones de los Comités
de Faunay de Flora deben asumirlas completamente la
AGLC, lo que conllevaria la disolucion de estos comités.

Los cambios que vaya a experimentar el
funcionamiento de la Conferencia de las Partes (CoP) y
el Comité Permanente (CP) deberdn someterse a
analisis durante el proceso de negociacion de los
nuevos articulos. Dado que en el marco que hemos
descrito las aprobaciones de inclusion en las listas solo
puede hacerlas el Comité Permanente, debe plantearse
el cambio del papel de este para adoptar decisiones
sobre las listas basadas en el asesoramiento final de la
AGLC. En ese caso, tendria que reunirse una vez al afio,
o incluso dos veces, especialmente durante el periodo
de transicion. Durante la negociacion de los nuevos
articulos sera preciso determinar si hace falta adaptar
su composicién y estructura para realizar esta funcion.
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Muchas de las funciones que actualmente desempenan
el CPy la CoP se incorporaran a las nuevas autoridades.
El Comité Il de la CoP, que actualmente revisa las
propuestas de inclusion en las listas, desaparecera por
completo y sus funciones pasaran a realizarlas la AGLC y
el CP. Gran parte del trabajo que realiza actualmente el
Comité | lo asumiran la AGLC y la ACC.

Por ejemplo, los presupuestos los fijaran cada una de
las autoridades segun los ingresos por tasas y con la
aprobacion del Consejo. Los asuntos relativos a la
interpretacion e implementacién los gestionaran la
AGLC, la ACCy la ASOC, o grupos de trabajo conjuntos
establecidos por las autoridades. La AGLC abordara
todos los asuntos relacionados concretamente con las
especies.
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Muy probablemente, la naturaleza de la Conferencia de
las Partes pasara de ser «administrar» la convencién a
convertirse en «revisar y evaluar» el trabajo de las
autoridades y la alineacién general con los objetivos del
tratado. La gobernanza directa de las autoridades
reside en los Consejos, por lo que la CoP debera delegar
en estos la gobernanza y la toma de decisiones. Eso
implicaria que las Conferencias de las Partes podrian
ser menos frecuentes (digamos cada cuatro afios).

La nueva Autoridad para la Gestion de Listas

La nueva Autoridad para la Gestion de Listas de la CITES
(AGLC) sera responsable de gestionar todas las listas
bajo el Apéndice | y el Apéndice Il del nuevo articulado
de la convencidn, asi como por supuesto las inclusiones
en ellas. Proponemos que operativamente se divida en
tres comités, que se ocuparan, respectivamente, de las
listas del Apéndice |, las listas del Apéndice Il para
animales y las del Apéndice Il para las plantas. Ademads,
proponemos también que no tenga una sede central,
sino que se divida en cuatro o cinco oficinas regionales.
Con un tamafio probable de unos 4000 empleados
(pensado para 10 000 inclusiones en las listas, con cada
especialista gestionando una media de tres
inscripciones, mas funciones de apoyo), parece mas
que factible distribuirla en varias ubicaciones.

La AGLC gestiona todos los aspectos de las propuestas
de inclusidn en las listas, desde la aprobacién previa de
las solicitudes hasta la recomendacion final (ver la
seccion 7). Esto incluye la contratacion de expertos
externos, la creacion de grupos de trabajo con la ACCy
la ASOC para la evaluacién de las propuestas, la
organizacion y la realizacién de audiencias, la
organizacién de inspecciones con la ACC, la gestion del
proceso de solicitud y de los solicitantes conjuntos, y la
redaccion de los informes parciales y finales para que el
Comité Permanente pueda adoptar una decision final
sobre todas las solicitudes. Asimismo, gestiona todas
las apelaciones planteadas por los solicitantes tras la
publicacién del informe final.
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La AGLC incorporara todas las funciones actuales de los
Comités de Fauna y de Flora, que dejaran de ser
necesarios bajo el nuevo marco. También asumira
muchas de las tareas que actualmente realizan el CP,
diversos grupos de trabajo y la CoP, incluidos todos los
asuntos relacionados concretamente con las especies y
los aspectos interpretativos.

La AGLC no solo gestiona las solicitudes de inclusion en
las listas, sino que también es responsable de realizar
revisiones regulares de las listas. Esto incluye revisar los
datos proporcionados en los informes de las empresas,
los datos sobre el comercio aportados por la ASOCYy la
informacién sobre el cumplimiento recopilada por la
ACC. Asimismo, recopila los datos proporcionados por
las autoridades nacionales sobre los planes de gestion
de especies. Durante sus revisiones de las listas, la
AGLC también podria encargar aportaciones externas,
como estudios académicos o de poblaciéon. Todas sus
funciones se financian mediante los fondos
procedentes de las tasas, como se indica en la

seccién 8.

Ademas, la AGLC puede iniciar revisiones significativas
de las listas que requieran mayor participacion social,
incluidas ONG, activistas, comunidades locales y el

publico en general. Esto puede incluir la realizacion de
audiencias publicas, la invitacion a aportaciones
publicas y la realizacion de viajes de estudio.

Ademas, la AGLC escribe y actualiza continuamente las
listas y las normas y procesos de solicitud.

Para el éxito del nuevo marco regulatorio, es
fundamental que la AGLC opere de manera
completamente transparente: todo se documentara y
hara publico.

El funcionamiento de la AGLC lo supervisa un consejo
designado por la CoP. Dicho consejo probablemente
deberia estar formado por representantes de cada una
de las regiones de la CITES que actualmente componen
el Comité Permanente, asi como representantes de
organismos como el PNUMA, la UICN y el Convenio
sobre la Diversidad Bioldgica.

Como se ha mencionado anteriormente, para reducir
las oportunidades de captura de regulador, el Consejo
de la AGLC carece de representantes de la industria.
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La nueva Autoridad de Cumplimiento

La nueva Autoridad de Cumplimiento de la CITES (ACC)
sera responsable de gestionar el cumplimiento
normativo por parte de las empresas. También
incorporara funciones mas amplias requeridas por el
nuevo marco, como auditoria y recaudacion de tasas.
Planteamos que la ACC se componga de las siguientes
areas:

e La Secretaria, que sigue gestionando la CoP y es el
principal punto de contacto con las partes
firmantes.

e El Registro de Empresas, que gestiona el registro de
las empresas y su certificacion.

e lalnspeccion, que gestiona y realiza las
inspecciones en nombre de la AGLC ante las
solicitudes de inclusion en las listas y sus
revisiones. Asimismo, realiza inspecciones en
nombre del Registro de Empresas para aquellas
que requieran certificacion.

e Finanzas, que gestiona los presupuestos de las
nuevas autoridades y toda la recaudacion de tasas.
También se encarga de transferir fondos al FDC
para su distribucion.

e Auditoria, encargada de la auditoria interna de las
nuevas autoridades, ademas de auditar a los paises
firmantes en lo que se refiere al gasto de los fondos
proporcionados por el FDC.

e Legal, que brindara apoyo legal a las nuevas
autoridades.

Prevemos que la ACC emplee a unas quinientas
personas y que tenga una sola sede. Realmente no seria
necesario crear oficinas regionales, como en el caso de
la AGLC, aunque partes de la Inspeccién que operan en
ciertas regiones podrian estar ubicadas en oficinas
regionales de AGLC para una mayor eficiencia.

En el corazdn de la ACC se encuentran el Registro de
Empresas y la Inspeccidn, que gestionan todos los
aspectos del cumplimiento empresarial de las
condiciones de inclusion en las listas y los requisitos de
presentacion de informes. Si bien se desconoce el
numero real de empresas implicadas en el comercio de
la flora y fauna silvestres (productores primarios,
procesadores, fabricantes, distribuidores, minoristas,
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exportadores, importadores, etc.), es muy probable que
este nimero sea muy grande. Cuando calculamos los
ingresos potenciales por tasas de registro en la seccion
8, partimos de la base de unas 60 000 empresas, pero
podrian ser facilmente cientos de miles, dado que hay
muchos productores y procesadores primarios bastante
pequeios.

Como el proceso de inclusion en las listas exige
solicitudes conjuntas, todas las empresas involucradas
en el comercio deberdn estar registradas en la ACC.
Esto garantiza una visibilidad total del comercio,
transparencia en las cadenas de suministro y la
oportunidad de gestionar el cumplimiento mediante el
establecimiento de condiciones especificas en todas o
en algunas de las empresas implicadas en un comercio
como parte del proceso de inclusion en las listas. Por
ejemplo, aunque el etiquetado por lotes puede ser
suficiente para las pieles en bruto y procesadas, una vez
gue estas se han convertido en el producto de consumo
en su etapa final, es posible que haga falta un
etiquetado individual del fabricante para evitar el
blanqueo.

Ademas del Registro de Empresas, las condiciones de
inclusion en las listas impondran ciertos requisitos de
presentacion de informes para supervisar el comercio.
La ASOC se centrara en los informes de los puntos de
entrada y salida en todos los pasos de la cadena de
suministro, con lo que la ACC deberd complementar
esto con informes de resumen anuales de las empresas,
como por ejemplo el plantel reproductor total de cria
en cautividad en unas instalaciones y el numero total
de animales vendidos al procesador. Esto puede y debe
conciliarse con totales similares de todas las empresas
de la cadena de suministro y con las cifras derivadas de
la supervisidn en tiempo real de los envios. La
conciliacién real y el analisis de riesgos lo llevara a cabo
la ASOC, pero la ACC se ocupara de que las empresas
generen los informes requeridos y los envien en tiempo
y forma.

Ademas del registro y la presentacidn de informes de
las empresas, la ACC también gestiona la certificacion
de las empresas clave cuando se requiere una
inspeccion o verificacion adicional para reducir la
incidencia del fraude o la corrupcién. Conjuntamente
con la AGLC, decidira las empresas que deben

Nature Needs More Lid, 2021




Modernizacién de la CITES

Seccién 10 - Las nuevas autoridades de la CITES

someterse a certificacidn cuando se evaluen las
solicitudes de inclusion en las listas y se establezcan las
condiciones para ello. El objetivo es eliminar a
operadores deshonestos y no dejar ningun resquicio
notable para el comercio ilegal.

La carga general de cumplimiento impuesta a cada
empresa por la inclusion en las listas, como parte de la
solicitud conjunta, variara probablemente segun la
escala del comercio y el tamafio de las empresas
involucradas en cada etapa de la cadena de suministro.
También dependera del estado actual de la especie en
cuanto a su riesgo de extincién y las consecuencias
derivadas de la reduccion o desaparicion de las
poblaciones silvestres mas alla del impacto en el
ecosistema. Por ejemplo, la desaparicion de una
poblacién silvestre podria destruir medios de vida
alternativos que dependen del turismo, por lo que es
posible que sea necesario imponer condiciones de
cumplimiento y supervisién mas estrictas a las
empresas que extraen la especie en cuestion en esa
zona.

Aparte de la funcidn principal de gestionar el
cumplimiento por parte de las empresas, parece
apropiado otorgar a la ACC funciones centralizadas
similares. Esto comienza por asignar a la ACC las
funciones de la Secretaria, que seguiria incluyendo la
gestion de la comunicacién con las partes y la
responsabilidad de organizar las reuniones del Comité
Permanente y de las Conferencias de las Partes.
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También debe incluir un equipo legal central que brinde
asesoramiento juridico a las nuevas autoridades.

Ademas, la ACC parece encajar bien con las funciones
centralizadas de auditoria y finanzas. Podria ocuparse
de las operaciones financieras de todas las nuevas
autoridades, la recaudacion de tasas de las empresas y
la transferencia de fondos al FDC para su distribucidn.
Ademas, deberia desempefiar una funcidn de auditoria
interna de todas las autoridades centrales, asi como de
los fondos proporcionados a las autoridades nacionales
en forma de subvenciones del FDC. En vista de las
importantes sumas de dinero involucradas, la
transparencia del gasto por parte de las autoridades
nacionales y la supervision de la ACC seran
fundamentales para generar confianza publica en el
nuevo régimen regulatorio de la CITES. Dado que la
corrupcion se considera un factor clave del inmenso
comercio ilegal actual, es esencial que las autoridades
nacionales justifiquen cdmo emplean todas las
subvenciones del FDC.

Al igual que con la AGLC, el funcionamiento de la ACC
debe supervisarlo un consejo designado por la CoP.
Probablemente, la junta deberia estar formada por
representantes de cada una de las regiones de la CITES
que actualmente componen el Comité Permanente
ademads de representantes de paises que no
pertenecen a la OCDE ni al G20 (para asegurarse de que
los paises pobres y en vias de desarrollo estén
adecuadamente representados).
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La nueva Autoridad de Supervision y Observancia

La Autoridad de Supervision y Observancia de la CITES
(ASOC) sera responsable de que el comercio mundial
amparado por la CITES se mantenga dentro de la
legalidad. Trabajard en estrecha colaboracién con las
autoridades nacionales de observancia, pero tendra la
responsabilidad exclusiva de supervisar los flujos de
comercio a través de las cadenas de suministro
mundiales y tendra la autoridad para supervisar y
realizar un seguimiento de la pesca en aguas
internacionales.

En el centro de la supervision de los flujos del comercio
se encuentra la recopilacion centralizada de datos en
tiempo real sobre los eventos de entrada y salida que
proporciona el sistema de etiquetado y trazabilidad
utilizado en cada una de las diferentes operaciones de
comercio. Como se ha indicado anteriormente (seccién
7), para ello probablemente se hara uso de los
identificadores estandar ya existentes y ampliamente
difundidos, como el GTIN (nimero global de articulo
comercial) para el etiquetado de lotes, el SGTIN (GTIN
seriado) para articulos etiquetados individualmente, el
SSCC (codigo seriado de contenedor de envio) para
identificar un envio y GLN (nimero de localizacién
global) como identificador de localizacidon
estandarizado. La ASOC recopilara centralizadamente
toda esta informacién junto con una base de datos de
los correspondientes permisos electrdénicos de la CITES,
lo que permitira la trazabilidad desde el origen hasta el
destino final de todos los envios.

La ASOC desarrollara las plantillas y los procesos que
utilizaran tanto las empresas como las autoridades
nacionales para crear este sistema de recopilacion de
datos basado en estandares internacionales. Albergara
la infraestructura informatica para la emision de
permisos de la CITES (que podria basarse en el sistema
eCITES existente) para paises que no deseen
implementar su propio sistema. Conciliard los flujos del
comercio con los datos aduaneros, las existencias
notificadas y los informes anuales proporcionados por
las empresas, y realizara el andlisis de riesgos sobre la
legalidad del comercio y las posibles lagunas que
todavia aproveche el comercio ilegal.

La ASOC también se ocupara de la comprobacion
centralizada obligatoria de los permisos de importacion
y exportacién cuando los envios atraviesen fronteras.
Esto incluye la comprobacidn de los totales permitidos
y cualquier otra condicion de inclusion en las listas. Por
ejemplo, si se presenta un envio en la aduana para su
despacho previo en un pais y el permiso incluye una
cantidad de pieles etiquetadas como criadas en
cautividad, el sistema de la ASOC comprobard no solo
que la cantidad cumpla con los requisitos, sino que lo
rastreara hasta las instalaciones de cria en cautividad
registradas o certificadas que suministraron las pieles y
verificara que dichas instalaciones tuvieran niveles de
existencias que les permitieran suministrar la cantidad
del envio.
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La comprobacion de los envios contempla ademas la
integracion total con las aduanas (despacho previo y
autorizacion) y la conciliacién de las cantidades
declaradas, lo que incluye la concordancia entre los
datos de exportacién e importacidn de todos los envios.

Ademas, la ASOC apoyara a todas las autoridades
nacionales encargadas de hacer cumplir la ley en su
labor de mantener el comercio dentro de la legalidad.
Consideramos que, como parte de la transicion al
nuevo régimen regulatorio, todos los paises deben
comprometerse a establecer las condiciones de penas
minimas para el trafico ilegal de vida silvestre, de modo
que pueda propiciarse su inclusién en la Convencién de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional. Esto contribuiria a las relaciones que la
ASOC necesita establecer con otros interesados
directos, como la UNODC, Interpol, etc., que participan
en la lucha contra la delincuencia transnacional. La
ASOC compartira datos e inteligencia con dichos
organismos, para fomentar la supervision de los flujos

econdmicos vinculados con el comercio ilegal de floray
fauna silvestres.

La ASOC también se convertiria en la principal
autoridad mundial encargada de supervisar las
operaciones de pesca en aguas internacionales si toda
la pesca quedase incluida en la CITES, como se expone
en la seccidén 10. Si este fuera el caso, requerira un
enorme trabajo, que va desde la supervisidn basica a
través del rastreo de bugues mediante
transpondedores hasta la vigilancia con drones e
inspecciones a bordo en aguas internacionales.

Al igual que con la AGLC y la ACC, el funcionamiento de
la ASOC debe supervisarlo un consejo designado por la
CoP. Dicho consejo probablemente deberia estar
formado por representantes de cada una de las
regiones de la CITES que actualmente componen el
Comité Permanente, asi como por representantes de
otras organizaciones como la UNODC, la Organizacion
Mundial de Aduanas, Interpol y la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional.

El nuevo Fondo de Distribucion

El Fondo de Distribucion de la CITES (FDC) distribuira
fondos a todos los paises firmantes para financiar las
actividades de sus autoridades nacionales (Autoridad
Administrativa, Autoridad Cientifica y Autoridad de
Observancia). Lo establecera la CoP en virtud del nuevo
articulado de la convencién y probablemente se
encuadrara dentro de la ACC, ya que no es necesario un
gran numero de empleados si las labores de auditoria
se mantienen al margen del FDC.

Obviamente, disefiar una formula de distribucién de los
fondos va a ser dificil, pero deberia basarse en los
mismos principios expuestos anteriormente: asegurarse
de que todo el comercio sea legal y ecoldégicamente
sostenible. Eso implica tener en cuenta el nivel de
comercio dentro y fuera de cada pais, asi como el
numero de especies nativas de un pais con las que se
comercia y su estado. Es muy probable que la férmula
precise de una revision continua en la CoP. También es
probable que deba incorporar un nivel minimo de
subvenciones para asegurarse de que todos los paises
firmantes obtengan fondos suficientes para creary
mantener la infraestructura y los recursos necesarios.
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Si la nueva convencidn cubriera toda la pesca en alta
mar, como se plantea en la seccidn 9, entonces una
parte significativa de las tasas recaudadas deberd ir a
parar a la ASOC para crear la infraestructura de
supervision y vigilancia requerida. Esto, a su vez,
afectaria a los ingresos por tasas a disposicién de la FDC
para su distribucion y puede requerir un nivel de tasas
mas alto que el indicado anteriormente, digamos del
2,5 % en lugar del 1,5 % como tasa anual de inclusion
en las listas para el comercio de alto valor (lo que
generaria 4500 millones de ddlares de EE. UU.
adicionales al afio partiendo de la base de un valor total
del comercio de 450 000 millones de délares de

EE. UU.).

El esquema de distribucion y el gasto de las autoridades
nacionales los supervisara un equipo de auditoria
especializado de la ACC. Los paises deberan informar
anualmente a la ACC sobre el uso de los fondos y sus
gastos se auditaran peridodicamente para garantizar que
el dinero no se desvie hacia otros fines.
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;Realmente necesitamos autoridades centrales?

En comparacién con el marco actual de la CITES (y de la
mayoria de las convenciones internacionales), esto
podria parecer una gran cantidad de reglamentacion,
excesiva en cuanto a la creacidn de «burocracias
gigantescas». Desde nuestro punto de vista, esto es
solo un problema porque se ha condicionado a la
sociedad a ver toda reglamentacién como malay
negativa desde el inicio de las reformas neoliberales de
los afios ochenta. El hecho es que, sin unas entidades
reguladoras centrales poderosas y con recursos
suficientes, no es posible lograr los dos objetivos
fundamentales: la sostenibilidad ecolégicay la
legalizacidn de todo el comercio.

Todas las empresas que toman parte en el comercio de
flora y fauna silvestres estan en él para aumentar sus
ventas y beneficios, no para velar por la conservacién o
legalizar el comercio. Sin que se regule directamente a
las empresas, no tienen ninglin incentivo para
preocuparse por la sostenibilidad y pueden (y de hecho
lo hacen [96]) cerrar facilmente los ojos ante las
ilegalidades que se producen. Solo cuando las
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empresas se ven obligadas a cumplir la reglamentacion
para conservar su acceso al mercado, se la toman en
serio e internalizan los costes de su cumplimiento. Nos
vemos en esta situacion de pérdida extrema de
diversidad bioldgica, calentamiento global y crisis de
desechos y contaminacion porque ha habido muy poca
regulacion durante demasiado tiempo. El péndulo
contra la reglamentacion ha oscilado demasiado y debe
retroceder con decision para abordar los problemas
mundiales mds acuciantes. Cualquier intento de tratar
de lidiar con la pérdida de biodiversidad y la
destruccion medioambiental sin un conjunto de
reguladores mundiales poderosos es ilusorio. Ya
sabemos lo que conseguimos con esa estrategia:
objetivos muy ambiciosos y grandes discursos, pero ni
mucho menos medidas practicas suficientes.

Merece la pena recordar aqui que no se ha conseguido
ninguno de los objetivos de Aichi del Convenio sobre
la Diversidad Biologica, a pesar de que 196 paises se
comprometieron a lograrlos hace apenas diez afios
[97].
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Seccion 11
Ejemplos practicos del nuevo

Marco

Utilizaremos esta seccion para ilustrar aspectos del
funcionamiento del nuevo marco para tres drdenes o
especies diferentes que actualmente figuran en el
Apéndice Il de la CITES. Usaremos la pitdn (pieles), el
coral ornamental y el palisandro. Por razones obvias,
estos ejemplos asumiran ciertos planteamientos sobre
la gestion real de las listas, que podrian no resultar
viables cuando se disefie detalladamente el sistema de
inclusidn en las listas.

Por ejemplo, es poco probable que tener una lista
independiente para cada especie de coral refleje cémo
funciona realmente el comercio. El orden de los corales
negros (Antipatharia) figura actualmente en el
Apéndice Il de la CITES y contiene 7 familias con 280
especies, con escasas caracteristicas morfoldgicas
distintivas [98].
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En realidad, las mismas empresas comerciaran con
una gran cantidad de especies y podria ser mas
apropiado agrupar las listas de corales segtin el orden,
familia o incluso el pais o region de origen, o por una
combinacion de estos, siempre que las empresas
involucradas sean lo suficientemente distintas. Esto
difiere del método actual de la CITES, porque el nuevo
marco regula directamente a las empresas y al
comercio, no a los gobiernos.

También proporcionaremos un ejemplo para una
posible inclusidn en el Apéndice | segln el nuevo
marco, para lo cual usaremos el leén. Esto nos
permitird explorar algunos de los problemas
relacionados con la tramitacién de las solicitudes y las
implicaciones tanto para las poblaciones en estado
salvaje como para los leones en cautividad.

81



Modernizacién de la CITES

Seccién 11 - Ejemplos précticos del nuevo marco

Ejemplo 1: Pieles de pitén

El comercio internacional de pieles de piton tiene un
valor de unos 1000 millones de délares de EE. UU. y las
pieles se utilizan exclusivamente para la moday
accesorios de lujo de alta gama, asi como para un
creciente numero de muebles de lujo. Cada afio se
producen mas de un millén de pieles en los diez paises
de origen del sudeste asidtico y la gran mayoria de las
serpientes se capturan en la naturaleza [99]. Casi todas
las pieles se envian a Italia para su curtido y luego las
adquieren los conglomerados de lujo, incluidos Kering y
LVMH, que utilizan el cuero para zapatos, chaquetas,
bolsos y otros accesorios.

Segun las nuevas disposiciones transitorias de la CITES
descritas anteriormente, las empresas implicadas en el
comercio de pieles de piton deberian registrarse en el
organismo predecesor de la ACC y comunicar cuantas
serpientes o pieles procesan y comercializan cada afio.
Dado que este comercio es de alto valor e involucra un
enorme comercio ilegal, es probable que la AGLC
priorice su inclusion en la lista una vez que las nuevas
autoridades estén operativas. A pesar de haber sido
ampliamente estudiado y debatido por la actual CITES
[100], especialmente en lo referente al etiquetado y
trazabilidad de las pieles, no se ha hecho nada en
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realidad para que la cadena de suministro legal sea
transparente ni para cerrar el comercio ilegal.

La AGLC instaria a las empresas del registro que
comercian con pitones a que presentasen una solicitud
y, una vez que estas hubieran elegido a un solicitante
principal, celebraria una reunién preparatoria para
delinear las pautas y los requisitos de la solicitud. Esto
incluye no solo los pasos del proceso, sino también los
problemas que deberan abordarse para la aprobacién
de la solicitud y los requisitos de informacién en
relacion con los datos del comercio, los estudios de
poblacidn, la salud del ecosistema, el comercio ilegal
actual, propuestas para mantener los articulos ilegales
fuera de la cadena de suministro y documentacion del
proceso. Asimismo, notificaria a todas las ONG
registradas como observadoras la presentacién de
dicha solicitud, para que puedan preparar también sus
alegaciones a la solicitud, al igual que las
organizaciones sociales, las comunidades locales y las
personas fisicas.

Como se ha expuesto en la seccion 7, se supone que las
empresas tardaradn entre 6 y 18 meses en preparar su
solicitud. Aunque el trabajo para proporcionar todos los
datos e informacion necesarios puede realizarlo o
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coordinarlo solo el solicitante principal, la solicitud en si
es conjunta para todas las empresas que intervienen en
el comercio internacional de pitones, lo que incluye los
conglomerados de lujo, las curtidurias, criadores en
cautividad, cazadores y procesadores en los paises de
origen, exportadores e importadores, asi como
cualquier otra empresa que gestione serpientes o
pieles.

Estas empresas deben firmar un acuerdo de
comparticion de datos y costes para evitar que saquen
provecho gratuitamente o que no se produzca el debido
intercambio de informacién durante el proceso de
solicitud. Las empresas que no firmen el acuerdo no
podran formar parte de la solicitud ni tampoco
comerciar con pitones o pieles de pitdn una vez que la
lista entre en vigor (ya sea aprobada o rechazada). Los
solicitantes conjuntos deberan pagar la tasa de solicitud
una vez que concluyan los pasos preparatorios y
comience formalmente el proceso de la solicitud.

Simultaneamente, la AGLC nombrara a un lider de
equipo y establecera el equipo de evaluacion para esta
solicitud, que incluira expertos externos y de la ACCy la
ASOC. Trabajaran en la optimizacién de los criterios de
evaluacién en relacién con los niveles de captura, el
estado y las tendencias de la poblacidn, el impacto de
la extraccidn silvestre y la ilegal en el ecosistema, la
capacidad de supervisar y controlar los niveles y el
proceso de captura, el estado de la cria en cautividad,
las condiciones y tendencias, el impacto ambiental de
la instalaciones de cria, los requisitos de etiquetado y
trazabilidad para prevenir el blanqueo, el comercio
actual de bolsos y zapatos de piel de pitdn falsificados,
el nivel y la evolucién de la demanda de productos de
pitdn y cualquier otra consideracién que afecte la
sostenibilidad y legalidad del comercio mundial de
pieles de piton y productos derivados.

Durante los 6 a 18 meses de preparacion de su
solicitud, los solicitantes conjuntos pueden pedir
asistencia cientifica tanto a la AGLC como a expertos
externos para la preparacion de los documentos de su
solicitud. Asimismo, pueden pedir una aclaracion de los
requisitos de la solicitud y reuniones con la AGLC para
obtener respuestas a sus preguntas. Toda participacién
de la AGLC requiere el pago de tasas adicionales, de
acuerdo con unas tarifas completas que publicara la
AGLC. Las ONG, las organizaciones sociales y las
personas fisicas que preparen las solicitudes seran
responsables de los costes en que incurran por su
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cuenta, pero no tendran que abonar tasas para
presentar sus alegaciones a las inclusiones o asistir a las
audiencias.

Una vez que se haya presentado la solicitud conjunta,
dard comienzo el plazo para el proceso de evaluacion.
Durante los primeros 120 dias, el equipo de evaluacion
analizara los documentos de la solicitud siguiendo los
criterios que el equipo haya acordado previamente.
Este proceso generara un informe preliminar de
evaluacion y una lista de preguntas que los solicitantes
deberan responder.

Una vez transcurridos los 120 dias, el reloj se detendra
y los solicitantes recibirdn la lista de preguntas que
deben responder para pasar a la siguiente fase del
proceso de evaluacion. Dispondran de hasta seis meses
para responder a las preguntas y proporcionar
cualquier informacién adicional, aclaraciones y
compromisos que les solicitara el equipo de evaluacion.
Durante esta fase, el equipo de evaluacién puede
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realizar una nueva convocatoria de alegaciones publicas
en relacién con la solicitud.

Una vez recibidos los documentos actualizados de la
solicitud, vuelve a ponerse en marcha el reloj y el
equipo de evaluacién dispone de sesenta dias para la
siguiente fase del proceso de evaluacidon. Durante esta
segunda fase se llevaran a cabo las audiencias (de
expertos o publicas). El equipo de la AGLC también
podria invitar a mas expertos para asesorarles, ya sea
sobre cuestiones cientificas o de observancia.

Cabe recordar que el objetivo siempre es doble: lograr
una auténtica sostenibilidad ecoldgica Y lograr que todo
el comercio sea legal. Si los miembros del equipo de
evaluaciéon de la ACC y la ASOC tuvieran dudas sobre la
eficacia de la supervision y los controles propuestos
para mantener todo el comercio dentro de la legalidad,
podrian convocar a expertos externos de la UNODC,
Interpol u organizaciones del sector privado con
experiencia en otros sectores muy supervisados (como
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los productos farmacéuticos) para ayudar en la
evaluacion.

Después de la segunda fase, se publicard un informe de
evaluacidn final, o el equipo de evaluacién podra
solicitar informacién adicional o hacer preguntas a los
solicitantes, en cuyo caso se dara lugar a una tercera
fase. Los solicitantes dispondran de hasta tres meses
antes de que el reloj vuelva a ponerse en marcha en
caso de requerirse una tercera fase. La evaluacién de la
tercera fase tendrd una duracién de treinta dias y el
reloj se detendra finalmente con la publicacion del
informe de evaluacién final (que se hace publico).

El informe de evaluacion publicado incluye la
recomendacion final del equipo de evaluacion. Si la
recomendacidn final va en contra de la inclusidn en las
listas para el comercio, los solicitantes conjuntos
podran presentar una apelacion (que requiere el pago
de una tasa adicional). Esta apelacién debe
proporcionar fundamentos basados Unicamente en
toda la informacién ya proporcionada a la AGLCy la
decisidon adoptada sobre la apelacion se basara también
Unicamente en los documentos de la solicitud y el
informe de evaluacién (y documentos internos). No se
pueden incorporar nuevas pruebas durante el proceso
de apelacion.

Para decidir sobre la apelacidn, la AGLC formara una
comision de apelaciones (que no incluye a ninguno de
los miembros del equipo de evaluacion). La decisidn de
la comision de apelaciones sera definitiva, sin
posibilidad de realizar posteriores apelaciones en
contra de las recomendaciones adversas para una
inclusion en las listas. Las tasas previamente abonadas
en relacién con la solicitud no son reembolsables.

Si la recomendacién final estuviera a favor de una
inclusion en las listas para el comercio, el informe de
evaluacién detallard las condiciones completas de dicha
inclusion. En el caso de las pieles de pitdn, esto podria
incluir (sin que sirva de limitacién) lo siguiente:

1. Condiciones para una captura sostenible en el
medio silvestre, gestion de los procesos de
capturay cuotas.

2. Condiciones para la cria en cautividad y la
gestidn, certificacion y auditoria de las
instalaciones.

3. Requisitos de etiquetado y trazabilidad de
serpientes y pieles para eliminar el comercio
ilegal y el blanqueo de productos ilegales.
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4. Condiciones para la presentacion de informes
de las empresas a la AGLC, la ACCy la ASOC.

5. Condiciones especiales del proceso de
reetiquetado en las curtidurias y el paso del
etiquetado por lotes al individual, segun la
solucidn que se prefiera.

6. Requisitos de supervision e informes en tiempo
real para la trazabilidad de la cadena de
suministro y la integracién con las aduanas.

7. Plan de gestion de especies y requisitos de las
autoridades nacionales para todos los paises
involucrados en el comercio.

8. Cualquier condicion o control adicional sobre la
emision de permisos de exportacion e
importacion por parte de las autoridades
nacionales.

9. Cualquier condicidon de cumplimiento adicional
para la supervision de las empresas
individuales por parte de la ACCy la ASOC.

10. Requisitos de etiquetado y publicidad
minorista para evitar la venta y publicidad de
productos de piel de pitdn falsificados o de
origen ilegal.

11. Calendario de revisidn de la inclusidn en la
lista.

La mayoria de estas condiciones de inclusidn en las
listas seran estandar para diversas especies.
Probablemente habrd normas para plantas, animales
terrestres y animales marinos y de agua dulce.

Sin embargo, la existencia de estandares no significa
gue no se impongan condiciones especificas para
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determinadas especies. Por ejemplo, las pitones se
capturan en la naturaleza y se crian en cautividad, lo
gue requiere condiciones especificas para ambos casos
en lo que se refiere a la supervision y el cumplimiento.
Ademas, no todas las especies y sus productos
derivados se pueden etiquetar facilmente mediante
microchip o adjuntando etiquetas RFID o cédigos de
barras.

En este punto, los solicitantes conjuntos deben aceptar
formalmente la recomendacién final y firmar un
acuerdo de inclusion en las listas (que serfa un
documento legal estandar) con la CITES. Solo entonces
se podra enviar la recomendacion final y el informe al
Comité Permanente para su aprobacion o rechazo por
votacién.

Una vez que entre en vigor la inclusion en las listas, se
producira un flujo constante de datos a la ACC, la ASOC
y la AGLC. Este comienza con la supervisidn de la
cadena de suministro en tiempo real en los puntos de
entrada y salida y, ademas, involucra los permisos de
importacion y exportacion y el despacho previo y
autorizacion de aduanas.

Es responsabilidad de la ASOC crear los algoritmos
necesarios para la validacién de datos, la validacion de
permisos, la conciliacidn de las cantidades
comunicadas, los indicadores y evaluaciones de riesgo y
la alerta de cualquier problema de cumplimiento
(notificacion tardia o inexistente, omisidn de los datos
obligatorios, inconsistencia de datos, sospecha de
fraude, etc.). Cualquier problema se eleva a la atencion
inmediata del equipo de observancia de la ASOC, las
autoridades nacionales y la ACC para su investigacion,
inspeccion y posibles medidas correctivas.
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En el caso de las especies que actualmente sufren un
gran comercio ilegal, como las pieles de pitdn, también
hara falta una supervision intensiva de cualquier
comercio ilegal y de los mecanismos empleados para
eludir las protecciones del comercio legal o para
blanquear pieles ilegales en las cadenas de suministro.

En este caso, formara parte de las condiciones de
inclusion en las listas un plan especifico para eliminar el
comercio ilegal, que se ocuparan de implementar
conjuntamente las empresas solicitantes, la ASOCy las
autoridades nacionales de observancia. Los informes
sobre los progresos de este plan afectaran al ciclo de
revision de las listas, que pueden requerir revisiones
mas frecuentes durante los primeros cinco afnos.

También ha de tenerse en cuenta que cualquier
empresa nueva que desee entrar en el comercio de una
especie incluida en las listas debera firmar el acuerdo
de inclusidn en las listas con la AGLC y el acuerdo de
comparticion de datos y costes con las otras empresas.
Asimismo, deberad registrarse en la ACC y cumplir todas
las condiciones de inclusidn en las listas y las
obligaciones de presentacion de informes. Dependera
de las empresas que ya hayan firmado ambos acuerdos
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decidir las condiciones para admitir nuevas empresas
en el comercio (como por ejemplo recuperar una parte
de las tasas y los costes relacionados con la solicitud).

La inclusién en las listas permanece en vigor siempre
que sus revisiones recomienden mantener en marcha el
comercio, las empresas sigan abonando sus tasas de
inclusion anuales y no exista ninglin compromiso
relativo al cumplimiento que requiera la cancelacién o
suspension del comercio.

Si la AGLC o el Comité Permanente rechazasen una
solicitud de comercio, la inclusidn provisional en la lista
quedara automaticamente cancelada y ese comercio
pasara a una categoria de supervisién especial por
parte de la ASOC. Cabe suponer que, si la solicitud
conjunta no llegase a buen puerto, al menos algunas de
las empresas intentaran seguir comerciando
ilegalmente, de modo que la ASOC debe afrontar esta
potencial situacion.

7

aen “
,




Modernizacién de la CITES

Seccién 11 - Ejemplos précticos del nuevo marco

iy i
. *"'
v44 o
’

pt’t‘ﬁc\ '-5,.
-h"!‘ . “.\. £

- W
. —

Ejemplo 2: Corales ornamentales

El valor del comercio de corales ornamentales para
acuarios de alta gama es equiparable al de pieles de
pitén: cada afio se extraen millones de corales de los
arrecifes y su comercio total asciende a cientos de
millones de ddlares de EE. UU. [101]. Aunque en
muchos sentidos el proceso de inclusién de corales en
las listas seria similar al descrito anteriormente, existen
algunas diferencias que merece la pena debatir.

Podemos aventurarnos a afirmar que, en el caso de los
corales, la importancia del impacto en el ecosistemay
los métodos concretos de extraccién selectiva
desempefiarian un papel mucho mas importante que
en el caso de las pitones. Los corales son la base del
ecosistema de arrecifes y son fragiles, por lo que la
explotacion excesiva o la falta de cuidado en la
extraccion pueden tener un impacto mucho mayor.
Esto, a su vez, plantea la cuestion de la capacidad de
supervision de la extraccidn, dado que la mayoria corre
a cargo de empresas muy pequefias o incluso
individuos. Debe quedar claro que las inspecciones
visuales de los arrecifes han de formar parte de

Nature Needs More Ltd, 2021

cualquier condicién de inclusidn en las listas, pero las
consecuencias del incumplimiento son mas dificiles de
abordar dado que las empresas pueden cerrar y reabrir
facilmente dias después o los individuos simplemente
cambiar de lugar.

El comercio de pieles de pitdon tiene «cuellos de
botella» naturales: los procesadores iniciales que
matan a las serpientes y las curtidurias que transforman
las pieles en bruto en cuero. En cambio, desconocemos
la existencia de cuellos de botella similares para el
comercio de corales ornamentales, aparte de las
aduanas. Ademds de una cadena de suministro
fragmentada, muchas ventas de corales se realizan por
Internet, lo que facilita eludir cualquier condicién o
restriccién impuesta a una empresa como parte de la
inclusidn en las listas.

En vista de ello, podria ser necesario crear una «camara
de compensacién» en cada mercado de exportacion o
de importacién (o en ambos), de modo que sea facil
seleccionar un solicitante principal y sea posible
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responsabilizar a una empresa cuando tenga un
impacto material en el comercio.

Como la lista de paises de origen y de importacién es
muy corta, seria realmente una estrategia factible. Los
datos del afio 2000 muestran que el 43 % de los corales
proceden de Filipinas, el 26 % de Indonesia, el 12 % de
las Islas Salomdn y el resto de Australia, Maldivas, Fiyi,
Palaos y Sri Lanka [102].

La lista de paises de destino es alin mas corta y el
documento solo menciona a Estados Unidos, Reino
Unido y la Unidn Europea. Puede que esto haya
cambiado un poco desde entonces, pero deberia seguir
siendo viable tener solo uno (o dos) exportadores con
licencia y un importador con licencia en cada pais (o
bloque comercial) para crear los cuellos de botella que
permitiran el control del comercio.

La introduccién de camaras de compensacion facilitara
la creacién de un esquema viable de etiquetado y
trazabilidad (que puede ser un etiquetado por lotes de
los contenedores sellados o incluso de palés enteros).
También permitira supervisar las cantidades totales de
exportaciones para evitar que las extracciones ilegales
superen las cuotas. No obstante, la creacion de camaras
de compensacion no «impide el comercio ilegal», en el
sentido de que la cdmara de compensacién auln podria
comprar a cualquier operador, registrado o no,
supervisado o no (lo que implicaria corrupcion o
fraude, pero ambos ya son comunes en el comercio de
vida silvestre).

Mientras que la supervisidn y el control a nivel
empresarial son demasiado dificiles, podria ser mas
factible una supervision centrada en las zonas de
extraccion aprobadas y, al mismo tiempo, trabajar para
impedir cualquier extraccién de corales en zona no
aprobadas. Dado que las zonas de arrecifes no solo
suministran corales sino también peces ornamentales
al comercio de acuarios, el volumen total del comercio
probablemente haria factible introducir la supervision
con drones o alguna otra técnica de supervision similar
de las zonas.

Aparte de esto, los corales son también un buen
ejemplo del diseiio de condiciones de inclusién en las
listas que aborden problemas del mundo real, no solo
criterios cientificos. Como se ha mencionado en la
introduccidn de esta seccion, es imposible distinguir
visualmente las especies de corales debido a su falta de
diferencias morfoldgicas. Por lo tanto, la inclusién en las
listas probablemente se realizara a nivel de familia o de
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orden. Si la dificultad de la comprobacion visual se
traduce en la imposibilidad de comprobar los envios en
las aduanas, entonces hace falta introducir en el
proceso una técnica invasiva y se debera establecer la
obligacién de tales inspecciones para todos los envios
(se trata de una practica comun para los controles
sanitarios y fitosanitarios de productos alimenticios en
las fronteras).

Ademas, los arrecifes de coral estan sujetos a eventos
adversos cada vez mds frecuentes y a gran escala, como
los ciclones y el blanqueamiento de los corales. Estos
no se hallan bajo el control de las empresas
involucradas en el comercio, por lo que deberan
supervisarlos las autoridades nacionales
conjuntamente con la ASOC. En respuesta a tales
eventos, la autoridad nacional, nuevamente junto con
la ASOC y la AGLC, podria decidir (o se le puede pedir
que lo haga) cerrar una zona de extraccién o reducir
drasticamente la cuota regional. Esto deberia aplicarse
rapidamente, por lo que si bien se consultara a las
empresas y se les pedird que implementen las nuevas
condiciones, seguira teniendo una incidencia
importante en el comercio.

Como puede verse en el andlisis anterior, la forma en
que se evalla la inclusién en las listas puede variar
considerablemente e incluso podria requerir el
establecimiento de nuevas entidades empresariales
para que los controles sean factibles. Volvemos a la
premisa basica de que el nuevo régimen regulatorio
debe ser lo suficientemente flexible y poderoso para
hacer que el comercio sea ecolégicamente sostenible y
legal. En el caso de los corales, esto probablemente
significaria que los paises de origen tendran que
aprobar una legislacién especifica para crear camaras
de compensacion autorizadas, que ademas otorgue a
los gobiernos la potestad de restringir el comercio en
respuesta a eventos adversos sin que las empresas
puedan demandarles por ello ni solicitarles
compensacion econdmica alguna.

~ . 4
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Ejemplo 3: Palisandro

Nuestro ejemplo final para una inclusion en el Apéndice
Il analizara las maderas duras tropicales generalmente
clasificadas como «palisandro» por los fabricantes de
muebles chinos. Tradicionalmente, se trataba de
maderas locales originarias del sudeste asiatico, pero el
agotamiento de los suministros disponibles ha derivado
en que la mayoria (si no todo) el suministro actual
proceda de Africa [103]. Estas maderas se envian
principalmente como troncos sin procesar en
contenedores y, debido a que muchas de las especies
explotadas estan amparadas por la CITES, gran parte de
su comercio es ilegal.

Lo que importa en este caso en lo relativo al nuevo
marco de la CITES es la capacidad de controlary
depurar el comercio ilegal para que la inclusién en las
listas sea viable. Esto debe contrastarse con las
condiciones reales sobre el terreno en los paises del
Africa occidental que son la principal fuente de
exportaciones de palisandro en la actualidad. Las
amplias investigaciones de la UNODC han encontrado
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que las exportaciones ilegales y cuestionables de
palisandro son un vasto negocio en Nigeria, Gambia,
Ghana y Sierra Leona. En el caso de Gambia, se estima
que las exportaciones ilegales de palisandro
representan aproximadamente la mitad de las
exportaciones totales del pais, es decir, jel 10 % de su
PIB! [104].

Las exportaciones legales de Nigeria se complementan
con madera de Camerun. Las exportaciones ilegales de
Gambia son casi todas de palisandro de Senegal. Las
exportaciones de Ghana parecen complementarse con
importaciones ilegales de Burkina Faso. Estos no son los
Unicos paises que aparentemente exportan mas
palisandro de lo que permitirian sus existencias
conocidas. Por ejemplo, el palisandro «kosso» lleva
desde 1995 siendo especie protegida en Mali. No
obstante, segln los datos comerciales del HS (sistema
armonizado de clasificacidn arancelaria) de las
Naciones Unidas, logré exportar legalmente mas de
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80 000 metros cubicos de palisandro en 2018, lo que
supone alrededor de medio millén de arboles [105].

Este «comercio» entre paises, que tedricamente
deberia exigir permisos de exportacion y reexportacion
de la CITES, permanece oculto porque las fronteras de
la region estan mal vigiladas o en zonas controladas de
facto por sefores de la guerra locales y no por las
autoridades nacionales [106].

Por lo tanto, controlar la tala no es una opcién para
depurar el comercio ilegal. La tala en si es de muy baja
tecnologia: se recluta a lugarefios para encontrar
arboles de primera calidad y se emplea a operadores
locales con motosierras para extraerlos, a menudo por
salarios muy bajos. Luego, se transportan manualmente
los troncos desde el sitio de tala hasta el depésito y los
cargadores, en equipos de cinco o seis, los cargan en
camiones para su transporte [107]. El primer «cuello de
botella» en el que se podrian establecer controles al
comercio seria cuando se cargan los troncos en
contenedores.

El segundo cuello de botella son los puertos empleados
para la exportacién, pero los paises mencionados rara
vez tienen la capacidad de descargar o investigar los
contenedores de madera que parten para comprobar
su contenido, ya que los traficantes cargan el tercio
exterior del contenedor con tablones para encubrir las
exportaciones ilegales de troncos.

En la mayoria de los paises, el gran volumen del
comercio hace imposible una inspeccidén completa.
Nigeria exportd alrededor de 750 000 metros cubicos
de palisandro en 2017, lo que equivale a casi 40 000
contenedores de madera, es decir, mas de cien
contenedores diarios [108]. En el lado positivo, muchos
puertos en Africa estan hoy bajo el control de
compaiiias extranjeras, lo que permitiria a la AGLCy la
ACC imponer condiciones a estos operadores para
atajar las exportaciones ilegales.

Como mencionamos anteriormente, controlar y
depurar el comercio ilegal es un objetivo clave del
nuevo marco, por lo que no se puede aprobar ninguna
inclusion en las listas del palisandro (o cualquier
especie de arbol) sin presentar una estrategia integral
para erradicar la tala y las exportaciones ilegales. Para
que la AGLC, la ACCy la ASOC aprueben una estrategia
de este tipo, debe ser viable en funcidn de las
condiciones y operaciones conocidas sobre el terreno.
Por lo tanto, si no es posible detectar la tala ilegal,
detener el transporte por tierra y la carga inicial de
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troncos en contenedores camuflados con tablones, los
operadores del puerto deberan conseguir el
equipamiento y disponer el espacio para descargar
contenedores de cara a inspecciones y almacenar los
troncos ilegales hasta que puedan eliminarse. Dada la
naturaleza de las fronteras de la region y la capacidad
de acceder a puertos alternativos para la exportacion,
se deberan imponer las mismas condiciones a todos los
puertos que ya estén empleando los traficantes, o que
probablemente puedan utilizar, a menos que se haya
implementado la infraestructura para capturar los
envios ilegales.

Serd necesario establecer controles similares en los
paises importadores de troncos de palisandro
(principalmente China, Vietnam e India), imponiendo
controles mucho mas estrictos tanto sobre la cantidad
tanto de troncos como de muebles. Controlar la
madera tiene la gran ventaja de que los envios son
voluminosos y no pueden viajar por aire, por lo que los
puertos en los paises de exportacidn, importacién y
transito (como Singapur) son los puntos obvios para
imponer controles, inspecciones y equipos de
supervision.

Al igual que con los corales, la falta de caracteristicas
distintivas entre las diferentes especies una vez
procesadas en forma de troncos o madera aserrada
significara que todas las especies similares deberdn
formar parte de las listas, como actualmente es el caso
de las especies de palisandro ya incluidas en la CITES.
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Ejemplo 4 - Leones (Apéndice )

A modo de recordatorio, cabe mencionar que las listas
del Apéndice | estan pensadas para ofrecer una
proteccidon completa contra cualquier forma de
explotacién comercial (incluso educativa o cientifica) en
todos los paises firmantes. Esto significa que las
protecciones se extienden mas alld del comercio hasta
la reglamentacién de los mercados internos. Una
inclusion en el Apéndice | bajo el nuevo marco afectara
necesariamente a los «derechos de propiedad privada»
y podria prohibir la cria en cautividad, la extraccidn, la
caza, el comercio, el mantenimiento en cautividad
(incluso en zoolégicos publicos, no solo en zooldgicos
privados o espectaculos), el uso en el campo médico y
la investigacion cientifica y el comercio de cualquier
producto derivado.

Lo mas probable es que los leones se incluyan en la
categoria de importancia cultural mundial para especies
gue tienen ese estatus en muchos paises, o en la
mayoria. Los leones han tenido un enorme significado
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cultural durante largos periodos histéricos y estan
sobre todo estrechamente asociados con el estatus y el
poder. Su uso en los escudos de los Estados (y
anteriormente de reinos) y en edificios vinculados con
el poder (como los parlamentos) es omnipresente.

Aunque veneramos a los leones, los usamos
ampliamente para la publicidad e incluso hacemos
peliculas taquilleras sobre ellos (el remake de Disney de
El Rey Ledn en 2019 recaudé mas de 1600 millones de
ddlares de EE. UU. a nivel mundial, solo en taquilla
[109]), en la naturaleza se hallan en un estado precario.
Dependiendo del umbral aceptado para su viabilidad,
los estudios cientificos concluyen que en la actualidad
existen tan solo cinco poblaciones de leones
genéticamente viables en Africa [110]. La gran mayoria
de los leones que siguen vivos hoy en dia no habitan en
la naturaleza, sino en instalaciones de cria en cautividad
(principalmente en Sudafrica), donde se crian para la
caza en conserva y el comercio de huesos de ledn.
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Debido al profundo desajuste entre el estatus global
como especie emblematica y la precaria situacién de las
poblaciones silvestres, debe considerarse la inclusidn
de los leones en el Apéndice | bajo la nueva categoria
de importancia cultural mundial.

En este punto solo podemos dar una pista de lo que
serian los criterios de inclusion en las listas para esta
categoria. Aunque evitar la extincion de los leones en la
naturaleza deberia ser parte del planteamiento, la linea
argumental principal habria de ser que criar y mantener
leones en cautividad es incompatible con su estatus en
la cultura humana. Mantenerlos en cautividad es
simplemente una demostracién del dominio humano
sobre otros grandes depredadores y sirve a los
intereses econdmicos (la caza, el entretenimiento y el
comercio de huesos de ledn).

De todo lo dicho debe quedar claro que el propésito del
nuevo Apéndice | es alejar a la humanidad de la
narrativa de «el ser humano fue puesto en este planeta
para dominar y explotar la naturaleza», mantenida
aproximadamente durante los ultimos 300 aios, y
establecer conscientemente limites para su aplicacion.
Esto también se aplica a la categoria de los derechos no
humanos, ya que implica compartir el planeta, no
dominarlo.

Una coalicion de ONG vy otras organizaciones del sector
publico y privado preocupadas por las practicas
actuales de cazar y explotar comercialmente a los
leones podria presentar una solicitud para incluir a este
gran felino en el Apéndice I. A diferencia de las
solicitudes de inclusion en las listas del Apéndice I,
siempre se permitira incluir los puntos de vista
opuestos en los aportes para la evaluacién. Esto
establecerd potencialmente una dindmica antagénica
entre dos bandos igualmente comprometidos y
motivados por su propio interés. Por lo tanto,
sugerimos que, como parte de las evaluaciones para la
inclusion en las listas del Apéndice |, el equipo de la
AGLC sondee activamente la opinion mundial, para
captar los sentimientos y las posiciones de las personas
a quienes normalmente no se consulta en temas asi.

Si se concediera una inclusién de los leones en la
categoria de importancia cultural mundial,
probablemente se prohibirian todas las actividades
comerciales que involucren animales vivos y productos
derivados. Esto incluiria el cese de la caza como trofeos,
toda la cria en cautividad y el comercio de mascotas, asi
como el mantenimiento de leones en cautiverio con
fines comerciales. También requeriria que todos los
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paises firmantes ilegalizaran la caza de leones salvajes
en sus legislaciones nacionales, lo que requiere una
filosofia diferente en cuanto a los «animales
probleméticos» en Africa. Una lista de este tipo
también necesitaria establecer amplias protecciones
para las poblaciones silvestres restantes.

Como se ha expuesto en la seccidn 6, para financiar
todas estas salvaguardas y zonas protegidas, se
otorgarian a la CITES todos los «derechos de imagen»
mundiales sobre las especies incluidas en el Apéndice |
(bajo las categorias de importancia cultural mundial y
de derechos no humanos). Las imagenes de especies
emblemadticas se utilizan ampliamente en publicidad,
peliculas y televisién, y la cesion de estos derechos de
imagen a la CITES permitiria a la ACC cobrar tasas por
hacer uso de su imagen para cualquier actividad
comercial. En el caso de los leones, esta idea ya se ha
aplicado como iniciativa voluntaria para la industria
publicitaria por parte del Lion’s Share Fund [111].

o3 ATV

Nature Needs More Ltd, 2021




o SN P~ e

|
1
y
L |

Seccion 12

Ambito de aplicacion

El ambito de ampliacién general de la actual
convencion CITES se establece en el predmbulo y las
definiciones que preceden a su articulado. Segun
ambos, abarca todo el «comercio internacional de
especies amenazadas de la flora y fauna silvestres».
Segun su definicidn, se aclara que el comercio incluye la
exportacion, reexportacion, importacion e introduccion
procedente del mar. La introduccidn procedente del
mar se define ademads como el «transporte a un Estado
de especimenes [...] extraidos del medio marino que no
se encuentra bajo la jurisdiccion de ningun Estado».
Esto significa que cualquier especie marina capturada
en aguas internacionales esta sujeta al ambito y
consideracion para su inclusion en las listas en el marco
actual de la CITES. El ambito de aplicacidon excluye
cualquier explotacidén de flora y fauna silvestres para
consumo interno, entre lo que se cuenta especimenes
marinos capturados dentro de la zona econémica
exclusiva de un pais (siempre que se consuman
internamente).
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Segun el modelo actual de listas negras, el ambito de
aplicacién real de las actividades y procesos de la CITES
se limita siempre a las especies incluidas en los tres
apéndices. Este numero ha ido creciendo rapidamente,
de 700 especies en 1981 a mas de 38 700 en la
actualidad. La CITES no se ocupa de las especies en
peligro de extincion con las que no se comercia segun
la definicidn anterior ni tampoco de las que existe
comercio pero actualmente no figuran en las listas. Esto
ultimo constituye una deficiencia significativa, ya que
oculta un gran comercio del que no se recopilan datos
(y la falta de una inclusion en las listas puede deberse a
una cuestion politica, no a la amenaza de extincion que
sufra la especie).

Si bien la CITES no puede regular actualmente el
consumo interno, ha aprobado reciente resoluciones
para pedir a los paises que cierren los mercados
internos en circunstancias excepcionales (como el
marfil y el cuerno de rinoceronte). También ha apoyado
las iniciativas de reduccién de la demanda, lo que
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demuestra una mayor disposicién a interferir en los
mercados nacionales.

El cambio que se introduce con el modelo de listas
blancas propuesto no afecta al ambito de aplicacion
general de la convencion, que sigue siendo el mismo,
con una ligera ampliacion de su mandato en cuanto a
la reglamentacion de los mercados internos para el
pequeiio nimero de especies incluidas en el nuevo
Apéndice I. En cambio, el ambito de aplicacion real de
los procesos y actividades de la CITES pasa a ser ahora
el de TODAS las especies con las que se comercia
(segun la definicion de la CITES), ya que no puede
tener lugar ninglin comercio sin la aprobacién de una
solicitud para su inclusion en las listas del nuevo
Apéndice Il.

Esta ampliacion del ambito de aplicacion cierra el vacio
legal mencionado anteriormente y asegura que
obtengamos una visibilidad completa del impacto del
comercio internacional en las poblaciones de vida
silvestre. Asimismo, elimina la incidencia de los retrasos
en las inclusiones en las listas, que actualmente
suponen una media de doce afios [112].

El impacto practico de este cambio a un modelo de
inclusion en listas blancas es mayor para la extracciéon
de especies marinas en aguas internacionales, pues
toda la pesca comercial queda sujeta a la regulacion
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directa de la CITES bajo el nuevo modelo. Dado que la
explotacién directa constituye el principal riesgo de
extincién de las especies marinas, segun el exhaustivo
analisis e informe de la IPBES de 2019, es un paso
necesario desde la perspectiva de la sostenibilidad. Al
mismo tiempo, probablemente resulte controvertido de
cara a lograr un acuerdo internacional.

El segundo impacto probable de pasar al modelo de
listas blancas seran los debates sobre lo que constituye
la flora y la fauna «silvestres», especialmente en lo que
se refiere a la madera de plantaciones. Actualmente, la
CITES solo incluye un reducido nimero de especies de
maderas duras tropicales con un comercio de alto valor,
como el palisandro y la madera de agar empleadas en
muebles de alta gama. En la actualidad, no considera
las maderas utilizadas para la construccion, la
produccion de papel, pulpa o cartdn y los muebles para
el gran consumo. Estos intercambios de madera y
astillas son mucho mayores que el comercio de
maderas duras tropicales y dependen de una
combinacién de maderas de plantaciones y tala de
bosques intactos.

Abordaremos brevemente la pesca y el comercio de
madera para resaltar algunos problemas potenciales en
relacion con la adopcidn del nuevo marco de la CITES
descrito anteriormente.
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Comercio de la madera segun el nuevo modelo

Dado que actualmente los apéndices de la CITES
contemplan tan pocas especies de arboles con los que
se comercia, la inclusidn de todas las maderas
probablemente deba realizarse por fases segun lo
practico que resulte y la importancia que tengan desde
el punto de vista del ecosistema. El comercio mundial
de maderas es inmenso: la FAO lo estima en unos

150 000 millones de délares de EE. UU. e implica la tala
de mas de 2000 millones de metros cubicos de troncos
[113].

Dado que los bosques primarios son los principales
sumideros de carbono y los bosques tropicales albergan
algunos de los ecosistemas mas diversos del planeta, la
inclusién en el nuevo Apéndice Il deberia dar prioridad
tanto a los bosques primarios como a las especies de
madera tropical. Este proceso podria dar comienzo con
las maderas que ya figuran en las listas de la CITES,
palisandro, madera de agar y especies de maderas
duras tropicales similares, procedentes de bosques
primarios y utilizadas principalmente para los muebles
de alta gama. Estas listas y el comercio que cubren
serviran de ensayo para descubrir los problemas
relacionados con la supervisién y el cumplimiento
empresarial expuestos en el Ejemplo 3 de la seccion
anterior.

Una vez que se hayan probado los nuevos sistemas de
cumplimiento y supervisién en esas especies, las
disposiciones transitorias podrian requerir que todas
las maderas de las plantaciones se incluyan en una lista
para poder proseguir con su comercio. Pasar a las
maderas de plantaciones tiene la ventaja de que la
mayoria de estas operaciones las gestionan grandes
corporaciones, por lo que la creaciéon de sistemas de
supervision y cumplimiento que puedan hacer frente
tanto a la escala del comercio como a las extensas areas
geograficas involucradas serd mas facil de gestionar e
imponer. La inclusién de las maderas de plantaciones
probablemente suscitara un debate sobre si las
plantaciones de arboles constituyen flora y fauna
«silvestres», aspecto que debera ser resuelto por la
AGLC a menos que el tema ya se haya abordado en las
definiciones del nuevo articulado de la convencién.

El paso final para la transicién total del comercio de
maderas a la CITES seria la inclusién de todas las
maderas no procedente de plantaciones. Esto deberia
llevarse a la practica basandose en el aprendizaje y los
sistemas desarrollados durante las dos primeras fases.
El valor total del comercio hara que los costes de
cumplimiento y supervisidn sean viables segun el
modelo de tasas expuesto en la seccion 6.
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Pesca comercial segun el nuevo modelo

Dado que las especies marinas estan mas amenazadas
por la explotacién directa para el comercio y el
consumo interno y como el ambito de aplicacion de la
actual convencién CITES ya cubre la pesca en aguas
internacionales, es imperativo que el nuevo marco
regulatorio también cubra la pesca en alta mary
cualquier comercio de especies marinas. Los acuerdos
de pesca y los parques marinos actuales han
demostrado su incapacidad de proteger las especies
marinas, con un 93,8 % de las pesquerias
sobreexplotadas o al limite de su capacidad [114].

Segun los ultimos datos de la FAO, en 2018 se
capturaron 82 millones de toneladas de peces marinos,
mientras que la acuicultura marina produjo otros 31
millones de toneladas (27 % del total). El consumo
humano de pescado sigue creciendo a un ritmo del

3,1 % anual, lo que duplica la tasa de crecimiento de la
poblacién y supera a la de los demas alimentos de
proteina animal (carne, lacteos, etc.), que aumenté
Unicamente un 2,1 % anual.
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La insostenibilidad de estas tendencias queda clara ante
el hecho de que el porcentaje de peces capturados a
niveles biolégicamente insostenibles aumenté del 10 %
en 1974 al 34,2 % en 2017 [115].

Dado que el mandato de la CITES es proteger las
especies en peligro de explotacién excesiva por el
comercio, resulta obvio que una CITES modernizada
debe incluir todo el comercio de especies marinas. El
modelo de listas blancas propuesto para el nuevo
Apéndice Il hace que la inclusion de todas las especies
marinas sea automatica, pero crea desafios desde el
punto de vista de su implementacion.

Los principales retos surgen de la necesidad de
supervisar la pesca en alta mar, lo que Unicamente es
posible mediante transpondedores, satélites y drones
marinos o de vuelo a gran altitud. La tecnologia para la
supervision existe, pero requiere una cooperacion
mucho mayor de los paises en lo que respecta al
cumplimiento, especialmente sobre el uso de
transpondedores para identificar y rastrear las
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embarcaciones. La tecnologia de los satélites y de los
aviones no tripulados estd sometida a estrictas
patentes y se halla bajo el control de unos pocos paises
que tendrian que contribuir con ella si parte, o la
totalidad, de la autoridad de supervision mundial en
alta mar recayera sobre la ASOC. La ASOC parece ser la
Unica opcidn légica, habida cuenta de su estatus al
amparo de la nueva CITES y la ausencia de cualquier
otro organismo de supervisidn con estatus y autoridad
mundial similar (actualmente, no se esta planteando
ningun organismo de este tipo para la nueva
Convencidn de las Naciones Unidas sobre la Alta Mar).

Ademas, gran parte de la pesca emplea técnicas
indiscriminadas en cuanto a las especies que se
capturan. La pesca de arrastre es su principal
exponente, pero la mayoria de la pesca de arrastre se
realiza en zonas econdmicas exclusivas, por lo que
guedaria fuera del ambito de aplicacién de la CITES (a
menos que las capturas se exporten en crudo o
procesadas). Todas las técnicas que no discriminan
deberan gestionarse apropiadamente en las listas de la
AGLC Yy en sus correspondientes condiciones de
inclusion.

Como ya se ha mencionado anteriormente, podria
tener mas sentido aplicar la inclusién en las listas a los
tipos de pesca que a las especies individuales, con el fin
de lograr los resultados regulatorios requeridos. Estas
cuestiones técnicas deberian resolverse tanto durante
las negociaciones de los nuevos articulos como durante
el periodo de transicién. Andlogamente a lo expuesto
en la seccién 11 para el caso de las maderas, también
podria ser mas razonable centrarse en la supervision de
los cuellos de botella, que obviamente serian los
puertos donde se desembarcan las capturas.

Ademas, existe un profundo desacuerdo sobre el
concepto de «maximo rendimiento sostenible» que
ahora se utiliza cominmente para «gestionar» las
pesquerias. Este término se deriva de las necesidades
econdmicas y no de la sostenibilidad ecoldgica. Se
aplica a mantener los niveles de poblacién muy por
debajo de la capacidad de carga ecoldgica, por lo
general solo en el 20-50 %, lo que priva a las
poblaciones y al ecosistema del que forman parte de la
capacidad de recuperacion completa [116].

Aunado a la incapacidad de estimar las poblaciones de
peces, aparte de los modelos todavia relativamente
aproximados derivados de los niveles de captura
(«analisis de poblacién virtual»), el concepto de
sostenibilidad ecolégica de la pesca deberia
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reformularse para permitir que tanto la AGLC como la
ASOC logren sus objetivos principales.

Esto requeriria un muestreo cientifico periddico de las
poblaciones para disponer de una imagen real tanto del
estado actual como, eventualmente, de las tendencias
histéricas. Basar el analisis en el uso de los niveles de
captura, como es la practica actual, siempre arrojara
resultados sesgados, dado que la pesca es una actividad
econdmica pensada para maximizar los niveles de
captura en relacion con el esfuerzo. Por lo tanto, la
pesca tiene lugar predominantemente en las zonas
donde los niveles de captura son mas altos, lo que
distorsiona las estimaciones de poblacion que se
derivan de ellos.

En lugar de optimizar el «maximo rendimiento
sostenible», la gestion de la pesca desde una 6ptica de
sostenibilidad ecoldgica debe considerar los océanos de
una manera mas integral, incluyendo toda la cadena
alimentaria marina, los dafios al lecho marino y los
problemas de captura accidental asociados con la
pesca. Obviamente, existe la necesidad de mejores
métricas de salud medioambiental, basadas en una
comprensién mas global del impacto general de la
pesca, en lugar de fijarse en si cada poblacién individual
seria capaz de reponer su tamaio el afio siguiente
[117].
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Seccion 13
Garantia de futuro

El objetivo aqui es presentar un marco regulatorio
eficaz para que el comercio de especies en peligro de
extincion de flora y fauna silvestres sea
demostrablemente sostenible y legal. Como sucede con
cualquier marco regulatorio, se ha pensado para
solucionar las carencias de su predecesor e incorporar
problemas cominmente conocidos e insuficiencias en
marcos regulatorios similares. Esto no implica que la
implementacién del marco propuesto resulte en
alcanzar los dos objetivos principales, ya sea
inmediatamente o a futuro. La historia de la
reglamentacién demuestra que existen muchas formas
para que incluso un sistema de medidas regulatorias
bien pensado fracase durante su aplicacion practica o
acaba volviéndose ineficaz con el paso del tiempo, a
medida que quienes estan sometidos a su regulacidon
adaptan sus conductas.

Asi pues, cabe esperar que las practicas comerciales de
las empresas que comercian legalmente con especies
en peligro de extincién y la legislacién y las medidas de
observancia de los gobiernos nacionales evolucionen
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como respuesta al nuevo marco, al igual que los
esfuerzos de los traficantes para eludir las nuevas
medidas. Algunas empresas tratardn de minimizar los
costes asociados al cumplimiento y ciertos gobiernos
buscaran formas «creativas» de aplicar los fondos
proporcionados por el FDC a gastos indebidos (pero de
mayor prioridad nacional). Los traficantes invertiran
mucho para proteger su capacidad de permanencia en
el negocio y seguir beneficiandose del comercio ilegal.

Ademas, algunas de las suposiciones esenciales que
hicimos al crear estas propuestas podrian resultar
inviables para algunas, o todas, las especies o
comercios. Como ya hemos anticipado, existen
importantes interrogantes en relacién con los dos
comercios de mayor valor que deberian regularse en la
nueva CITES: la pesca en alta mar y el comercio mundial
de madera. Incorporar ambos es fundamental para la
viabilidad econdmica del marco propuesto, aparte del
hecho de que las especies marinas son las mas
amenazadas por la explotacion para el comercio.
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Al igual que con cualquier nuevo esquema regulatorio,
los aspectos concretos de los reglamentos propuestos y
la conveniencia general de implementar dicho esquema
suscitardn muchas dudas, por ejemplo, en comparacion
con la «necesidad de crecimiento econdmico» o la
«necesidad de abordar la pobreza a través de medios
de vida alternativos». Por lo tanto, es probable que
algunas o muchas disposiciones incorporadas en estas
propuestas se diluyan o se omitan por completo para
gue estos cambios lleguen a producirse. Esto es aun
mas probable en vista de que las ideas de «libre
comercio» y «superioridad humana sobre la
naturaleza» siguen siendo los principios rectores de
nuestro comportamiento colectivo.

Ademas, cabe pensar que la industria entablara
relaciones (pagadas) con académicos de «mentalidad
abierta» para llegar a resultados de investigacion que
diluyan la idea de sostenibilidad hasta el menor nivel
posible. Esto es ya una practica comun, por ejemplo,
cuando hablamos de «mdaximo rendimiento
sostenible», que en realidad significa «lo maximo que
se pueda sacar sin acabar con la poblacién» y que no
tiene en cuenta la restauracion de la poblacién o del
ecosistema hasta niveles saludables.

Por lo tanto, la caracteristica mas importante de
cualquier nuevo esquema deberia ser la capacidad del
regulador para evolucionar en respuesta a
circunstancias cambiantes sin necesidad de renegociar
la convencion (lo cual es dificil y ademds requiere
mucho tiempo).

Las convenciones de la ONU mas modernas que la
CITES incorporan un mecanismo de enmienda
mediante la inclusidon de nuevos protocolos, pero
incluso algo asi tardaria demasiado en responder a los
cambios para la eficacia del regulador. Seria mejor
asegurarse de que los nuevos articulos de la CITES
graben a fuego las prioridades bdasicas (hacer que todo
el comercio sea legal y verdaderamente sostenible
desde el punto de vista ecolégico) y, al mismo tiempo,
incluir mecanismos respecto a la evolucién de COMO se
logran estos objetivos a la hora de aplicar el marco
regulatorio en la practica.

Esta capacidad de evolucion del marco regulatorio
supone una salvaguarda fundamental para evitar
qguedarse varados cuando, por ejemplo, los traficantes o
las empresas adopten nuevas practicas que no estaban
previstas. La mejor manera de lograr esta capacidad de
evolucién continua es crear mecanismos de revision,
tanto internos como externos, que evalten la eficacia
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de las autoridades, los procesos y las definiciones o
medidas de la CITES en relacién con los dos objetivos
principales.

Para que un mecanismo de revision de este tipo sea
eficaz, tanto los objetivos principales como la
supervision o evaluaciéon de hasta qué punto se logran
deben estar lo suficientemente bien definidos para
evitar una divergencia entre, por ejemplo, la
sostenibilidad de las especies individuales y la
biodiversidad mundial o las evaluaciones de
ecosistemas como a través de la IPBES.

También significa que la definicion de sostenibilidad
ecoldgica debe dejar un margen suficiente para que los
errores en las mediciones o suposiciones y posibles
eventos externos no conduzcan al colapso de la
poblacién o del ecosistema. Al mismo tiempo, las
medidas aplicadas deberian estar igualmente sujetas a
evolucién.

Lo acecido durante las Ultimas décadas nos ha
demostrado lo limitado de nuestro conocimiento y
comprensién de la diversidad bioldgica y de las
interdependencias y los circuitos de retroalimentacion
entre especies y ecosistemas. El recuento de
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poblaciones no es necesariamente la forma mas
eficiente, ni siquiera la mas fiable, de supervisar la
disminucién de una especie. Parece que lo pertinente
es hacer que la nueva CITES no solo sea un
«consumidor» de estudios sobre biodiversidad y
sostenibilidad, sino que también se convierta en un
importante impulsor de ellos.

Abogamos por un sistema en el que los consejos de las
nuevas autoridades de la CITES promuevan revisiones
de la eficacia general del marco regulatorio y de los
procesos implementados para lograr los objetivos.
Ademas, planteamos que la CoP ponga en marcha
periddicamente revisiones externas e independientes
que incluyan las aportaciones de todos los interesados
directos. Estas revisiones deben contemplarse en el
presupuesto normal de las nuevas autoridades, para
que la financiacién no suponga un problema. Los
informes y recomendaciones de todas esas revisiones
deberdn hacerse publicos para mantener la
transparencia.

Dichas revisiones también han de tener en cuenta los
hallazgos de fuentes externas, como las revisiones de
los objetivos de diversidad bioldgica del CDB y los
informes de la IPBES. Probablemente, surja informacion
adicional de las evaluaciones de la lista roja de la UICN
y de otras fuentes de datos y estudios que la AGLC no
examine rutinariamente como parte de las solicitudes
de inclusidn en las listas y de las revisiones de estas.

Un ejemplo de cdmo podria cambiar o adaptarse el
marco a lo largo del tiempo podria ser la naturaleza de
las solicitudes de inclusidn en las listas y de sus
revisiones. Parece claro que la gestion de las listas por
especies o por 6rdenes no serd la forma mas eficaz de
lograr la sostenibilidad de algunos comercios.

Un ejemplo obvio es la pesca de arrastre, que es
completamente indiscriminada en cuanto a las especies
capturadas, ya que simplemente se arrastra una
enorme red por todo el fondo marino, o a una
determinada profundidad, hasta que se llena. La forma
mas eficaz de regular los arrastreros podria ser prohibir
por completo esta practica, o al menos en ciertas
regiones o pesquerias donde las especies o ecosistemas
gue requieren proteccién estén amenazados debido a
la naturaleza destructiva de la pesca de arrastre.

Ademas, muchas de las revisiones propuestas tendran
que lidiar con las «consecuencias indeseadas» de
regular una especie o una practica de captura.
Siguiendo con el ejemplo de la pesca de arrastre,
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prohibir totalmente esta practica podria provocar que
la cria de salmdn no sea econdmicamente viable en su
forma actual, ya que probablemente aumentaria el
coste de produccién de la harina de pescado (mas de
un tercio de la pesca se destina a piensos para la
acuicultura u otros usos alimentarios no directos [118];
ver también [119]).

La industria de la cria de salmdn probablemente
protestaria vehementemente y presionaria a los
gobiernos para restaurar la pesca de arrastre con el fin
de proteger su modelo de negocio y sus beneficios.
Depende de las nuevas autoridades de la CITES
determinar el curso de accidon que mejor mantenga la
sostenibilidad ecolégica, lo que puede implicar que el
salmon de piscifactoria sea mucho mas caro.

En este punto, hemos de recordarnos que nuestro
sistema econdmico actual no tiene en cuenta las
llamadas exterioridades del coste de los negocios. Ya
sea por el uso de agua o aire limpios, el reciclaje de
desechos o la rehabilitacién de ubicaciones tras
finalizar una extraccion o produccion, hoy en dia la
mayoria de las industrias no estan obligadas a pensar
en su impacto en la naturaleza, los ecosistemas y la
diversidad bioldgica.

Esto significa que la nueva CITES tendra que
desempenfiar un importante papel en la educacion de
las empresas. Es muy probable que esta transicién de
no tener que preocuparse por las exterioridades a verse
sujetos a una estricta reglamentacién requiera cambios
continuos en la implementacion y supervision de las
regulaciones. Estas consecuencias pueden ir mas alla de
la CITES y dar lugar a nuevas obligaciones de
presentacion de informes por parte de las empresas de
las listas o a la necesidad de un modelo completamente
nuevo de inclusidén que contemple explicitamente las
exterioridades (similares a las empresas B en los
Estados Unidos) para cualquier empresa implicada en el
comercio de flora y fauna silvestres.
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Seccion 14
Hacerlo realidad

Dada la naturaleza integral de la revision propuesta de
la convencidn CITES, es probable que pasen de siete a
diez afos antes de que entre en funcionamiento el
nuevo sistema de reglamentacion. Por supuesto, el
punto de partida es el reconocimiento de que el
sistema CITES actual ya no esta a la altura de su
objetivo de garantizar una proteccidn suficiente para las
especies en peligro de extincidn.

En la actualidad, falta este reconocimiento, y muchas
partes y ONG siguen vendiendo la idea de que «la CITES
es una convencion eficaz». Esta linea estd impulsada
principalmente por el miedo a que, si se abre una
renegociacion de los articulos de la convencién, el
resultado final sea peor que lo actualmente en vigor.

La creencia de que una renegociacion podria terminar
con un resultado «peor» se basa en las dos falacias
siguientes:
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1. Elrégimen de sanciones del articulado actual
es un elemento disuasorio eficaz.

2. El mecanismo actual de inclusidn en las listas
protege eficazmente a las especies.

Ambas premisas son claramente erréneas, pero
admitirlo requiere mucho valor por parte de los
muchos expertos que a menudo se han visto
involucrados en los procesos y comités de la CITES
durante décadas. No vamos a repetir los argumentos de
antes, pero cualquier régimen de sanciones dirigido a
paises enteros en lugar de a las empresas que
comercian sera ineficaz, especialmente si esos paises
carecen de los fondos necesarios para la adecuada
aplicacién de dichas sanciones y si las fronteras
terrestres son porosas o la corrupcién pone muy fécil a
traficantes y empresas «legitimas» eludir las sanciones.
Todas estas condiciones se cumplen en el caso de la
CITES y los paises sancionados por la Secretaria.
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Que el mecanismo actual de inclusién en las listas no
brinda la suficiente proteccién a las especies en peligro
de extincion es evidente, en vista de |a falta de
recuperacién de esas especies en la naturaleza.
Mientras la CITES, la UICN y otras organizaciones
gubernamentales internacionales y ONG sigan
contando las poblaciones en cautiverio, cualquier
intento de presentar una imagen adecuada del estado
de la vida silvestre en peligro de extincién sera
enganoso.
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El informe de 2019 de la IPBES dejé claro que el estado
de la diversidad bioldgica es nefasto y va empeorando
rapidamente. También dejé claro que la explotacion
directa para el comercio es el factor principal del riesgo
de extincidn de las especies marinas y el segundo mas
importante para las especies terrestres y de agua dulce.
Por lo tanto, cualquier afirmacion en el sentido de que
la proteccion de la CITES esta «funcionando» no deja de
ser una mera ilusién.

Mociéon ante la CoP19 en 2022

Para reconocer que la CITES ha de modernizarse, la
convencion debe someterse a una revision exhaustiva.
Se trata de algo posible y la solicitud de una revision
integral podrian plantearse ante la préxima Conferencia
de las Partes que tendra lugar en Costa Rica en 2022,
siempre que una o varias partes presenten una mocion
en este sentido y aporten los fondos necesarios. La
Secretaria no apoyara ninguna mocidn cuya
implementacion requiera fondos sustanciales sin una
fuente de financiacidn adecuada (que podrian ser
gobiernos o fundaciones). Es probable que la
realizacién de una revisién exhaustiva de la eficacia del
marco normativo actual de la CITES cueste del orden de
500 000 délares de EE. UU.

Para que dicha revisidn siente las bases de una reforma
integral de la CITES en consonancia con lo expuesto en
este documento, el mandato para la revision debe
abarcar todo el marco regulatorio y la actual carencia
de financiacion para el cumplimiento, la supervisidony la
observancia. Esto significa hacer también un balance de
lo que hacen las partes a nivel nacional y no limitarse a
examinar el funcionamiento de la CITES, de sus
procesos, de sus comités y de la Secretaria. La ultima
revision de la CITES fue en 1994 y con unas aspiraciones
demasiado limitadas como para que condujeran a
resultados practicos. Incluso muchas de las (utiles)
recomendaciones que se hicieron no llegaron a
implementarse porque la cuestién de «équién pone el
dinero?» ni siquiera estuvo sobre la mesa.

Para iniciar una revisidn de este tipo en la CoP19 de
2022, hara falta el apoyo de dos tercios de las partes
con derecho a voto que asistan a la Conferencia, lo que
normalmente ronda los cien votos. En la practica, el
apoyo de Estados Unidos, la Unién Europea y China
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sera fundamental, lo mismo que el de la mayoria de los
paises africanos.

Paralelamente al encargo de una revisidn exhaustiva de
la CITES, la mocidn presentada ante la CoP19 también
deberia pedir el establecimiento de un grupo de trabajo
que estudiara los principios basicos de las propuestas
presentadas aqui: pasar a un modelo de listas blancas y
solicitudes conjuntas y recurrir a las tasas pagadas por
las empresas para financiar todas las actividades de las
autoridades centrales y nacionales. Este grupo de
trabajo también precisaria financiacidn para poder
contar con consultores y realizar talleres con expertos
de la EMA, la ECHA y otros organismos reguladores que
actualmente utilizan un modelo de listas blancas.

Para acelerar los avances, también seria aconsejable
establecer en la CoP19 un segundo grupo de trabajo
que impulsara la creacion del Registro de Empresas, tal
como se describe en la seccion 9 sobre las disposiciones
transitorias. Este estudiaria y propondria un modelo
para poner en marcha el Registro de Empresas antes de
la CoP20, independientemente de los resultados de la
revisién y del otro grupo de trabajo. Contar con un
Registro de Empresas completo con informes sobre las
especies comercializadas, los productos derivados y las
cantidades contribuira en gran medida a una mejor
supervision del comercio, incluso si los avances hacia
reformas integrales se estancan o avanzan a paso de
tortuga
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Después de la CoP19

Los grupos de trabajo y de revision informaran a las dos
reuniones del Comité Permanente en el periodo previo
ala CoP20. En base a esos informes, las partes tendran
la oportunidad de establecer sus posiciones respecto a
las reformas propuestas, asi como revisar los hallazgos
y presentar sus mociones a la CoP20. En un escenario
ideal, surgira un fuerte impulso para abrir la
renegociacion del articulado, lo que requiere una
mayoria de dos tercios de la CoP.

Si se produce una votacidn asi, se iniciard el proceso de
negociacion de los nuevos articulos. Esto podria
demorarse muchos afios, dependiendo de las
divergencias en las posiciones negociadoras, las
estrategias adoptadas por los actores clave y el grado
de voluntad politica para proteger mejor la naturaleza.

Sin duda, en este momento, la mayoria de la gente con
un conocimiento profundo de la CITES podria
considerar muy remotas las probabilidades de llevar a
cabo una reforma sustancial de la CITES. Sefialarian las
posiciones divergentes de Japén y de los paises de la
Comunidad de Desarrollo de Africa Austral en muchas
votaciones de la CoP que buscan protecciones mas
estrictas. También sefialarian el hecho de que el
crecimiento econdémico es, y sigue siendo, la
orientacion casi exclusiva de los gobiernos de todo el
mundo, con lo que la mayoria de las conversaciones
sobre la proteccién de la naturaleza se queda solo en
eso: palabras. Argumentarian ademas que no ha habido
entusiasmo por realizar una reforma de la CITES,
ninguna revisidn reciente y muy pocos progresos en
otras areas de proteccion de la biodiversidad, como el
Marco Mundial para la Diversidad Bioldgica a partir de
2020 del CDB y las negociaciones sobre una nueva
Convencidn de las Naciones Unidas sobre la Alta Mar.

Ver la situacion desde esta perspectiva sin duda es
instructivo, pero por otra parte no es mas que mirar
hacia atras. La situacién, tanto para la civilizacién
humana como para la naturaleza, esta cambiando, y lo
esta haciendo rapidamente. Ya hemos cruzado puntos
de inflexion cruciales que, con el paso del tiempo,
supondran un importante impacto tanto para la
agricultura como para la disponibilidad de agua dulce.
El calentamiento global aumenta la variabilidad
climatica, lo que a su vez genera eventos adversos mas
frecuentes.
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Las posibilidades de aumentar el desmonte o la pesca
sin provocar un colapso catastréfico son cada vez
menores. Las pandemias se suceden y se dan a gran
escala, y no nos referimos solo a las que han cruzado la
linea hacia el ser humano. La gripe aviar y la gripe
porcina africana han diezmado las poblaciones de
animales de granja y siguen haciéndolo en nuevos
brotes. A medida que aumenten todos estos eventos
adversos, los seguros se volveran inviables y los
gobiernos estaran en apuros (ya lo estan ante la
mayoria de este tipo de eventos).

Asi pues, el impulso del cambio va claramente en la
direccién de darse cuenta, por fin, de las implicaciones
adversas de seguir destruyendo implacablemente la
naturaleza y buscar el mero crecimiento econémico.
Aun no hemos llegado a ese punto de inflexion, pero
las ideologias mueren al principio muy lentamente y,
de repente, en un instante. La lenta muerte de la
ideologia actual lleva arrastrandose desde la crisis
financiera mundial de 2008. No podemos saber cuando
pasara a ser terminal, pero podria suceder pronto.

La segunda clave respecto a los cambios en las
ideologias es que, cuando llegan a su muerte
definitiva, las nuevas ideas que se adoptan son las que
«llevan tiempo por ahi» (y encajan con la direccién del
cambio). Las propuestas que aqui presentamos deben
ser reflexionadas y debatidas ahora desde esta
perspectiva. Si en el momento en que surge la
oportunidad de un cambio radical, la mayoria de los
actores se encuentran ya familiarizados con una
alternativa viable, su adopcion e implementacion
pueden ser rapidas.
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