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Para evitar, en el interior de cada espacio dominante, la dimision del hombre ante el 

objeto, 1a Gnica respuesta convinvente es personal, y escapa a los decretos de la 

politica. Corresponde a cada uno privilegiar el derecho a la dignidad mas que el de 

ser el mas fuerte, conseguir que Ia creacién tenga prelacién sobre el espectaculo, la 

duracién sobre lo efimero, la diversidad sobre la unidad, el uso del tiempo sobre el 

almacenamiento de las cosas. La ereacién es el Gnico sustituto razonable de la 

violencia y del amontonamientos de los objetos nomadas. No es una actividad de 

élite, sino una potencialidad de cada uno. Su promocién pasa por una nueva 

educacién: desarrollo del saber de fos hombres, y no solamente de las maquinas; de 

instrumentos de musica, mas que de discos; de camaras mas que de casetes; de 

medios de elegir su estado mis que de objetos que sirvan para conformarse a las 

normas, A fin de que cada unos de nosostros no se limite a desear ser espectador, 

sino que contribuya a dar un sentido a la democracia mediante el ejercicio de su 
libertad, que aspira a hacer de su vida una obra de arte. 

Jaques Attali, Millenium
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INTRODUCCION 

Si buscas la verdad, preparate para !o inesperado, 
pues es dificil de encontrar y sorprendente cuando la encuentras. 

HerAcutto! 

Ahora que nos encontramos en el frenesi evaluador de fin de milenio, nos 
enfrentamos al hecho de que en menos de cien afios practicamente hemos destruido 
el habitat donde nos desarrollamos, fo que nos hace estar al borde de la extincién. 

Esto nos ha hecho tomar conciencia de que la proteccién y restauracién del medio 

ambiente es una de las prioridades de la humanidad, si es que deseamos seguir 
viviendo en este planeta. 

La asuncion de este problema tiene su tragico génesis en una serie de terribles 
episodios suscitados en la década de 1960 en Japén: la contaminacién por mercurio 

de Minamata y Niigata que maté y perjudicé a fas poblaciones aledajfias; la 

contaminacién del aire que causd asma bronquial en Yokaichi; y el 

envenenamiento por cadmio en la prefectura de Toyama, lo que causd 

enfermedades oseas en la poblacién. Estas cuatro tragedias produjeron 

movimientos de protesta organizados por las victimas, movimientos que después 

ampliaron sus preocupaciones a otras cuestiones ambientales mas generales. El 
impacto de estos movimientos proambientalistas fue evidente en 1970 cuando la 
Dieta Japonesa, denomidada la "Dieta de la contaminaciOn", aprobd mas de una 

docena de leyes que controlaban la emisién de contaminantes, penalizaban las 

acciones en contra del ambiente, y creaban una agencia de proteccién ambiental. 

Pero los efectos de los movimientos proambientalistas japoneses, trascendieron sus 

fronteras, llegando hasta la Convencién de Estocolmo de 1972. 
Otro caso que galvaniz6 a la ciudadania internacional tuvo lugar en la villa 

holandesa de Lekkerkerk en 1979, cuando un pufiado de ciudadanos obtuvieron 

‘ La cita fue tomada de Paul Auster, La invencién de la soledad, Ed. Anagrama.
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documentos que mostraban que su gobierno local estaba permitiendo que se tiraran 
residuos quimicos sin los permisos apropiados. Armados con la evidencia de },650 

barriles de pintura y residuos industriales que habian sido tirados en su vecindario, 
los ciudadanos fueron a sus periddicos locales. La noticia de que las autoridades del 
gobierno local habian concedido un permiso retroactivo para la disposicion de los 
residuos sin audiencias o debate piblico, hizo que los inconformes [levaran 

directamente su protesta a la Asamblea Nacional, lo que tuvo como resultado la 

emision de medidas de emergencia sorprendentes: la Asamblea orden6 al Ejecutivo 

comprar agua embotellada, evacuar a los residentes y comprar sus casas al valor del 

mercado, atin mas, se proveyd dinero para el cuidado de los nifios durante la 
evacuacién y se otorgaron fondos para que los ciudadanos contrataran abogados 

que Jos asistieran, frente a los tribunales en las demandas contra los empresarios y 

el gobierno local. 
Tanto las caracteristicas intrinsecas al ambiente, como !os movimientos sociales 

y las respuestas gubernamentales para su proteccién y restauraci6n han hecho que 

la preocupacién internacional por el problema vaya en aumento, obligando a los 
gobiernos nacionales y a los organismos internacionales a crear instrumentos 

eficaces para su atencién. Esto ha generado una impresionante cantidad de 
legislaci6n tanto internacional como nacional, al igual que ha obligado a una 
adecuacion de las organizaciones gubernamentales para introducir en sus politicas 

al medio ambiente, no como un elemento inerte y explotable, sino por el contrario 
un componente dindmico de los procesos de desarrollo y transformacién social. 

Si lo anterior es verdad, es un tanto paraddjico que existan pocos analisis 

politicos y sociales de la politica ambiental. Esto es particularmente observable en 
el caso mexicano, donde practicamente no existen este tipo de estudios”, lo que nos 

imposibilita a entender las fuerzas institucionales que promueven o inhiben la 
formulacién e implementacién de la politica ambiental y hacen que legislaciones 
similares produzcan efectos divergentes. Esta carencia, hace que el proceso de 

retroalimentacién para el disefio de la politica sea incompleto, generando una 

politica llena de rutinas e inercias. 

Esto se hace especialmente evidente en el programa relativo a los residuos 

peligrosos, el cual por su complejidad, tanto técnica como politica, y la carencia de 

un diagnéstico ambiental que indique la gravedad del problema, generan una 

politica plagada de incertidumbres en {a definicion de las medidas por adoptar. 
Este diagndéstico ambiental deberia contener como minimo el nimero de 

generadores de residuos peligrosos en nuestro pais, los tipos de residuos peligrosos 

que se generan en nuestro pais, fos materiales peligrosos y los procesos que los 

generan, para poder asi identificar los puntos mas importantes de generaci6n y asi 

  

7 Las inicas dos investigaciones que conozco sobre ef tema son Laurelli, ct, af. (1990) y Lezama (1996).
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poder establecer y priorizar las diferentes estrategias tanto para su control como 

para su reducci6n. 

Asi el animo que guia este estudio es ofrecer una visién del amplio campo de 

estudio inexplorado por politélogos, sociolégos y administradores publicos. Para 

lograr esto, iniciamos con la revisién del significado del desarrollo y cémo este 

concepto creado por el mundo modemo, ha evolucionado incorporando al medio 

ambiente como uno de sus elementos esenciales, originando un nuevo paradigma 

conocido como desarrollo sustentable, pero Ja evolucién de un concepto social tan 

importante no se debe al debate aislado de una disciplina, sino a las grandes 

transformaciones sociales, en este caso, particularmente a la transicién de fas 

sociedades industriales a las postindustriales, las cuales dentro de sus procesos de 
cambio social han definido nuevamente !os objetivos colectivos hacia los cuales se 

dirigen, lo que ha producido que las instituciones de la modernidad desaparezcan o 

estén inmersas en un proceso de renovacidn, siendo un elemento importante a 

integrar el entorno ecolégico. Dentro de esta nueva recomposici6n institucional, en 

lo relativo al medio ambiente, los organismos internacionales han sido los primeros 
y mas innovadores, ademas de ser sus principales promotores. Organismos como la 

Organizacién de las Naciones Unidas o la Organizacién para la Cooperacién y 

Desarrollo Econémico, son las principales promotoras de la incorporacién de 
criterios ambientales en las politicas gubernamentales de las diferentes naciones. 

Bajo este marco general, es entonces cuando es posible adentrarnos a la 

evolucién institucional de la Administracion Publica Federal en México en lo 

referente a la proteccién, preservacién y restauracién del ambiente, haciendo 

énfasis en lo referente a la regutacion sobre los residuos peligrosos. Este andlisis no 

es mas que un intento de aproximacién al tema, ya que la complejidad del sistema 

politico-administrativo mexicano hace dificil su estudio, no sdlo por las constantes 

reformas administrativas que ha sufrido nuestro pais, sino por la dificultad de 

encontrar datos e informacion que vaya mas alla de los publicado en ef Diario 

Oficial de la Federacién 0 algin documento © monografia editados por las 

dependencias del Ejecutivo Federal. 
Esta diferencia se hace palpable al introducirse en el estudio de la politica 

ambiental norteamericana y en particular del pregrama sobre residuos peligrosos, 

ya que es evidente que a partir de la década de 1980 el interés de los politélogos 

norteamericanos por el ambiente se ha’ incrementado. Esta diferencia, no sdlo se 

debe al dinamismo académico estadounidense, sino a su propia tradicion de 

vigilancia sobre el ejercicio del poder piblico, por parte de sus representantes. 

Esta caracteristica fue lo que me permitié desarrollar un marco tedrico que me 

guiaria en mi indagacion sobre la politica ambiental en México. Sin embargo mas 

alla de esta justificacién metodoldgica, la inclusion de dos capitules relativos a 

nuestro pais vecino del norte, se debe a la importante interrelacion politica, social y
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ahora ambiental que tenemos con él, lo que repercute indirectamente en e} diseiio 

institucional y las estrategias para el manejo de la contaminacién ambiental en 

nuestro pais. 

Ninguna tesis esta completa sin los agradecimientos, a muchas personas se los 
debo, empezando por mi familia, mis padres Yolanda Olivera y Felipe de Jesvs 

Barrera, mis abuelas Maria Jiménez y Maria Lozano (Tt), mi hermano Julio César, 
mis tias Rosa, Lula, Margarita y tios Carlos, Pepe, Luis y Victor (7), mis primos 
Sergio, Pepe, Hugo, Alejandro y primas Alejandra, Guadalupe, Alma, Marili, 

Margarita, Liliana, Fabiola, Andrea y mis tres pequefias sobrinas Itzarai, Zamira y 

Scarlet, a todos ellos les agradezco haber estado siempre conmigo, tanto en las 
buenas como en las malas. 

Conforme vamos recorriendo [a vida, nos encontramos con personas que nos 
brindan su confianza y carifio incondicional, a ellos generalmente les denominamos 

amigos (0 amigas segin sea ef caso), asi Miriam Audifred, Adrenalina Cebrian, 
Ma. de Lourdes Garcia, Gabriela Macias, Cintia Villanueva, Antonio de Haro, 
Marco Iturralde, Seishu Komori y Tatsuo Moreno, pertenecen a este grupo 

particular, a todos les agradezco infinitamente lo que me han ensefiado. En este 

sentido, tengo que agradecer especialmente a Edgar A. Gonzalez Rojas, quien no 
sdlo fue mi profesor adjunto, sino también un buen amigo, quien me demostr6 esto 
ayudaéndome en uno de los momentos mas dificiles de mi vida. 

Si bien esta tesis fue escrita antes de que ingresara al Servicio Publico en el 
Instituto Nacional de Ecologia, tengo que agradecer a las ensefianzas de Ja Dra. 

Cristina Cortinas de Nava, la Quim. Emma Prieto y el Lic. Fernando Ruiz, y todo el 

equipo de la Direccién General de Materiales, Residuos y Actividades Riesgosas 
quienes me han brindado sus conocimientos y ayuda desinteresadamente. Es 

necesario que haga constar un agradecimiento muy especial para la Ing. Doraida 

Rodriguez y el Dr. Carlos Pefia, quienes tuvieron la paciencia de explicarme 

conceptos técnicos, las diversas relaciones entre cllos y el cémo debian 
incorporarse al programa en estudio, pero mas alla de esto me brindaron su gran 

experiencia tanto académica como de funcionarios publicos. Todos ellos han hecho 

que conciba de una forma mas clara los problemas aqui presentados. 
Obviamente el estudio, por muy autodidacta que pueda Iegar a ser, implica la 

ayuda y el altruismo de muchas personas, nuestros maestros; asi tengo que 

agradecer a Victor Alarcon, Guillermo Farfan, Rebeca de Gortari, Manvel Quijano, 

Ricardo Uvalle y Maria Xelhuantzi, quienes siempre impartieron sus catedras con 

gusto y amor, ofreciendo sus amplios conocimientos a todos sus alumnos con la 

mejor actitud y diddactica, algo que se dice facil pero que es dificil de encontrar. 

Dentro de este grupo de amigos, tengo’ una deuda muy particular con Juan Carlos 
Leén y Ramirez, el Prof. Enrique Ruiz Garcia y Javier Oliva Posada.
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A Juan Carlos le debo la oportunidad de aplicar lo aprendido, su disposicién 

para la discusién, y la gran paciencia que tuvo conmigo durante la direccion de esta 

tesis, ademas de ser no sélo un maestro sino un mentor, ya que a pesar de estar en 

desacuerdo en varios elementos de la misma nunca me impuso su interpretacion ni 

de fa politica ni de la administracion. 

Al Prof. Enrique Ruiz Garcia, le debo un conjunto de sesiones Ilenas de 

sabiduria, y el haberme introducido en el pensamiento de uno de los filésofos mas 

importantes de este siglo Karl Popper. 

A Javier probablemente es con quien tengo la mayor deuda. El tiene la sensatez 

de introducir a sus alumnos en la epistemologia y la metodologia de Ia ciencia, para 

después abordar el método de la ciencia politica enfatizando fa argumentacion 

como principal herramienta; pero mas alld de esto, él es quien me enseffo que la 

mayor responsabilidad de impartir una catedra es el compromiso con la verdad y la 

tolerancia. Espero haber logrado que todas estas lecciones y algunas de sus ideas se 

vean reflejadas en esta tesis. 

Finalmente, esta tesis esta dedicada con todo mi amor a Yessica E. Montiel 

Almanza y a nuestra pequefia hija Emilia, quienes son el espiritu que ha hecho 

posible que este trabajo se encuentre frente a ustedes, sin ellas, seguramente éstas 

paginas nunca se hubieran escrito.



  

DESARROLLO Y MEDIO AMBIENTE 

1.1 LA IDEA DE DESARROLLO EN EL SIGLO XX 

El intento por definir el concepto de ‘desarrollo’ ha significado uno de los mas 
importantes esfuerzos intelectuales del siglo que esta por terminar. Por esto 
definirlo es una tarea sumamente dificil, aunque necesaria’. Esto se hace 
evidente al revisar la historia de las ideas politicas y sociales, donde podemos 
encontrar un amplio conjunto de nociones, tales como civilizacién, progreso y 
evolucién, que tienen en comin con Ja palabra desarrollo, connotar un proceso 
de. cambio social tendiente a ia unificacién de la humanidad. Sin embargo, 
quienes han sustentado dichas afirmaciones, nunca han concordado en qué es lo 
que progresa, en qué lugares y momentos se dio este progreso, ni en los criterios 
que se han de emplear para discernirlo. 

A pesar de lo anterior, el desarrollo se ha convertido en una idea rectora para 
el mundo occidental; por esta razon es importante revisar brevemente las dos 
principales fuentes de pensamiento que lo forjaron: el griego y el cristiano. 

Dentro del pensamiento griego el mayor exponente del cambio es Heraclito, 
quien inicia una nueva conceptuacién del devenir humano; segun su filosofia el 

  

> Es importante iniciar con una breve historia del concepto por dos situaciones, la primera porque 
metodolégicamente, la definicién del concepto rector es necesaria para el buen desenvolvimiento de 
la argumentacién, y en segundo lugar por las implicaciones epistemologicas y éticas que implica 
esto. En cuanto al segundo punto la definicién del concepto nos permite poner en relieve /) que la 
‘objetividad’ en 1a ciencia no puede ser mas que consenso entre un grupo determinado de cientificos 
(Popper, 1957); y 2) en que la ciencia social es intrinsecamente normativa, especialmente la ciencia 
politica y la administracién publica, tal y como nos lo recuerda Easton (1965), con su afirmacién de 
que Ia politica es "la asignacién autoritaria de valores". 
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mundo natural y la humanidad se constituyen en elementos sujetos a un 

constante cambio dirigido hacia el perfeccionamiento; sin embargo una vez 

alcanzado el cenit, se inicia un proceso de decadencia, creandose asi, un proceso 

ciclico que se repetira eternamente. 

Esta percepcién del desenvolvimiento humano en la historia permaneceria 

hasta la Ilegada del cristianismo a Europa. Con la nueva religion, se incorporaria 

la imagen de la Providencia, y con ella la perspectiva de la salvacién a través de 

la modificacion de la conducta de los hombres en su relacién con el prdjimo, asi 

la humanidad se convertia en una entidad colectiva que avanzaba en el tiempo. 

Sin embargo con el advenimiento del Renacimiento, se cuestionaria la vision 

religiosa del cambio social. Esta controversia tomaria forma en ia Querella entre 

los antiguos y los modernos, en donde estos iiltimos con su fe en la ciencia y, 

generalmente, mediante las analogias biologicas, afirmaron que "siendo la 

naturaleza regular y uniforme en sus operaciones, hombres de igual capacidad 

debieron existir en todas tas edades; y por la simple acumulacién de iguales 

productos de esa capacidad igual, forzosamente tuvo que producir un avance 0 

progreso en el saber", pero a diferencia de un organismo que nace, crece y 

muere, la humanidad no tendra vejez (Bock, 1978: 68-69)". Esta nueva 

representacién del acontecer humano asumia que el cambio era raudo e 

inexorable; empero, aquellos que pertenecian a la corriente empirista afirmaban 

que esto no era exacto, ya que el progreso social sdlo se daba en ambientes 

estables y ordenados, y de manera gradual y practicamente imperceptible. 

Es evidente que las diversas teorias sobre el desarrollo son divergentes unas 

de otras; sin embargo todas tienen en comin suponer que la diversidad de los 

procesos de cambio social estan encaminados hacia el logro de un futuro mejor 

para la humanidad; futuro que se realizar, solo si se sustenta en el conocimiento 

y la ‘solidaridad internacional. Finalmente, tal y como lo afirma Bury, el 

desarrollo simplemente expresa la creencia de que “la civilizacién avanzo, 

avanza y avanzara en la direccién deseable" (Bury, 1928: 2 citado por Bock, 

1978: 59). 
Bajo este debate, la historia moderna de la humanidad vio cémo las naciones 

se consolidaron y perecieron. Pero las implicaciones mas importantes se dieron a 

finales del siglo pasado y principios de este,cuando los imperios coloniales 

justificaron bajo argumentos ‘éticos’ su actitud frente a los paises colonizados. 

Estos principios fueron claramente expresados por Lord Lugard, quien afirmé 

  

4 Es interesante sefialar que una gran cantidad de tedlogos y filésofos ha sostenido que la idea profana 

del progreso es s6lo una versién espurea de la idea de Providencia. Es ms, se acusa a !a idea secular 

modema de progreso de habernos embarcado en una travesia sin rumbo, que nos ha Nevado a 

concebir como mejoramiento las formas mas toscas y peligrosas de innovacién material (Bock, 

1978: 62). 
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que Inglaterra como madre patria, tenia el derecho a explotar econdémicamente 
los recursos naturales de sus colonias, pero también tenia la obligacién con las 
tazas de color de llevarla a un mayor nivel de civilizacién, He aqui donde se 
concibe la principal aportacién del siglo XX a la idea de desarrollo; se asume 
que este podra ser alcanzado sélo si existe una produccién o explotacién de 
bienes naturales (Sachs, 1997). 

La realizacién de este supuesto se enfrentaria a dos guerras mundiales y una 
recesién econémica internacional. Sin embargo, la fe depositada en el ‘desarrollo 
econémico' no se veria mermada, prueba de esto es el discurso inaugural de 
Harry Truman ante el Congreso de los Estados Unidos, en donde afirm6- que la 
mayor parte de las naciones del mundo eran subdesarrolladas, por lo cual era 
responsabilidad de los paises desarrollados ayudarlos técnica y econdémicamente. 
Con esta nueva denominacion, que abarcaba a mas de las dos terceras partes de 
la humanidad, se incorporé a los paises del sur en una carrera cuya meta era 
alcanzar la forma de vida de los paises del norte; no obstante, el resultado ha sido 
exactamente el contrario, actualmente el mundo tienen una mayor cantidad de 
pobres y se enfrenta a la mayor crisis que jamas halla existido: el deterioro 
ecolégico, que amenaza la vida en Ia Tierra. 

Para entender como llegamos a este punto, es importante explorar cémo se ha 
conceptuado Ia naturaleza en las diferentes explicaciones del proceso econdémico; 
lo que nos permitira, a su vez, comprender las propuestas que se han presentado 
para solucionar la crisis ambiental. 

1.2 EL ROMPIMIENTO DEL PARADIGMA: LA INTRODUCCION DEL AMBIENTE 

El proceso de extensién de la civilizacion que hemos analizado anteriormente, 
consideraba a Ja naturaleza como una oferta infinita de recursos fisicos (es decir, 
de materias primas, energéticos, agua, suelo y aire), que podian usarse para la 
satisfaccién de las necesidades y deseos humanos, por lo cual era innecesario 
cuantificarlos en los cdleulos econémicos. 

Considerar los recursos naturales como infinitos, implicaba que estos eran 
inagotables y por lo tanto gratuitos, caracteristicas que los hacian poco 
interesantes tanto para los economistas neocldsicos como para los marxistas; ya 
que los primeros sdlo se preocupaban por el proceso de asignacion de recursos 
escasos, mientras los segundos centraban sus estudios en el proceso de 
distribucién social de los recursos. As{ ambas concepciones consideraban al 
proceso econdémico como un circuito entre produccién y consumo, lo que hacia 
suponer que todas las interacciones econémicas eran completamente reversibles 
(Georgescu-Roegen, 1971), teniendo como tnicas limitantes el trabajo humano y 
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el capital creado por el hombre. No obstante estas limitaciones eran superables 

en la medida de que el hombre hiciera uso de su capacidad ilimitada de 

creatividad, la cual a su vez promoveria el desarrollo tecnolégico, permitiendo 

superar todos los problemas, especialmente el de la escasez’. 

A pesar de que los economistas no consideraban al ambiente dentro del 

proceso econémico, era evidente que !a contaminacién producida por las 

industrias provocaba la degradacién de los ecosistemas y afectaba la salud de las 

poblaciones aledafias. Este hecho fue percibido por diversos grupos metafisicos 

(como el conservacionismo de la vida silvestre, el romanticismo y el 

trascendentalismo) y ciertos movimientos sociales (como el feminismo, el 

pacifismo y el socialismo), quienes desarrollaron una nueva interpretacién sobre 

las relaciones entre la naturaleza y el hombre (Norton, 1991). Si bien es verdad 

que nunca existi6 un movimiento unificado, todos estos grupos tuvieron en 

comun la propuesta de que el hombre deberia de estar subordinado a los 

designios de la naturaleza, por lo que era necesario reducir la poblacion humana, 

promover la autonomia biorregional, para proteger la diversidad bioldgica y 

cultural; establecer sistemas econémicos y administrativos descentralizados; y 

promover tecnologias locales’. 

Este ‘enfrentamiento' entre economistas y conservacionistas que se dio 

durante la primera mitad del siglo, fue el precedente para el surgimiento de 

nuevas interpretaciones econémicas y sociales de la naturaleza a partir de la 

década de 1960 (Norton, 1991). 

Si bien a principios de la década de 1960 era innegable que la contaminacién 

estaba degradando alarmantemente los ecosistemas, especialmente los del Tercer 

Mundo, se argumenté que esto cra un mal necesario para alcanzar el desarrollo. 

Asi con ja fe intacta en la invencién humana y el desarrollo tecnoldgico, se 

suponia que el dafio ambiental podria ser reparado facilmente una vez que fuera 

alcanzado un estado avanzado en el desarrollo. Sin embargo para finales de la 

década, esto cambiaria; la preocupacion por el ambiente era de tal magnitud que 

la Asamblea General de las Naciones Unidas (resoluci6n 2398/XXIJ) encargo a 

U Thant, entonces Secretario General de la ONU, que recogiera datos sobre la 

situacién del medio ambiente del hombre en todas las regiones del mundo y 

propusiera las medidas de protecci6n pertinentes. El informe requerido, hecho 

ee 

5 Como podemos observar en estas interpretaciones del proceso econdémico sélo los bienes escasos 

deben ser administrados eficientemente; asi la naturaleza al no pertenecer a este grupo de bienes, 

puede ser explotada y contaminada incesantemente. 

La propuesta mas extrema surgida de esta interpretacién ‘biocéntrica’ en la relacién hombre- 

naturaleza, fue el retorno a los estilos y niveles de vida preindustriales, lo cual era, y sigue siendo, 

una clara oposicién a la visién de desarrollo existente hasta hoy dia. 
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publico el 26 de mayo de 1969 y titulado El hombre y su medio ambiente, 
afirmaba que: 

Por primera vez en la historia de la humanidad existe una crisis de alcance mundial 
que abarca tanto a los paises desarrollados como a los en vias de desarrollo, y se 
tefiere a la actitud del hombre frente a su medio ambiente. Los indicios que 
anunciaban esta crisis eran ya visibles desde hace tiempo: la explosién 
demografica, ta insuficiente integracién de a potente técnica con las exigencias 
del medio ambiente, la devastacién de las tierras cultivables, el desarrollo no 
planificado de las zonas urbanas, la disminucién de terrenos libres y el cada vez 
mayor peligro de extincién de numerosas especies de vida animal y vegetal. Es 
indudable que en caso de continuar este proceso, la vida sobre la Tierra se vera 
amenazada. 

[...JNo deseo parecer alarmista, pero la unica conclusién a la que puedo llegar 
a través de la informacién que est4 a mi disposicién como Secretario General, es 
que a los miembros de las Naciones Unidas les quedan, tal vez, diez afios para 
subordinar sus antiguas disputas e iniciar una hermandad global para contener la 
carrera armamentista, mejorar el ambiente humano, detener la explosion 
demografica, y suministrar el tiempo necesario para los esfuerzos del desarrollo. Si 
esta hermandad global no es llevada a cabo conjuntamente en fa siguiente década, 
entonces me temo mucho que los problemas que he mencionado habran alcanzado 
terribles proporciones que estaran més allA de nuestra capacidad de control.’ 

Frente a este diagndstico, la Asamblea General de las Naciones Unidas, 
decidié encargar a la UNESCO la organizacién de simposios regionales que 
concluyeran en una conferencia mundial. Cumpliendo con esto, los simposios 
tegionales se llevaron a cabo entre 1969 y 1971, dando forma a lo que seria la 
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, 
realizada en Estocolmo (Suecia), del 5 al 14 de junio de 1972°. 

Las deliberaciones de Ia Conferencia se desarrollaron en tres comités, el 
primero debatié sobre las necesidades sociales y culturales de planificar la 
proteccién ambiental; el segundo, traté sobre los recursos naturales; y el tercero, 
sobre los aspectos internacionales de !a lucha contra la contaminacién ambiental. 
El plenario de la Conferencia adopté la Declaracién de Estocolmo de 1972; pero 
la disposicién mas importante surgida de este evento fue la creacion del 
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, organizacion 
especializada que iniciaria actividades el 1° de enero de 1973, teniendo como 
sede Nairobi, capital de Kenya. 

  

7B primer parrafo es citado por Osmaficzyk (1976: §3333), mientras el segundo es citado por 
Meadows, et. al., (1972: 17) 

* Es importante hacer notar que los paises socialistas no asistieron a esta conferencia, esto como accién 
solidaria frente a la exclusion de la Republica Democratica Alemana. 

 



6 1. Desarrollo y Medio Ambiente 

Pero ja Conferencia también tuvo otro resultado importante y fue el de hacer 

publico el hecho de que nuestro planeta es finito”. En palabras de Georgescu- 

Roegen, Kenneth Boulding y Heman Daly, esto significé un cambio 

paradigmatico, ya que: 

En el pasado la produccién se considerd un beneficio en si misma. Pero la 

produccién también acarrea costes que slo recientemente se han hecho visibles. 

La produccién necesariamente merma nuestras reservas finitas de materias primas 

y energia, mientras que satura la capacidad igualmente limitada de los ecosistemas 

con los desperdicios que resultan de sus procesos. El crecimiento ha sido la 

medida de la salud nacional y social empleada tradicionalmente por los 

economistas. Pero el crecimiento industrial continuado en areas que ya estan 

altamente industrializadas es ur valor solo a corto plazo: la produccién presente 

sigue creciendo en perjuicio de la produccién futura, y en perjuicio de un medio 

ambiente fragil y cada vez mas amenazado. La realidad de que nuestro sistema es 

finito y de que ningtin gasto de energia es gratis nos pone frente a una decision 

moral en cada momento del proceso econémico. 

Esto significaba que el hombre debia aceptar la responsabilidad de 

administrar la Tierra, entendiendo por administracién como el trato en bien de 

alguien mas. (Ward y Dubos, 1972: 23). 

Asi a partir de este afio, se genera una importante bifurcacién en la 

interpretacién del ambiente y su relacién con el proceso econémico. Por un lado, 

se sigue interpretando como una externalidad, aunque ahora era lo 

suficientemente importante como para ser regulada. Por otro lado se incian los 

primeros esfuerzos teéricos para integrarlo como elemento intrinseco al 

desenvolvimiento econdmico, lo que dio por resultado la creacioén de un nuevo 

paradigma econémico: el ecodesarrollo. 

El origen del concepto de ecodesarrollo es un tanto nebuloso, pero 

generalmente se acepta que fue formulado por primera vez por Maurice Strong, 

durante la primera reunién del Consejo de Administracién del PNUMA 

(Riechmann, 1995: 14). 

En sus origenes el ecodesarrollo se definié como una guia de orientacién de 

estrategias para el desarrollo regional, enfocado particularmente a las areas 

tropicales rurales denominadas ecorregiones. El objetivo era que la produccion 

se realizara sin sobrepasar la capacidad natural para la fotosintesis, y favoreciera 

_ 

° Previamente a la Conferencia, Maurice F. Strong, Secretario General de la Conferencia, encargé a 

Barbara Ward y Rene Dubos un informe donde se presentara e! diagnéstico ambiental del planeta; es 

en este documento, titulado Una sola Tierra, donde por primera vez se hace referencia a las 1 

imitaciones biofisicas para el desarrollo humano. En ese mismo afio también se publicé otra obra de 

gran importancia internacional, Los limites del crecimianto, este reporte, encargado por el Club de 

Roma al MIT, hace un analisis prospectivo con implicaciones poco halagiiefias para el planeta y de 

ja humanidad. 
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la minimizacién del consumo de energia, el reuso, el reciclaje y el desarrollo de 
ecotecnias; lo que permitiria reducir al minimo el impacto negativo de las 
actividades humanas sobre el medio ambiente, sin que esto significara mermar la 
satisfaccion de las necesidades del ser humano. Para lograr esto, el ecodesarrollo 
marcaba como condicién necesaria la promocién de la participacién comunitaria 
en la planificacién y gestién del desarrollo, lo que permitira generar soluciones 
especificas para cada caso. 

Esta primera perspectiva cambiaria rapidamente, generalizandose e 
introduciendo la nocién de justicia diacrénica; este tipo de justicia obliga a las 
generaciones presentes a identificar, valorar y administrar los recursos naturales 
para no limitar la satisfaccién de las necesidades de las futuras generaciones 
(Sachs, 1991). 

Como podemos observar el ecodesarrollo propone la reestructuracién de la 
relacién entre la sociedad y la naturaleza en un ‘juego de suma positiva’, 
mediante la reorganizacién de las actividades humanas para que éstas sean 
sinergéticas con los procesos de los ecosistemas en que se desarrollan; lo que 
claramente va mas alla de la 'simbiosis sencilla’ de regreso a la naturaleza 
defendida por los conservacionistas. 

Esta nueva interpretacién del ciclo econdmico reemplaza el modelo sistémico 
cerrado por un modelo de economia biofisica, en donde existe una esfera llamada 
ecosistema, que genera ciclos de procesamiento ecolégico produciendo energia y 
materiales que fluiran hacia el sistema econdmico; el que a su vez, durante los 
procesos de transformacién para la produccién, generard energéticos degradados 
(no utiles) y otros subproductos (como la contaminacién) que seran reintegrados 
al ecosistema (Figura I.1). 

En este andlisis del sistema econémico, el concepto fundamental es el de 
entropia. La entropia, en un sistema cerrado, es la cantidad de energia ya no 
accesible 0 utilizable que aumenta de manera continua, energia que lleva al 
sistema del orden al desorden (Daly citado por Urquidi, 1994: 56). Esto significa 
que bajo las condiciones actuales el equilibrio entre el hombre y la naturaleza ha 
sido alterado a tal grado que es posible la extincién de la humanidad; para 
revertir esta situacién es necesario que el proceso de transformacion utilice 
materiales de baja entropia, o en otras palabras es necesario generar tecnologias 
que no contaminen y que sean altamente eficientes en el proceso de 
transformacién. 
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Los defensores de este paradigma argumentan que mientras mas entendamos 
las diferencias e interacciones entre los procesos biofisicos y los 

socioeconémicos, sera posible disefiar instituciones y organizaciones que sean 

capaces de absorber las 'sorpresas' causadas por el cruce de umbrales ecolégicos 

desconocidos'®, para asi orientar los procesos econémicos hacia el desarrollo, 

evitando la degradacién ambiental (Daly, 1977)". 

1.3 EL DESARROLLO SUSTENTABLE 

El debate tedrico que se forjé durante las décadas de 1960 y 1970, significé un 
importante cambio en la concepcién de desarrollo, esto se hizo patente en 1986, 

cuando la Asamblea General de Naciones Unidas establecié la Comision 
Mundial para el Medio Ambiente y Desarrollo, para que estudiara y 
diagnosticara el estado del medio ambiente en el mundo. El informe fue 

presentado al siguiente afio por Gro Harlen Brundtland (directora de la 
Comisién), y en este se introdujo por primera vez el concepto desarrollo 
sustentable, el cual fue definido como: 

Aquel desarrollo que se ileve a cabo “sin comprometer la capacidad de las 
generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades". Y agrega: "No se 
puede asegurar la sostenibilidad fisica si las politicas de desarrollo no prestan 
atencién a consideraciones tales como cambios en el acceso a los recursos y en la 
distribucién de los costos y beneficios"; esté implicita asimismo “la preocupacién 
por la igualdad social entre las generaciones, preocupacién que debe logicamente 

extenderse a la igualdad dentro de cada generacién". Todavia mas, se asevera que 
“los objetivos del desarrollo econémico y social se deben definir desde el punto de 
vista de sostenibilidad en todos los paises, ya sean desarrollados o en desarrollo, de 
economia de mercado o de planificacién centralizada". (CMMAD, 1987: 67) 

Asi el desarrollo sustentable, segin H.E. Daly (1991: 35-36), es un término 

adecuado que denota los aspectos cualitativos del desarrollo, ya que hace una 
clara diferencia entre crecimiento como incremento cuantitativo de escala fisica 

y desarrollo, la mejora cualitativa o despliegue de potencialidades; en otros 

términos, una economia puede crecer sin desarrollarse, o desarrollarse sin crecer, 

  

'° Estas 'sorpresas' son la denominada incertidumbre ecolégica, la que implica que la posibilidad de 
predicci6n en cualquier sistema complejo es sumamente reducida, ya que la norma es el cambio 

discontinuo, mas que la estabilidad (Perrow, 1984; Perrings, 1987). 

" Es interesante resaltar que en el propio ecodesarrollo existen varias corriente tedricas, siendo la mas 
importante la que postula que la Tierra es un sistema viviente autorganizado y autoregulado, en que 

la’ vida misma influye activamente en las condiciones ambientales que la sostienen, esta propuesta es 
mejor conocida como la hipétesis Gaia (Lovelock, 1979). 
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o hacer ambas cosas, 0 ninguna. En este sentido el desarrollo sustentable es aquel 

proceso en donde el subsistema socioeconémico se desarrolla, mas no crece, en 

el subsistema del ecosistema global finito, que tampoco crece aunque si se 

desarrolla’?. 
El concepto de desarrollo sustentable contiene dos principios fundamentales, 

el principio de sustentacién, que implica o genera al segundo principio que es el 

de equidad intergeneracional (0 solidaridad diacrénica). 

El principio de sustentaci6n tiene su origen en el campo forestal durante la 

segunda mitad del siglo XVIII, y establece que los recursos naturales renovables 

deben de ser utilizados de tal forma que se asegure su disponibilidad para el 

futuro o por lo menos sin que se ponga en peligro su capacidad para absorber la 

contaminacién y renovarse autonomamente. En cuanto a los recursos naturales 

no renovables, se establece que estos seran utilizados lo mas econémica y 

eficientemente posible (Hohman, 1994: 2). Como podemos observar en este 

principio esta implicita la idea del futuro no s6lo de los recursos sino también de 

las generaciones que los utilizaran, lo que nos lleva al siguiente principio: el de 

equidad intergeneracional. 

Toda civilizacion humana siempre ha estado orientada hacia el porvenir, ya 

que ahi es donde se realizan las esperanzas 0 expectativas; conjuntamente con 

esto, la percepcién comin indica que la vida avanza en el tiempo. Asi para la 

mayoria de las personas, su futuro y el de la préxima generacién parece estar 

siempre presente en el proceso de toma de decisiones, esto significa que es muy 

dificil negar las necesidades de las generaciones subsecuentes. 

Sin embargo el concepto de equidad intergeneracional se tora problematico 

cuando es entendido literalmente; esto es, cuando se adscriben derechos a las 

generaciones futuras y obligaciones para las generaciones presentes. Estos 

esfuerzos se han !levado a tal nivel de abstraccion que son de poca ayuda cuando 

se trata de decidir sobre la gestion y preservacién de los recursos naturales. Asi, 

esta nocién de justicia intergeneracional ha sido criticada, especialmente por el 

hecho de que los derechos sdlo pueden ser asignados a individuos concretos y no 

a entidades colectivas inexistentes (Louka, 1994: 10). 

Como hemos hecho notar el concepto de desarrollo sustentable, es un 

concepto ecléctico, en el que confluyen varias caracteristicas de los paradigmas 

  

”. Aqui es importante aclarar una confusién en el término originada por la traduccién at espafiol de 

sustainable development, generalmente las traducciones espajiolas lo han trasladado como desarrollo 

sostenible, mientras las interpretaciones latinoamericanas han venido utilizando desarrollo 

sustentable. Me parece que la traduccién mas adecuada es la de desarrollo sustentable, ya que 

permite hacer una diferencia mas tajante frente al término crecimiento sostenible, que ultimamente 

ha sido profusamente utilizado por los ministros de economia de hispanoamérica; quienes con éste 

término simplemente desean denotar “un crecimiento econdémico constante y regular en el tiempo, 

sin altibajos equilibradores" (Riechman, 1995: 12). 
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anteriormente mencionados. Esto lo ha hecho blanco de todo tipo de criticas, 
siendo la principal su ambigtiedad ideolégica, que seguin algunos, hace de él un 
concepto que puede ser utilizado por cualquier corriente ideoldgica 
contemporanea. 

Si bien algunos afirman que el desarrollo sustentable "a fin de cuentas no 
expresa mas que el deseo de hacer sostenible el actual desarrollo econdmico -y to 
que eso conlleva- en vez de buscar soluciones ecoldgicas alternativas" 
(Riechmann, 1995: 9), podriamos afirmar que esta sentencia no es totalmente 
correcta, ya que, si bien los paises pueden tener las mismas estrategias, 
instrumentos y objetivos ecolégicos, las diferencias culturales hacen que la 
politica pueda o no fomentar el desarrollo de nuevas tecnologias ambientalmente 
amigables. 

Empero, si existe cierta ambigiiedad ideolégica, pero no en razon de la 
busqueda de soluciones ecoldgicas alternativas, sino en la afirmacién de que “los 
objetivos del desarrollo econémico y social se deben definir desde el punto de 
vista de sostenibilidad en todos los paises, ya sean desarrollados o en desarrollo, 
de economia de mercado o de planificacion centralizada". Es aqui donde radica 
su ambigitedad ideolégica, ya que afirma que el desarrollo sustentable esta por 
encima de las instituciones politicas y sociales de los paises; supuesto que es 
irreal, puesto que las instituciones son las reglas del juego que definen lo que se 
esta permitido o prohibido (Vid. North, 1990).  





(3 

Il 
  

LA SOCIEDAD POST Y EL MEDIO AMBIENTE 

[1.1 POSMODERNIDAD Y SOCIEDADES POSTINDUSTRIALES 

La posmodernidad es un concepto que ha acompafiado al siglo desde sus 

primeros afios, es una idea que ha permeado todos los campos del conocimiento 

humano; no obstante sus limites denotativos y connotativos atin son difusos. Esto 

ha provocado un amplio debate dentro de la filosofia y las ciencias sociales; sin 

embargo es posible establecer un significado que nos permita utilizar el concepto 

como una herramienta analitica para obtener nuevas interpretaciones de la 

realidad. 
F] debate sobre la posmodernidad ha tenido varios exponentes entre los que 

destacan Jiirgen Habermas, Jaques Derrida, Gianni Vattimo, Richard Rorty, Karl 

Otto Apel, Paul Ricour, Jean Baudrillard y Jean-Francois Lyotard’? Siendo este 

Ultimo uno de sus principales promotores y estudiosos, y de quien nos guiaremos 

para ‘definir’ el concepto. 

La idea de la posmodernidad se desarrolla y define por primera vez en el 

enfrentamiento suscitado en la arquitectura entre el Movimiento Moderno y el 

Posmodemismo. En esta confrontacién los posmodemistas buscaban la 

a 

3 Como lo sefialé el debate sobre la posmodemidad es sumamente amplio y complejo, sus 

implicaciones afectan a todas las areas del conocimiento y det quehacer humano, especialmente las 

teorfas epistemoldgicas, estéticas y politicas. El mejor libro intreductorio que conozco en lo 

concerniente a la posmodernidad y la hermeneitica es el de Javier Bengoa Ruiz de Azia (1992). En 

cuanto a las implicaciones epistemoldgicas el libro de Nicholas Rescher (1985) me parece 

especialmente util. Existen buenas compilaciones sobre el debate, podemos mencionar 

especialmente el volumen editado por Vattimo (1989). Finalmente la posmodernidad y su relacién 

con la sociedad y !a politica es magistralmente abordado por Lipovetsky (1983; 1987).
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abrogacion de la hegemonia de la geometria euclidiana sobre la forma; forma 

que los arquitectos modernistas concebian como la realizacién progresiva de la 

emancipacién social e individual en la escala de la humanidad. Sin embargo, 

segiin los posmodemos, el proyecto de racionalizacién y de emancipacion de la 

humanidad, lleva en si mismo la semilla de su destruccién, ya que ambos fines 

terminan por promover la existencia de diversos estilos (la diferencia). Pero esta 

idea de modernidad y progreso, tiene otro elemento subversive: la suposicion 

lineal del progreso humano en el tiempo, nocién que los posmodernos afirman es 

contradictoria al rompimiento con el pasado e innovacién, propuesta por los 

modernos. 

Mas alla de las contradicciones internas de los supuestos estéticos 

modernistas; el proceso de modernizacién social, especialmente en su faceta del 

cambio tecnolégico, ha producido un creciente malestar en las sociedades 

contemporéneas; ya que parece desenvolverse por si mismo, por una motricidad 

auténoma, independiente del devenir humano. Esta percepcién de autonomia en 

el desarrollo, de complexificacién de la realidad nos hace ver a lo simple como 

sinénimo de barbarie. 

Asi Lyotard entiende lo post de posmoderno no como un movimiento de 

retroalimentacién, es decir de repeticién, sino como "un proceso a manera de 

ana, un proceso de andlisis, de anamnesis, de anagogia y de anamorfosis, que 

elabora un ‘olvido inicial’." (Lyotard, 1986: 93). Pero este ‘olvido inicial’ 

conjuntado con la diferencia, produce posiciones inconmensurables entre los 

individuos, inconmensurabilidad que no genera una diversidad interpretativa de 

la realidad, sino una diversidad de realidades™’. 
Asi lo post relaciona al pasado con el futuro, en el sentido de que recupera 

retazos del pasado para un futuro nuevo y diferenciado; por lo tanto lo 

posmoderno también incluye lo neo, lo trans y lo retro. 

Este proceso de diversificacion de las realidades, no es una mera 

especulacién filos6fica, sino por el contrario estas conjeturas son la abstraccién 

de los comportamientos sociales desarroliados durante este siglo. 

Este cambio de comportamiento social, tiene como principal caracteristica en 

lo econémico una reduccién de la tasa de crecimiento del sector industrial en la 

economia y un incremento en la del sector servicios, en especial de los publicos 

y los relacionados con la regulacién, he aqui la razén de que a este nuevo 

proceso de cambio econédmico y social se le denomine como 

postindustrializacién (Benjamin, {980: 37). 

  

'* Esto fue especialmente bien captado por Baudrillard (1992), quien en su mofa dirigida a Fukuyama, 

afirma que el fin de la historia no es mas que una ilusién, ya que en el mundo sucede exactamente lo 

contrario, en éf sobran acontecimientos.
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Si bien la caracteristica que da nombre a la postindustrializacién es 

meramente econdémica, en el ambito social este cambio se ve reflejado en la 

disminucion de las tasas de natalidad y el aumento de la longevidad, lo que crea 

nuevos problemas de educacién y salud. En lo politico, la postindustrializacién 

entrafia un marcado incremento en las exigencias de participacion, lo que genera 

una intensificacién de acciones comunitarias locales (Benjamin, 1980: 37-38). 

II.2 LA TRAGEDIA DE LOS COMUNES: LOS BIENES Y LA SOCIEDAD 

El incremento de las acciones comunitarias antes mencionadas, se ha dirigido 

especialmente a un tipo particular de bienes, los bienes comunes. Para entender 

las razones de esto, es necesario analizar la tipologia de los bienes y las formas 

de accién colectiva relacionadas con cada uno de ellos. 

En un articulo, ahora clasico, Garrett Hardin (1968) analizaba el problema de 

la explosién demogr4fica en un mundo finito; su conclusion era apabullante, la 

humanidad tenia que Hegar a un punto donde su crecimiento fuera cercano a 

cero, si es que deseaba seguir viviendo en este planeta. 

Sin embargo, el problema radicaba en cémo alcanzar que fa poblacién se 

estabilizara, la ciencia por si misma no ofrecia respuesta, por lo tanto para lograr 

implementar una estrategia factible era necesario emitir un juicio de valor para 

zanjar el problema; esto es lo que Hardin llamé ‘problemas que no tienen 

solucion técnica’. 
Los problemas sin solucién técnica siempre han existido, estos se presentan 

cuando los individuos pertenecientes 2 una comunidad se enfrenta con un tipo 

particular de bienes: los bienes comunes. Segiin 1a respuesta que se presente, es 

posible o no, que suceda lo que Hardin Slamé la tragedia de los comunes (1968: 

162): 

La tragedia de los comunes se desarrolla en este sentido. En una amplia llanura, 

abierta a todos, es de esperarse que cada ganadero tratara de mantener tantas 

cabezas de ganado como le sea posible a expensa de las estas tierras comunales. 

Este arreglo pudo haber funcionado de una forma razonablemente satisfactoria 

mientras las guerras tribales, la caza y las enfermedades mantenian el numero, 

tanto de hombres como de animales, lo suficientemente debajo de la capacidad 

de reproduccién de la tierra. Sin embargo, llegé el dia cuando el anhelado 

objetivo de la estabilidad social se hizo realidad. En este punto es cuando la 

Iégica inherente de los comunes, carente de remordimientos, generd la 

tragedia’®. 

  

'5 Hardin entiende por tragedia tal y “como el fildsofo Whitehead Ia utilizé: ‘La esencia de la tragedia 

dramética no es la infelicidad. Esta reside en la solemnidad de la carencia de remordimientos en ¢l 

devenir de las cosas’. Mas adelande continua, ‘Esta inevitabilidad del destino slo puede ser ilustrada
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Como ser racional, cada ganadero busca maximizar su ganancia. Explicita o 

implicitamente, mas 0 menos conscientemente, el ganadero se pregunta, '{Cudl 

es la utilidad para mi de afiadir un animal a mi manada?’ La respuesta tiene un 

componente negativo y uno positivo. 

1) El componente positivo est4 en funcién del incremento de un animal. Por el 

hecho de que el ganadero recibe todos los beneficios de la venta de un 

animal! adicional, la utilidad positiva es cercana a +1. 

2) El componente negativo esta en funcién de afiadir al campo de pastura la 

alimentacion de un animal, De cualquier forma, los efectos de este 

incremento son compartides por todos los ganaderos, la utilidad negativa 

para la decision particular de cualquier ganadero es sdlo una fraccién de -1. 

Sumando en conjunto el compornente parcial de las utilidades, el ganadero 

racional concluye que el unico curso inteligente es seguir afiadiendo otro animal 

a su manada, y otro, y otro... pero ésta, es la conclusién alcanzada por cada uno 

de los ganaderos que comparten el campo de pastura comin. He aqui donde se 

genera la tragedia, debido a que cada hombre se encuentra en un sistema que 

fomenta a incrementar su manada sin limites-en un mundo que es limitado. Asi 

el destino, hacia el cual todos lo hombres se agolpan, cada uno puscando su 

propio mejor interés en una socidad que cree en la libertad de los comunes es la 

ruina, 

Este razonamiento ha sido y seguira siendo valido, lo que nos obliga a 

preguntarnos como evitar la tragedia, cémo administrar o enfrentar los 

problemas de administracién de este tipo de bienes. La busqueda por encontrar 

una respuesta, ha llevado a economistas y politigos a desarrollar una tipologia de 

bienes que permita enfrentar 0 acercamnos mas a la respuesta. 

LA DEFINICION DE BIENES Y SUS RELACIONES CON LA ACCION COLECTIVA 

Generalmente se entiende por bienes aquellos objetos y servicios que satisfacen 

las necesidades y deseos que los seres humanos perciben como indispensables o 

convenientes (Benjamin, 1980: 24). 

A partir del siglo pasado los economistas clasicos establecieron la 

clasificacién mas importante de los bienes, sustentandose principalmente en dos 

conceptos: 1a exclusion y el consumo. La exclusién es la caracteristica que indica 

que a un usuario (consumidor) potencial se le puede negar el uso (consumo) de 

un producto si no satisface las condiciones fijadas (pago)'® por el potencial 

proveedor. El consumo es la accién de agotar un bien, pero este proceso de 

  

en términos de la vida humana por incidentes, que de hecho envuelven infelicidad. Por esto es 

Gnicamente por ellos que la futilidad del escape se hace evidente en el drama". 

‘6 Ta exclusién es un problema de costos. Esta resulta viable o inviable segiin el grado en que los 

costos para hacerla cumplir sean relativamente bajos o altos, y no sélo eso sino también los costos de 

medicign involucrados. En consecuencia la exclusién admite grados.
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agotamiento puede ser de dos tipos: privado o conjunto; el consumo privado se 

realiza con aquellos bienes que slo pueden ser usados (consumidos) por un 

tinico usuario una sola vez, lo que significa que tales bienes ya no estén 

disponibles para el consumo de alguien mas; a diferencia de esto, el consumo 

conjunto se da con aquellos bienes que pueden ser utilizados (consumidos) en 

forma conjunta y simultanea por muchos usuarios sin sufrir menoscabo en su 

calidad o cantidad””. 
La consideracién de estas dos variables permitieron a los economistas 

desarrollar la clasificacién de dos grandes tipos de bienes, los privados y {os 

publicos. 

Los bienes privados 
La definicion clasica de un bien privado es la de aquel que, si es consumido por 

una persona, no puede ser consumido por otra (Fischer, et. al., 1990: 83) 0 la de 

aquellos bienes que son producidos por los individuos y consumidos por ellos 

(Benjamin, 1980: 26). 
Asi su caracteristica de exclusién se realiza cuando el productor niega la 

mercancia al consumidor si este no la ha pagado, Supuestamente estos bienes no 

presentan problemas de suministro, el mercado los provee, hipotéticamente a un 

precio satisfactorio tanto para el productor como para el consumidor. Como se 

hace patente la accién colectiva con respecto a estos bienes privados esta 

restringida, en su mayor parte, a asegurar su calidad, la informacién honesta y 

cuestiones semejantes. 

Los bienes ptiblicos 
A diferencia de los bienes privados, los bienes publicos son aquellos que poseen 

la cualidad de la oferta y consumo conjunto, esto significa que son bienes 

indivisibles y por tanto no exclusivos, por lo tanto si estos bienes son 

suministrados a un miembro de la comunidad no puede negarse a ningun otro 

miembro de esa comunidad. Estas caracteristicas hacen que su produccién y 

distribucién se dificulte, debido a que existe la posibilidad de que algunos 

ciudadanos gocen de sus beneficios sin pagar su parte proporcional de los costos 

(Benjamin, 1980: 27). Pero estos bienes tienen otras caracteristicas, también son 

dificiles de medir y ofrecen pocas opciones al consumidor, lo que significa que 

este debe aceptarlo en las cantidades y calidad en que esta disponible. 

—_— 

7 Tal y como veremos mas adelante, este tipo de consumo ahora es una falacia, ya que todo bien si es 

consumido en exceso (0 saturado como es el caso de] ambiente) se vuelve escaso, elevando los 

costos. Si el mimero total de usuarios conjuntos es mayor en comparacion con la capacidad del bien 

(parque, calle o ambiente) entonces la cantidad y calidad de los bienes disponibles se ve 

mienoscabada seriamente.
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Obviamente estas caracteristicas impiden que el mercado sea el encargado de 

distribuir estos bienes, si bien en los grupos pequefios, puede bastar la presion 

social para garantizar que cada persona contribuya con una parte para 

asegurarlos, en grupos mas grandes y diversos, es necesaria la coercién, 

sancionada legalmente, esto significa que se deben obtener contribuciones 

colectivas, generalmente impuestos, con el fin de asegurar su aprovisionamiento. 

Asi su distribucién y cobro, esta sujeto al proceso politico (Savas, 1988). 

Sin embargo esta clasificacién se ha visto superada frente a la evolucién 

econémica, social y tecnolégica del mundo contemporaneo. Por lo cual ahora 

sabemos que entre estos dos amplios conjuntos de bienes puros pueden existir 

otros bienes impuros que tengan ciertas caracteristicas de ambos. Sin embargo en 

ia caracterizacién de estos bienes impuros, existen dos corrientes de 

pensamiento, que divergen en su interpretacién, una que podriamos llamar como 

la escuela ortodoxa, y la otra como la escuela de los bienes colectivos. 

La interpretacién ortodoxa de los bienes impuros, ya que son los dos tipos de 

bienes que se afiaden, los bienes de cuota y los bienes mancomunados, no son 

més que las posibilidades légicas de las caracteristicas de consumo y exclusion’ 

(Tabla II.1) 

Tabla IL.1 Tipologia de los bienes 

  

  

  

  

Exclusién 

Facil Dificil 

g individual Bienes privados Bienes mancomunados 

3 3 
8 
o Conjunto Bienes de cuota Bienes publicos             

Fuente: Savas (1988) 

Los bienes de cuota 

Como lo muestra la tabla anterior estos bienes tiene como caracteristica ser de 

facil exclusién, pero su consumo es conjunto. Esto significa que para que puedan 

ser distribuidos por el mercado, tiene que ser proveidos a un grupo colectivo de 

beneficiarios, quienes hipotéticamente recibiran los productos o servicios en la 

cantidad y calidad demandada. Sin embargo algunos bienes de este tipo 

tequieren de accién colectiva, estos son los que constituyen monopolios 

naturales, lo cual equivale a decir que a medida que aumenta el numero de 

usuarios, el costo individual disminuye, por lo que resulta m4s econdémico tener 

  

'8 Las categorfas de bienes que a continuacién se estudian (bienes de cuota y bienes mancomunados) 

provienen de Savas (1988), quien afirma seguir de cerca la argumentacién de Ostrom.
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un solo proveedor; pero el problema reside en que este puede abusar del 

privilegio, he aqui donde entra la accion colectiva, ya sea para crear y conceder 

el monopolio o para regularlo y evitar injusticias. 

Los bienes mancomunados 

Estos se consumen en forma individual, pero su exclusién es practicamente 

imposible, cualquiera puede consumirlos cuando lo desee. Generalmente este 

tipo de bienes son recursos naturales (aire, agua, fauna y flora), por lo cual, al no 

haber necesidad de pagarlos y al no existir medios para evitar su consumo, sean 

utilizados, e incluso malgastados, hasta el punto de agotarlos. Por supuesto 

ningtin proveedor racional inientaré suministrarlos. Como es evidente el 

problema reside en cémo administrar estos bienes, siendo la repuesta 

generalizada |a regulacién internacional, aunque su cumplimiento ha sido dificil 

de imponer. 

Como podemos observar el factor que marca la diferencia mas importante es 

la exclusion, si esta es posible el mercado es el mecanismo propicio para 

suministrar los bienes, si es imposible llevarla a cabo entonces el gobierno es el 

indicado para suministrarlo (Figura II.1). 

Los bienes colectivos 
Como mencionamos anteriormente la teoria de los bienes colectivos no se atiene 

a las dos caracteristicas anteriores, sino que incorpora en ella la definicion de 

externalidades. Asi los bienes colectivos son aquellos bienes privados que 

producen una externalidad con efectos significantes para la sociedad (Dunn, 

1994: 290). Asi tenemos que los bienes colectivos son bienes cuya oferta es 

conjunta y son altamente divisibles (Benjamin, 1980: 28). La representacion 

visual de esta tipologia seria como la que se muestra en la Figura II.2. 

Mas alla de posiciones teéricas encontradas, ambas escuelas afirman que ha 

habido un crecimiento en bienes no exclusivos (ya sean ptblicos, 

mancomunados 0 colectivos). La escuela ortodoxa afirma que este crecimiento 

se debe a que (Savas, 1988):
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Figura 3.1 Clasificacion de los bienes segin la posibilidad de exclusion en su consumo 

CONSUMO 
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Fuente: Savas, 1988. 

Figura I1.2 Los bienes publicos 
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Esfera Piblica   
Fuente: Dunn (1994: 291), citando a H. Hinrichs y G.M. Taylor, Systematic 
Analysis: A Primer on Benefit-Cost and Program Evaluation (Pacific Palisades, 

CA: Goodyear Pub., 1972). P. $. Las cursivas son questras; en el esquema 
citade por Dunn se denominan sectores y no esferas.
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1. Los individuos pueden crear y crean bienes ptiblicos mediante la 

transformacién de sus bienes privados, transfiriendo de esta manera la 

carga de su pago a la colectividad (e.g. basura en la calle)’. 

2. La naturaleza basica de algunos bienes privados o de cuota ha cambiado, 

ya sea por el desarrollo tecnolégico que afecta sus caracteristicas de 

exclusién y consumo o por la alteracién de las condiciones sociales (e.g. el 

control de los incendios en Jas ciudades). 

3. Algunos bienes puiblicos fueron creados por fa necesidad de cuidar bienes 

mancomunados, cuya escasez se ha reconocido sélo en tiempos recientes 

(e.g. tratados internacionales para salvaguardar el medio ambiente). 

Por otro lado la escuela de los bienes colectivos afirma que las razones del- 

incremento de este tipo de bienes se debe (Benjamin 1980: 28): 

1. A que cada vez mas, el gobierno ofrece bienes colectivos y no publicos a 

los ciudadanos. 

2. Los ciudadanos de Jas sociedades postindustriales se han hecho mas 

conscientes de las eventualidades externas reales asociadas con la mayoria 

de los bienes “privados”. 

Esto significa que realmente no se han incrementado los bienes colectivos, 

sino la percepcién social de los bienes ha cambiado, lo que significa que la 

categorizacién de los bienes no es atemporal y estable, sino por el contrario 

contextual y cambiante. He aqui la importancia de !a categoria ' problemas que 

no tiene solucién técnica’, esta asuncién implica que la clasificacién de los bienes 

es dindmica y definida socialmente, siendo el factor principal de esta dinamica 

los eficiencia con que son administrados estos bienes. 

Asi, el incremento en la percepcién de los bienes no exclusivos ha trastocado 

los procesos institucionalizados de la administraci6n publica, ya que ha 

producido que la accién colectiva se incremente, haciéndolos potenciales 

causantes de ingobernabilidad (Benjamin, 1980: 28). 

Esto nos hace preguntamos cémo se deben administrar los bienes impuros. Si 

bien un principio basico de las finanzas piblicas dice que los beneficiarios 

directos de un bien colectivo son quienes deben pagar, puede que no resulte tan 

facil identificarlos. Asi el principio basico que debe seguirse es que la menor 

unidad colectiva que abarque a la mayor cantidad de beneficiarios debe proveer 

el bien ptiblico (Savas, 1988). Esto se debe a que !a mezcla de bienes impuros 

  

9 Aunque también puede suceder Io inverso, algunos bienes piiblicos pueden remplazarse, al menos en 

parte, por bienes privados (eg. Seguridad privada).
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diverge segtn regiones, estados 0 municipios, ya que las comunidades tienen 

diferentes necesidades por satisfacer (Benjamin, 1980: 3 1)". 

IL3 EL PROBLEMA AMBIENTAL COMO FENOMENO POSMODERNO, 

POSTINDUSTRIAL Y POSTMORAL 

Como afirmamos anteriormente, en las sociedades postindustriales se han venido 

incrementando los grupos de accién comunitaria locales, lo cual se debe 

probablemente a dos factores /) la asuncién de que los efectos externos de 

ciertas actividades globales afectan a otras locales, y visceversa, y 2 ) la ‘toma de 

conciencia’ del valor intrinseco del cuidado y proteccién del ambiente. 

La explicacién al primer factor est4 relacionada intimamente con cémo los 

hurnanos jerarquizanos nuestras preocupaciones. Todas las personas de este 

planeta nos enfrentamos a una impresionante diversidad de problemas, los cuales 

solucionamos mediante un proceso decisorio sumamente complejo; sin embargo, 

a pesar de esta caracteristica humana comun, nuestras preocupaciones se pueden 

extender o teducir en el tiempo y en el espacio, dependiendo de nuestra cultura, 

calidad de vida y ambito socioecondémico en donde nos desarrollamos. Esto es 

visible en la Figura IL3; como podemos observar la mayoria de las 

preocupaciones humanas se concentran en los problemas diarios, esto se debe a 

que una gran cantidad de personas en el mundo tienen que esforzarse para 

proveerse a si mismos y a sus familias del sustento cotidiano; conforme nos 

alejamos en el tiempo y en el espacio, el numero de personas preocupadas por 

dichos problemas se reduce, siendo el ejemplo mas evidente de esto, la 

degradacién ambiental. 

Si bien la contaminacién y destruccién de los ecosistemas se debe a la miopia 

humana. Esto ha hecho que los humanos nos demos cuenta de que los problemas 

a gran escala estan interrelacionados con nuestras preocupaciones diarias o 

locales; y viceversa nuestras actividades diarias sumadas pueden ser elementos 

que repercuten de manera directa en problemas de gran envergadura (Meadows, 

et. al., 1972: 17-20). 

  

20 Estos problemas de distribucidn se relacionan directamente con el problema de la justicia y la 

igualdad, por un lado una soluci6n en donde se busque la igualdad simple nos lleva a decidirnos por 

una opcién centralizada, por otro lado la busqueda por una igualdad compleja nos lleva a tomar en 

cuenta la pluralidad de necesidades y deseos, haciéndonos optar por la descentralizacién. La 

pregunta subyacente a esta cuestiGn es que entendemos y consideramos por justicia (Vid. Rawls, 

1971 y Walzer, 1983).
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Figura I1.3 Perspectivas humanas 
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En relacién con el segundo factor, podemos encontrar la respuesta en lo que 

Lipovetsky (1990) llama la ética indolora de los nuevos tiempos democraticos. 

Muchos afirman que la modernidad lo unico que hizo fue laicizar el universo 

ético judeo-cristiano, lo que condujo al establecimiento de una ética kantiana que 

exigia a los individuos someterse a los deberes supremos del hombre y del 

ciudadano, renunciando a la persecucién de sus intereses miopes y mezquinos. 

Sin embargo la modernidad también contenia los principios para la eliminacién 

de esta ética no humana: la libertad, la competencia y la ganancia, en una palabra 

el capitalismo. El resultado de esta, son las actuales sociedades postmorales, en 

las cuales ya no existen solemnes exhortaciones al deber, sino simplemente la 

asuncién de 1a responsabilidad”’. 

Asi esta nueva ética de la responsabilidad se complementa con los valores 

individualistas, estableciendo limites socialmente aceptados al proceso de libre 

posesion de uno mismo, con lo que se protege la seguridad, la libertad, y la 

competitividad de nuestras sociedades (Lipovetsky, 1990: 209). 

Uno de los resultados de este cambio ético y de percepcién social, es la 

preocupacién por la proteccién de nuestro entorno biofisico. Esto ha sido 

resultado de las catastrofes producidas por las industrias, 0 por la explotacién de 

los recursos naturales, Este nuevo fendmeno, nos ha Ilevado a ampliar nuestras 

preocupaciones ciudadanas, ya no sdlo nos interesan las cuestiones nacionales o 

regionales sino las de toda la biosfera, y atin mas alla. Pero esta preocupacién ha 

devenido en dos corrientes, la de aquellos que se preocupan por Ja proteccién a 

los ecosistemas y de las interrelaciones con la vida humana, y la de aquellos que 

promueven la preeminencia de lo animal y vegetal sobre lo humano. Los 

primeros son conocidos como ambientalistas, los segundos como ecologistas. 

Estos ultimos, muestran los peligros de la posmodernidad, al sacralizar las 

obligaciones hacia la naturaleza y lo animal (hacia lo no-humano), generan una 

espiral que desvaloriza los deberes interhumanos. Pero mas alla de estas pasiones 

zoofilicas y ecofilicas radicales, el motor que mueve la preocupacién por el 

ambiente sigue siendo la preocupacién individual de vivir mejor y mas tiempo. 

Ahora un medio ambiente cuidado, protegido y restaurado es parte esencial de 

nuestra vision de calidad de vida; asi la cultura ecolégica (con todo y su 

preocupacion por las generaciones futuras), no prescribe ningtin olvido de uno 

  

21 “Si bien Jas Hamadas a la responsabilidad no pueden separarse de la valorizacion de la idea de 

obligacién moral, tienen fa caracteristica de no predicar en absoluto la inmolacién de uno mismo en 

el altar de los ideales superiores: nuestra ética de la responsabilidad es una ética ‘razonable', animada 

no por el imperativo de abandono de los propios fines, sino por un esfuerzo de conciliacién entre los 

valores y los intereses, entre el principio de los derechos del individuo y las presiones de la vida 

social, econémica y cientifica" (Lipovetsky, 1990: 209)
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mismo, ningun sacrificio supremo, simplemente promueve diferentes formas de 
satisfaccién, de consumo. Este cambio postmoral con relacién a nuestro entorno, 

ha tenido espectaculares incidencias en nuestras sociedades, ha ‘moralizado' los 
procesos de produccién, reorientando el mercado hacia la bioindustria, los 

ecoproductos, las tecnologias ligeras, limpias y de tratamiento. Como Jo afirma 
Lipovetsky(1990: 220): 

Tal como se encama socialmente la ética del medio ambiente ya no se dirige 
contra el capitalismo y la industria, sino que amplia la esfera de fa mercancia y 
conduce a) desarrollo del high tech, de la tecnociencia, del control soft de la 

naturaleza: las almas virtuosas y bucolicas van a indignarse pero, mds respeto por 
la naturaleza significa, de hecho, mAs artificiosidad tecnocientifica y mas negocios, 

mis industria y m4s mercado. 

Si bien la cultura generada alderredor del medio ambiente ha ampliado el 

espacio social, promoviendo acciones colectivas en pra de su buena 
administracion, también ha producido una expansién de las atribuciones del 
aparato administrativo, esto significa que ha sido un incentivo suplementario de 

la especializacion, de la funcionalizacién, y de Ja regulacién gubernamental; asi 

los movimientos ambientalistas no revitalizan tanto el sentimiento de obligacién 

ética en la colectividad sino mAs que nada aumentan el poder de los 

profesionales, con el fin de que realicen una administracién con ‘rostro humano'. 

J1.4 La POLITICA AMBIENTAL EN PERSPECTIVA COMPARADA 

La politica ambiental es principalmente una politica reguladora, que esta 

disefiada para influir en las decisiones privadas y en las conductas de millones de 

particulares. Como toda politica reguladora, las decisiones del gobierno tendran 

que ser implementadas, principalmente, por actores no gubernamentales, tanto 

como individuos como por firmas del sector privado (Heidenheimer, et. af., 

1990: 309). 
Asi tenemos que las materias de regulacion ambiental, generalmente caen en 

cuatro grandes categorias: 

= Regulacién de emisiones en el aire (e.g. mondxido de carbono) 

* Regulacién de descargas en el agua (e.g. bencenos clorados). 

* Tratamiento y disposicién de residuos peligrosos(e.g. bifenilos 

policlorados). 
* Tratamiento y disposicién de residuos nucleares.
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Ahora, la pregunta mds importante en una politica de este tipo es qué 

cantidad o con qué extensién se aplicara la coercién con el fin de que los 

ciudadanos cumplan con las normas. Segiin como se responda a dicha pregunta, 

se eligiran los instrumentos y técnicas a utilizar para proteger el ambiente; 

aunque en general, sdlo existen dos opciones la confrontacién o la colaboracién 

en la relacion gobierno-contaminadores (Heidenheimer, ef. al., 1990: 310) 

LA ARENA POLITICA DE LA POLITICA AMBIENTAL 

Generalmente un problema se introduce en la agenda de gobierno a través de las 

instituciones, pero el mecanismo privilegiado en las democracias son !os partidos 

politicos y las legislaturas, ya que dentro del Ejecutivo mas que introducirse se 

redefinen. No obstante, en la politica ambiental existe una importante 

participacién directa de la sociedad y de los grupos de presi6n. 

_ Como lo mencionamos anteriormente la preocupacién por e] ambiente ha 

incrementado la participacién colectiva en las sociedades, pero esta explosion 

participativa se ha topado con una caracteristica distintiva de la politica 

ambiental, la naturaleza técnica y cientifica de sus cvestiones centrales. Esto ha 

sido un punto de conflicto que amenaza la implementacién de toda politica 

ambiental, por un lado los ciudadanos interesados son desincentivados en su 

participacién, ya que no tienen el conocimiento necesario para seguir los debates 

ambientales tan cerca como desean, por otro lado los oficiales encargados de los 

diferentes programas ambientales, ven la participacion ciudadana como una 

pérdida de tiempo, o en el peor de los casos como un obstdculo para la 

implementacién de la politica (Heindenheimer, et. al., 1990: 309). 

Este conflicto entre ciudadanos y profesionales técnicos, es parte del proceso 

de fa politica ambiental, pero esta confrontacién generalmente se encuentra 

desbalanceada, debido a que los ciudadanos tipicamente carecen del 

conocimiento técnico y de la capacidad para sustentar sus esfuerzos politicos 

necesarios para influir en Ia politica. Es aqui donde entran los partidos politicos, 

ya que su funcion es proveer de dichas capacidades técnicas y crear los canales 

de comunicacién politica adecuados a tales demandas (Heidenheimer, et. al., 

1990: 319). 
Si bien, generalmente, los partidos de izquierda han simpatizado mas con las 

preocupaciones ambientales que los partidos del centro o de derecha”. Puede ser 

un error afirmar categ6ricamente esto, ya que muchos partidos socialdemécratas 

se han visto en problemas al tratar de conciliar sus objetivos econdmicos y 

materiales, con las causas ambientales. Esto se ha hecho especialmente evidente 

durante la década pasada, cuando en las sociedades desarrolladas el espectro del 

22 En el caso de Estados Unidos, en donde no se puede hablar de estas divisiones, se ha observade que los demiécratas han estada mis dispuestos 9 soportar las 

Politcas ambientales que los Republicanos (Dunlap y Alle”, 1976 citado por Heidenheimer, ef. al., 1990: 319).
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desempleo reaparecid, !o que produjo un sentimiento de cautelosidad frente a las 

acciones para proteger el ambiente, o en otras palabras la exigencia social de que 

los objetivos ecolégicos estuvieran balanceados con los econdémicos 

(Heidenheimer, e¢. al., 1990: 311). 

Mas bien el debate ecolégico ha afiadido una nueva divisién en la politica de 

las sociedades occidentales: ecologista versus promotores del crecimiento 

econémico (Lauber, 1983 citado por Heidenheimer, e#. a/., 1990: 320). Por esto 

mismo los ambientalistas han tendido a formar sus propios partidos, esto se 

expresa peculiarmente en su eslogan "No somos ni Derecha ni Izquierda; 

nosotros estamos al frente". Asi los ‘verdes’ existen en Alemania, Bélgica, 

Francia, Irlanda, Suecia, los Paises Bajos y Bretafia, paises en donde su presencia 

electoral se ha incrementado en Ia ultima década; especialmente en Alemania, 

donde a partir de 1983 han obtenido un nimero creciente de escafios en el 

Bundestag. Es interesante anotar que los miembros de estos partidos 

generalmente son jovenes, bien educados, pertenecientes a las clases medias 

urbanas, y generalmente laboran en el servicio piblico (Boy, 1981; Burkin, 

1985; Logue, 1981; Muller-Rommel, 1982 citados por Heidenheimer, et. al., 

1990: 321). 
En suma, tanto los movimientos ciudadanos como los partidos ‘verdes’ han 

sido los principales factores en el incremento de la conciencia publica sobre los 

problemas ambientales. 
La cuestién ambiental no sélo repercute en la politica interior sino también 

en la exterior. Esto se debe a que los efectos de la degradacién ambiental y de la 

contaminacién no se limitan a las fronteras politicas de cada Estado. Asi, los 

oficiales gubernamentales de todos los niveles, desde las municipalidades hasta 

los gobiernos centrales, enfrentan el hecho de que ellos no pueden controlar 

todos los factores que inciden en 1a calidad del ambiente de sus comunidades 

(Heidenheimer, et. al., 1990: 311). 

Este hecho combinado con la creciente movilidad del capital, ha 

intensificado los esfuerzos de la cooperacién intemmacional. Especialmente a 

través de las organizaciones internacionales, las cuales han posicionado la 

preocupacién por el ambiente como una prioridad en sus agendas. Esto ha 

producido que se firmen algunos acuerdos multilaterales, regionales y 

bilaterales™. 
Tal vez la politica ambiental, m4s que cualquier otra politica nacional ha sido 

reconfigurada por la interaccién entre la presién ejercida por organismos 

internacionales y por las acciones ciudadanas independientes. El resultado de 

esto es una impresionante actividad legislativa desde finales de la década de 

  

3 Ver el siguiente capitulo.



28 Il. La sociedad post y el medio ambiente 

1960, que tiene como caracteristica general la tendencia a ser redactada en un 

sentido vago y general, lo que ha originado que la politica se defina entre los 

expertos de la burocracia, la industria y el cabildeo a través de las legislaturas. 

Esta corriente legislativa sobre problemas ambientales es sumamente similar 

en las naciones occidentales (Knoepfel, et. al., 1987: 174 citado por 

Heidenheimer, et. al., 1990: 314). Sin embargo, existe una importante excepcién 

a esta asercién: los programas referentes a residuos peligrosos. Para explicar esta 

divergencia existen dos lineas de argumentacién. Por un lado los europeos 

poseen un conjunto limitado de tierras para la establecer rellenos sanitarios y 

confinamientos para sus residuos sélidos y peligrosos. Esto, debido a que el 90% 

de su agua potable proviene los mantos fridticos, oblig4ndolos a optar por ja 

incineracién de alta temperatura para reducir el volumen de residuos a disponer. 

En el caso de Alemania el 85% de sus residuos es tratado, y sdlo una pequefia 

parte es dispuesta en confinamientos. La legislacién alemana establece que el 

tratamiento y la disposicién de los residuos es principalmente responsabilidad 

del gobierno, sin embargo el gobierno puede escoger delegar algunas tareas a la 

industria privada cuando esto es apropiado. El Parlamento Holandés, fue mas 

lejos, ya que en 1976 promulgé el Acto de Residuos Quimicos que prohibié la 

confinacién de una amplia variedad de residuos téxicos y la manufactura de 

ciertos bienes que generan este tipo de residuos; con esto el gobierno holandés 

aseguré que el problema de la confinacién, evitando que los residuos fueran 

generados (Heidenheimer, et. al., 1990: 315). 

La otra posible explicacidn radica en Ia cultura politica. La contaminacion 

del aire y el agua es producida por fuentes que pueden ser facilmente 

identificadas y aplicarseles esténdares de emisién relativamente de bajo costo. 

Pero los residuos t6xicos pueden viajar grandes distancias, bajo transformaciones 

quimicas y fisicas y pueden ser manejados por muy diversos agentes antes de 

que finalmente sean tratados, confinados o dispersados en el ambiente. Controlar 

estos residuos requiere de un amplio conocimiento y control sobre los procesos 

de produccién, a diferencia de la contaminacion del agua y el aire. Por esto, las 

autoridades gubernamentales necesitan informacién, no simplemente sobre los 

contaminantes y el punto de emisién, sino también en donde y cémo fue 

producida y las rutas que siguieron los residuos para su disposicién final. Las 

implicaciones politicas y legislativas de esto, generan un gran conflicto en la 

sociedad norteamericana, donde las fuertes tradiciones de propiedad privada 

(encarnadas aqui por el secreto industrial) y donde la accién gubernamental es 

vista. como una intromisién innecesaria, hace que el disefio, aprobacion e 

implementacién de la politica sea sumamente compleja (Piasecki y Davis, 1987: 

10 citado por Heidenheimer, et. al., 1990: 310)
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LOS INSTRUMENTOS DE LA POLITICA AMBIENTAL 

El enfoque tradicional de las politicas reguladoras es el de ‘comando-control’, ef 

cual en la politica ambiental significa que el gobierno establece estandares que 

individuos privados 0 empresas tienen que cumplir. Si esto no sucede, los 

particulares pueden ser demandados en las cortes, fa cual puede obligarlos a 

cumplir bajo un estricto seguimiento las normas 0 a pagar una multa o 

indemnizacién. 
Pareciera que este enfoque es simple y directo, pero no es asi, ya que existen 

dos posibilidades con diversas implicaciones. La primera opcién es utilizar el 

‘enfoque basado en tecnologia’, el cual establece en la norma qué tipo de 

tecnologias deberdn ser utilizadas. La segunda opcidn es el 'enfoque basado en la 

calidad de} medio’, el cual implica el establecimiento de estandares, en donde se 

especifique la calidad minima aceptable que el medio receptor (agua, aire 0 

suelo) debe mantener, lo que significa que se deja la decisién en los empresarios 

la tecnologia a utilizar para cumplir con estas disposiciones. 

Generalmente los paises occidentales han tendido a establecer el segundo 

tipo de normas, de hecho los paises pertenecientes a la OCDE estan obligados a 

establecer este tipo de estandares, debido a la naturaleza de constante cambio de 

la tecnologia hace que las normas sustentadas en el ‘enfoque basado en 

tecnologia’ queden rapidamente rezagadas. Es mas, la organizacion argumenta 

que el enfoque de basado en la calidad del medio, es un incentivo para el 

desarrollo tecnolégico (OCDE, 1985: 91 Heidenheimer, e¢. al., 1990: 326). 

Sin embargo a pesar de la preferencia por este enfoque, la ejecucion en el 

Ambito estatal o local cambia hacia el enfoque basado en tecnologia, debido a 

que es un enfoque complicado de administrar. Los calculos requeridos para 

establecer la contribucién aproximada de las emisiones de una planta frente al 

total de Ja contaminacién regional, son sumamente dificiles. Es mas, ei hecho de 

que diferentes contaminadores contribuyan en diferentes cantidades al total del 

problema, significa que se tienen que imponer estandares desiguales de 

desempeiio, lo cual es una proposicién politicamente incémoda (McGarity, 1983: 

208 citado por Heidenheimer, ez. al. 1990: 327). 

El principio de quien contamina paga 

Este principio utiliza los mecanismos de precios, manipulando los costos de 

contaminacién para promover la modificacién de la conducta de los 

contaminadores; esto significa que en vez de prohibir la descarga de 

contaminantes, se incremente el precio para aquellos contaminadores que deseen 

seguir descargando sus residuos. Este principio puede realizarse bajo dos vias.
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La primera es que los oficiales gubernamentales establezcan un precio sobre 

la contaminacién y dejen que el mercado determine ta cantidad de emisiones 

descargadas en el ambiente, basandose en qué tantos contaminadores aceptan 

pagar por el privilegio de descargar sus residuos. Estas cantidades implican un 

costo adicional al proceso de produccién y dejan al libre albedrio de los 

productores la decisién de minimizar sus costos de produccién hasta donde sea 

posible. Bajo este enfoque se presume que los productores eficientes haran su 

mejor esfuerzo para reducir el total de emisiones, cambiar su lugar de produccién 

© limpiar sus emisiones antes de pagar por el derecho a contaminar (Kneese y 

Shultz, 1975: 19 citado por Heidenheimer, ev. al., 1990: 328). 

La segunda es que los oficiales gubernamentales establezcan la cantidad de 

contaminantes que el medio amibiente puede absorber sin ser degradado, y 

después sometan a subasta permisos para contaminar, los que estableceran la 

cantidad de contaminantes que se le permite descargar a su duefio. Estos 

permisos para contaminar, seran comerciables entre los contaminadores. Esta 

segunda opcién, brinda a los oficiales la posibilidad de mantener segura la 

calidad ambiental de un entorno especffico, ademas de saber el numero exacto de 

contaminadores. 

Este principio es ampliamente favorecido por los economistas, quienes 

argumentan que los costos de contaminacion difieren de empresa a empresa, por 

lo cual mediante los mecanismos de precios se permite que las empresas decidan 

si les es rentable instalar tecnologias para la reduccién de emisiones 0 seguir 

pagando por descargar sus contaminantes en el ambiente. Por otro lado la 

OCDE, razonando bajo la idea de que la eficiencia econdmica debe ser 

producida y las distorsiones en el comercio internacional disminuidas, lo que 

implica que los contaminadores paguen el costo total del control de la 

contaminacién, lo que se supone que logran los mecanismos de precios (OCDE, 

1980: 21 citado por Heidenheimer, et. af., 1990: 328). 

Los mecanismos de precios han sido ampliamente crificados, ya que 

presuponen que los mercados son eficientes, lo que hace suponer que las 

condiciones de competencia forzaran a los contaminadores a reducir sus costos 

minimizando la contaminacién; sin embargo como la competencia perfecta no 

existe, y en la realidad existen muchos casos en donde se dan condiciones de 

monopolio o cercanas a él, simplemente los empresarios pueden decidir pagar 

por el precio de contaminar y pasar e] costo a sus consumidores (Heidenheimer, 

et. al., 1990: 329). 
Otros argumentos en contra de la utilizacién de los mecanismos de precios 

para el control de la contaminacién se sustentan cuando se presenta el caso de 

que un ecosistema tiene que ser restaurado, situacién frente a la cual no ofrece 

respuesta alguna.
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Generalmente se concibe al ambiente como un bien publico puro, sin 
embargo muchas 4reas se pueden caracterizar mejor como bienes colectivos. 

Esto principalmente a que sus externalidades afectan y benefician a 
colectividades o personas bien definidas. Esto se ha hecho evidente en la politica 
ambiental, ya que se ha aceptado que la mayoria de los costos de 1a politica son 
cargados por los paises mds pobres del mundo y los grupos pauperizados de las 

ciudades. 

Por otro lado, un importante conjunto de investigaciones econémicas ha 

encontrado que las politicas ambientales tienen importantes efectos regresivos 

sobre la distribucién de los ingresos personales. Esto ha permitido a muchos 
afirmar que la preocupacién por el ambiente es ‘elitista’, y otros ain van mas 

lejos asegurando que quienes sustentan la regulacién y los controles ambientales 
buscan proteger y mejorar su posicién de clase (Frieden, 1979; Tucker, 1982; 

Zimmerman, 1986 citados por Heidenheimer, ef. al., 1990: 334). 
Pero los costos mas evidentes se presentan en el caso de a instalacién de 

confinamientos para residuos peligrosos, en donde {a poblacion aledafia a este 

tipo de instalaciones percibe un riesgo directo. 

Se acepta generalmente que todos somos beneficiarios de la proteccién 
ambiental, pero hay quienes obtienen de la proteccién ambiental mejorias 
directas, como es el caso de las comunidades que ven restaurado los ecosistemas 

que los circundan, y principalmente una floreciente industria prestadora de 

diversos servicios ambientales. 
Es sumamente dificil dilucidar los posibles escenarios de la politica 

ambiental, Por un lado la preocupacién ambiental se dio cuando los paises 

desarrollados aun no percibian los problemas econdémicos del agotamiento del 

modelo de desarrollo keynesiano, principalmente de la variable desempleo. Esto 

es una importante diferencia, frente a las generaciones la década pasada y 

presente, para las cuales el desempleo es una posibilidad samamente real, esto 
puede flevarlos a percibir a las cuestiones ambientales de una forma mas 

conservadora, especialmente por el hecho de que el incremento del desempleo ha 
sido paralelo al incremento en la imposicién de controles ambientales. 

Lo anterior no significa que exista una correlacién, sino por el contrario los 

nuevos empleos creados por la inversién en controles ambientales tiende a 
superar las pérdidas de empleos que produce el cierre de empresas por 

incumplimiento de las normas ambientales (Meissner, 1986: 46 citado por 

Heidenheimer, ez. al., 1990: 336). 
Por otro lado los efectos colaterales de la contaminacién son el principal 

problema para los disefiadores de la politica, ya que estos sobrepasan los ambitos 
de sus jurisdicciones, lo que hace que el problema sea empujado a niveles 

politicos cada vez mas altos.
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Pero no slo son Jos efectos colaterales los que promueven la politica 

ambiental, sino también y principalmente, la bisqueda individual por la calidad 

de vida. Ahora mds que nunca las autoridades municipales persiguen objetivos 

ambientales, ya que particularmente las empresas de alta tecnologia buscan 

establecerse en lugares que proporcionen a sus empleados paisajes naturales y 

oportunidades de esparcimiento. 

Pero también existe el efecto contrario, actualmente la gran movilidad de las 

industrias, es un desincentivo para que las autoridades a todos los niveles 

promuevan regulaciones y controles ambientales. Esto implica que un importante 

factor de la politica ambiental es el establecimiento de principios y normas 

intemacionales, lo que permitira evitar que las empresas se desresponsabilicen de 

la contaminacion que producen (Heidenheimer, ef. al., 1990: 339).
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LAS INSTITUCIONES INTERNACIONALES 

111.1 La CUMBRE DE LA TIERRA 

El principal resultado de la Convencion de Estocolmo fue fa instauracién del 

Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) que tendria 

como sede Ia ciudad Nairobi (Kenya). Este programa es una organizacion no- 

ejecutante, lo que significa que tiene un staff y una autoridad limitadas. El 

PNUMA esta separado de los cuerpos especializados de las Naciones Unidas, ya 

que su origen es resultado de un acuerdo firmado entre los gobiernos miembros 

de la ONU. Esto obliga al director a establecer acuerdos con los cuerpos 

especializados de la organizacién (como son la FAO, la OMS, la WMO, 0 el 

Banco Mundial) para poder influir en la politica internacional sobre el medio 

ambiente. 

Fl PNUMA sirve a la comunidad internacional promoviendo estudios y 

recopilando informacién sobre las condiciones ambientales de nuestro planeta, 

pero su funcién mas importante ha sido la de catalizar las diferentes visiones 

regionales para la proteccién del medio ambiente, lo que le ha tenido como 

resultado la promocién de una impresionante cantidad de convenciones, tratados, 

acuerdos y protocolos internacionales, entre los que destacan la Convencién y 

Tratado Internacional de Especies en Extincion, la Convencién para la 

Prevencién de la Contaminacion Marina, la Convencién de Viena, el Protocolo 

de Montreal sobre el Ozono Estratosférico, y, la mAs importante, la Conferencia 

de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, mejor conocida 

como la Cumbre de la Tierra.
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Esta conferencia, realizada en Rio de Janeiro en junio de 1992, se diferencid 

de diversas maneras de su antecesora. En Estocolmo (1972) se reconocieron y 

reforzaron los movimientos ambientales que habian emergido desde finales de la 

década de 1960; a diferencia de esto, en Rio estos movimientos ya habian 

madurado y la problematica ambiental se consideraba como una responsabilidad 

global. El principal indicador de este cambio politico es que a diferencia de 

Estocolmo, donde sélo asistieron dos primeros ministros, en Rio se podian contar 

mas de cien cabezas de Estado, convirtiéndose asi, en la mas grande confluencia 

de lideres mundiales de toda la historia. 

El resultado de esta Cumbre fueron cinco documentos: un tratado climatico, 

donde los paises acordaban cumplir con ciertos objetivos para reducis la emisién 

de gases de invernadero; un tratado sobre Ia biodiversidad para proteger plantas, 

animales y el habitat amenazado por Ja extincién debido a Ja deforestaciOn o la 

contaminaci6n; la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, que 

establecia las intenciones globales de alcanzar un mundo ambientalmente 

sustentable; una declaracion para la proteccién de los bosques; y la Agenda 21, 

que era un inventario de problemas y acciones para el siguiente siglo. 

Los tratados sobre el cambio climatico y sobre la biodiversidad, eran los mas 

importantes. El primero comprometia a los paises signatarios a reducir las 

emisiones de gas para el afio 2000 a las niveles medidos en 1980. Sin embargo 

este tratado no era obligatorio, ya que en las negociaciones preliminares 

celebradas en Nueva York los Estados Unidos convencieron a 142 naciones de 

hacerlo voluntario, ya que esta seria la tnica manera en que los norteamericanos 

aprobarian el tratado. Esta actitud desagradé a los gobiernos europeos y japonés, 

debido a que el tratado se veia disminuido en su fuerza politica. En cuanto al 

segundo tratado, el Presidente George Bush se nego a firmarlo, debido al temor 

de que éste pudiera infringir los derechos de patente de las compaiftias 

norteamericanas, haciendo de Estados Unidos al unico pais no firmante™. 

IlI.2 DEFINIENDO LAS LEYES AMBIENTALES INTERNACIONALES Y SUS 

INSTRUMENTOS 

A partir de la Conferencia de Estocolmo, el mundo ha visto un continuo y 

sostenido incremento en la naturaleza y alcance de la regulaci6n internacional 

sobre el medio ambiente. Los tipos de leyes ambientales que podemos encontrar 

son: 

La decisién de Bush de no comprometerse y no firmar los tratados, se debié al momento politico en 

que se encontraba. La campafia de reeleccién habia iniciado, Ilevando a la politica econdémica a estar 

en contra de los objetivos ambientales (Fiorino, 1994).
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* Acuerdos internacionales. En estos instrumentos globales cualquier Estado 
de la comunidad internacional es libres de participar. Una vez que algun 

Estado firma este tipo de acuerdos, se compromete legalmente a seguir las 
normas establecidas (e.g. Convencién de Basilea sobre el Control de 

Movimientos Transfronterizos de Residuos Peligrosos y su Disposici6n). 

" Actos de organizaciones intergubernamentales. Pueden ser firmados por los 
Estados 0 por actores no-estatales, incluyendo corporaciones transnacionales. 

Dependiendo de las circunstancias pueden ser obligatorias para aquellos 

quienes la firmaron (e.g. la Conferencia de Partes sobre la Convencién 
Internacional de Comercio de Especies en Peligro). 

= Acuerdos intergubernamentales. Son signados por un conjunto de Estados 
pertenecientes a una regién (geografica, econdmica o politica), quienes de 

acuerdo con su marco juridico nacional, los hacen obligatorios para regir 

dentro de sus respectivos territorios. 
* Declaraciones intergubernamentales. Estas no son obligatorias legalmente 

sobre los Estados que las suscribieron (e.g. Declaracion Ministerial de la 

Segunda Conferencia Mundial Climatica). 

Esta amplia diversidad de procesos legislativos internacionales sobre medio 

ambiente, en donde las iniciativas son desarrolladas por docenas de diversas 
organizaciones intergubernamentales de diferentes niveles (globales, regionales 

o subregionales), ha dificultado la coordinacién entre las iniciativas, generando 

duplicaciones e inconsistencias. Por otro lado el proceso legislativo ha tendido a 

ser reactivo y en cierto sentido de naturaleza ad hoc, ya que esta sujeto a las 
diferentes visiones politicas y econémicas de los gobiernos y de los nuevos 
hallazgos cientificos. Esto ha impedido que se establezca una legislacién 

comprensiva que permita tomar acciones rapidas y eficientes (Sands, 1993:1) 
Las circunstancias antes descritas han producido grandes disparidades en la 

naturaleza y extensién de la regulacién ambiental de region a region. Sin 

embargo podemos encontrar ciertas caracteristicas comunes entre estas diversas 

legislaciones, lo que permitié en 1986 al Grupo de Expertos Legales en 1986, 

establecer un conjunto de principios para la proteccion ambiental y el desarrollo 

sustentable”’, 
Si bien en un principio ia legislacién internacional no establecia reglas 

obligatorias 0 principios sobre la proteccién ambiental global, ahora podemos 
observar que la legislacién ambiental internacional ha venido estableciendo 

esténdares ambientales cada vez mas especificos y detallados, que en caso de 
incumplimiento asignan responsabilidades estatales o civiles sumamente 

% Bl estudio se titulé Legal Principles for Environmental Protection and Sustainable Developement, 

citado por Sands (1993: xv).



36 Ill. Las instituciones internacionales 

estrictas. Otro elemento importante que han proveido los insirumentos 

internacionales no obligatorios ha sido un amplio conjunto de informacion sobre 

el estado ambiental de las diferentes naciones y sus practicas para solucionar sus 

problemas. Esto, conjuntamete con los instrumentos econdémicos (impuestos, 

derechos, utilizacion de mecanismos de precios y demas), ha significado un 

importante apoyo para los esfuerzos de proteccién ambiental. 

EL PRINCIPIO PRECAUTORIO Y LOS INSTRUMENTOS DE LA POLITICA 

AMBIENTAL INTERNACIONAL 

La evolucién de la legislacion ambiental internacional ha tenido por resultado el 

establecimiento de un principio denominado precautorio. Este principio implica 

que las provisiones legales que sean aprobadas deberdn estar dirigidas para 

prevenir el dafio al ambiente, mas que repararlo una vez que éste haya ocurrido 

(Hohman, 1994; 341). El reflejo del precepto se puede observar en los tratados y 

acuerdos internacionales, en donde se adoptan medidas preventivas y se 

establecen en detalle los procedimientos para la evaluacién del riesgo e impacto 

ambiental. Pero la caracteristica m4s importante es que las sustancias o 

actividades que degradan el ambiente deberdn ser reguladas, alin en ausencia de 

evidencia concluyente de dafio. Asi su objetivo es cambiar la carga legal de la 

prueba de aquellos que buscan expresar que una sustancia o actividad particular 

afecta al ambiente, e imponerla sobre aquellos que buscan mostrar que una 

actividad o sustancia particular no dafia el ambiente (Sands, 1993: 26). 

Siguiendo este principio podemos encontrar un cuerpo de instrumentos que 

imponen controles, establecen incentivos y desincentivos, e integran nuevos 

procesos en las actividades que afectan el ambiente. Estas herramientas se 

describen a continuacién (Sands, 1993: §II): 

% Prohibiciones internacionales. Estas fueron el primer instrumento 

utilizado en la politica ambiental internacional, y fue especialmente 

aplicada a cuestiones como la explotacién de especies en peligro de 

extincién, pero existe la tendencia a aplicar este mismo tipo de practicas 

a la produccién, uso y comercio de procesos, servicios y productos 

peligrosos. Pero prohibir ciertas actividades o procesos mostré ser 

insuficiente, ya que esta herramienta necesita de mecanismos mas 

operativos que permitan su ejecucién, evaluacién y monitoreo. 

" Manifestacién del impacto ambiental. Tal vez, esta sea la herramienta 

mas conocida y utilizada en la politica ambiental, si bien no existen 
requerimientos internacionales, practicamente es ommnipresente desde
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hace mds de una década en todas las convenciones internacionales. Lo 

que busca este instrumento es identificar el medio ambiente afectado por 

los proyectos, establecer las opciones que deben ser incorporadas al 

disefio del proyecto y las estrategias de implementacién para reducir los 

impactos negativos”, Para que la MIA incremente su eficiencia es 

necesario que se promueva la investigacién para el establecimiento de las 

relaciones causales entre los proyectos y sus efectos negativos en el 

medio ambiente, asi como en tecnologias ambientales. 

« Reportes y acceso ptblico a la informacion. Estos instrumentos tienen la 

finalidad de facilitar e incrementar la informacién disponible sobre el 

medio ambiente y las causas de su deterioro. Los reportes bajo los 

instrumentos intemmacionales, obligan a los Estados signatarios a asegurar 

que cierta informacién esté disponible para las autoridades nacionales, 

otras partes o para organizaciones internacionales; esta obligacién es 

compartida con otras partes quienes, por el tipo de actividades que 

desarrollan, son responsables de proveer la informacién a los gobiernos. 

Pero el elemento mas importante es fomentar y asegurar el derecho 

pliblico de acceso a la informacién sobre el ambiente, mds alla de la 

MIA. 
« Auditoria ambiental. Esta tiene como principal objetivo verificar el 

cumplimiento de las regulaciones y estandares establecidos. Los puntos 

que se contemplan en una auditoria estandar son los intercambios de 

material y energia con el ambiente, los incidentes importantes o 

disturbios en la operacién, el control de la descarga, monitoreo y 

reduccién de la contaminacion, la eleccién de energia y reduccién en su 

uso, la eleccién de materias primas y transportacién; la reduccién del 

agua y de materias primas, la transportacién de residuos, eliminacién, 

reciclaje y reuso, la planeacién de productos (disefio, empaque, 

transporte, uso y eliminaci6n), la prevencién y mitigacién de accidentes, 

el entrenamiento del staff y el fomento de la participacién, y la 

informacién proveida al exterior. 

= Estandares de calidad. La adopcién de regulaciones intemacionales 

establece limitaciones sobre las actividades y la conducta permisible de 

los Estados y las industrias, el ejemplo mas importante de esto son los 

  

26 Las directrices generales establecidas por la Unién Europea para la manifestacién del impacto 

ambiental (MIA), Son las siguientes: /) es necesario que esta se presente en jas primeras etapas del 

proceso de toma de decisiones, 2) la participacién ptiblica debe ser incorporada desde la 

presentacién de la propuesta, 3) la MIA, no sdlo debe aplicarse a proyectos, sino también a politicas, 

planes y programas de otros sectores, 4) la MIA debe incorporar mayor informacién para la 

sustentacién de las propuestas, 5} se deben incorporar anélisis post-proyecto, en aquellas areas 

donde sea aplicable (Sands, 1993: 22).
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estandares de calidad, los cuales pueden normar los productos, los 

procesos o los servicios, al igual que establecer procedimientos para 

asegurar la correlacién entre los estandares de los productos y de los 

procesos. 
= Instrumentos econémicos. Un importante niémero de recientes 

pronunciamientos intergubernamentales y declaraciones han Yamado por 

el uso internacional de los instrumentos econdmicos y fiscales como 

herramienta para la proteccién internacional del ambiente. La politica 

econémica y fiscal, ha identificado herramientas potencialmente utiles 

gue incluyen impuestos, cargas de emisién y permisos de emisiOn. Estos 

instrumentos deben ser complementados con subsidios e inversiones 

publicas, ya que se ha demostrado que esto promueve la innovacion 

tecnoldgica y reduce el deteriore ambiental. 

« Esquemas de responsabilidad y compensacién. La responsabilidad en el 

dafio ambiental es una forma de integrar los costos ambientales en los 

procesos de produccién. Los tratados internacionales pueden imponer la 

responsabilidad sobre los Estados o directamente sobre los actores 

privados involucrados en la actividad que causa el dafio ambiental 

(responsabilidad civil). En un primer momento, unicamente se establecia 

responsabilidad frente a dafios personales o de propiedad, sdlo 

recientemente se ha incorporado en la legislacién internacional la 

responsabilidad civil con respecto al dafio ambiental. 

Si bien en un principio la regulacién internacional para la proteccion del 

medio ambiente utilizaba principalmente las prohibiciones, esto ha venido 

cambiando; ahora existe un uso mds amplio de los estandares de calidad en 

sectores particulares, y se han refinado los requerimientos para las evaluaciones 

del impacto ambiental. Esto se debe principalmente al creciente 

reconocimiento de la necesidad de desarrollar un enfoque preventivo para el 

dafio ambiental. Lo cual se lograraé incluyendo en las _legislaciones 

internacionales y nacionales examenes previos a los proyectos, asegurando el 

derecho piblico de acceso a la informacién ambiental, y flexibilizando los 

mecanismos de negociacién en la asignacién de responsabilidades por dafio 

ambiental. 

Paralelamente a lo anterior, es necesario desarrollar las caracteristicas a que 

deben estar sujetos los reportes para la vigilancia y monitoreo de los programas, 

y utilizar mds ampliamente los instrumentos econédmicos, como son los 

impuestos, los mecanismos de precios, los subsidios y la inversin publica. 

Como hemos visto hay un amplio conjunto de instrumentos que se han 

venido creando y usando para la politica ambiental. Estos se han hecho mas
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detallados, sofisticados y, en ciertas regiones, se han integrado en areas no 

gobernadas tradicionalmente por las iniciativas legislativas regionales o globales. 

IIL.3 LA LEGISLACION INTERNACIONAL Y LA CONTAMINACION INDUSTRIAL 

Tradicionalmente, las leyes piblicas internacionales han sido consideradas con 

las relaciones legales entre los Estados. Sin embargo, recientemente existe la 

tendencia en el derecho piublico internacional a normar asuntos directamente 

relacionados con actores no gubernamentales. Esto permite que las legislaciones 

sobre proteccién de los derechos humanos, el derecho a la salud, y la 

preservacién de nuestro medio ambiente, no se conviertan en letra muerta. Asi, a 

pesar de las grandes brechas y disparidades que existen entre las regiones, hay un 

importante cuerpo de reglas internacionales a los niveles regional y global, que, 

en uno u otro sentido, afectan toda una regién geografica 0 politica, e influyen, 

directa o indirectamente, en todo tipo de actividad industrial. 

El desarrollo de este cuerpo juridico tiene varias causas. Por un lado la 

interdependencia ambiental global hace que los controles nacionales se vean 

sobrepasados por la magnitud del problema, conjuntamente con esto, la 

impresionante movilidad que han adquirido las empresas en jas ultimas décadas 

hace necesaria la cooperacién internacional para una efectiva proteccion 

ambiental. Por otro lado, los gobiernos de los paises productores estan poco 

dispuestos a tomar acciones unilaterales para extender su regulacion 

extraterritorialmente debido a las posibles dislocaciones en la competencia y la 

sensibilidad diplomatica de los paises afectados. Asi los gobiernos de las 

naciones receptoras, particularmente fos de las naciones en desarrollo, estén 

pobremente equipadas para una proteccién ambiental efectiva, ademas de ser 

vulnerables a un proceso de negociacién en el cual las corporaciones 

transnacionales tienen mayor poder dado sus ventajas de movilidad, escala e 

informacién (Sands, 1993: 31) 

Estas condiciones han hecho que la Asamblea General de las Naciones 

Unidas haya recomendado, que las corporaciones transnacionales deban 

establecer progresivamente en los paises receptores las capacidades y tecnologias 

necesarias para una administracién ambiental integral, aun a pesar de la ausencia 

de legislacién sobre estandares ambientales deseables (1987, Res. 42/186, 

P4rrafo 47h), asi implicitamente se hacia a la industria coparticipe en la 

proteccién ambiental global. 

Es importante sefialar, que la Declaracién final de la Segunda Conferencia 

Mundial de Ja Industria sobre Gestién Ambiental, realizada en Rotterdam del 10 

al 12 de abril de 1991, establece que todas las naciones deben alcanzar los
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mismos objetivos ambientales, para lo cual es necesario disefiar estandares que 

provean un enfoque armonioso para la proteccién ambiental; un marco de tiempo 

para la implemencién, acorde al nivel de desarrollo, y elementos para distinguir 

entre las medidas globales y regionales. Esto permitira, bajo un marco de respeto 

a las soberanias nacionales y de cooperacién internacional, alcanzar el desarrollo 

sustentable. 

IIJ.4 LA POLITICA Y LA LEGISLACION AMBIENTAL SOBRE RESIDUOS 

PELIGROSOS 

Uno de los elementos mas importantes de la legislacién ambiental industrial es la 

relativa a la regulacién o prohibicién del comercio, y de los movimientos 

transfronterizos de ciertos residuos. Este conjunto legal tiene como objetivo 

fomentar la reduccion de residuos peligrosos, limitar el tipo y cantidad de estos y 

evitar que los paises menos desarrollados sean los mas perjudicados. Las ultimas 

legislaciones sobre este tipo de residuos incluyen medidas que especifican la 

caracteristica que deben cumplir sus embalajes e incorporan el "principio de 

proximidad", el cual requiere que Jos residuos sean dispuestos en un lugar 

cercano de donde se produjeron. 

Recientemente la regulacion internacional sobre residuos peligrosos ha visto 

desarrollos significativos, especialmente con la adopcién de tres nuevos 

instrumentos: la Convencion de Basilea sobre el Control de los Movimientos 

Transfronterizos de Residuos Peligrosos y su Disposicion (1989), la Cuarta 

Convencién de Lomé (1989), y la Convencién de Bamako sobre el Control de 

los Movimientos Transfronterizos, la Gestién y Prohibicién de Importacién de 

los Residuos Peligrosos en Africa (1991). 

LA CONVENCION DE BASILEA 
Este es el principal instrumento global en materia de residuos peligrosos, y su 

objetivo es controlar el trafico y comercio de éstos, con el fin de reducir su 

generacion y movimientos transfronterizos. 

En el documento final de la Convencién los Estados se comprometian a que 

los paises importadores de residuos peligrosos seran notificados y tendran que 

dar su consentimiento informado previo a la importaci6n; desarrollar un marco 

juridico donde se especifiquen los procedimientos para la exportacién, las 

sanciones por trafico ilegal (que incluirian a generadores, exportadores, 

importadores y operadores de confinamientos), la responsabilidad civil y los 

mecanismos de compensacién para resarcir probables dafios. Los paises 

signatarios también se comprometian a no mandar ningun residuo a la Antartida,
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0 firmar algin otro convenio que contradijera o impusiera reglas mas débiles que 

las establecidas por la Convencion 

También se obligaba a las industrias residentes en los paises signatarios a 

limitar sus movimientos transfronterizos de residuos, reducir su generacion, 

construir confinamientos, proporcionar a las autoridades nacionales [a 

informacién sobre los movimientos transfronterizos, y cumplir con los 

procedimientos de autorizacién y tas normas requeridas para esta actividad. 

Si bien la Convencién fue un gran logro muy pocos paises en desarrollo la 

firmaron, esto se debia principalmente a que no se prohibia totalmente el 

comercio de residuos peligrosos. 

LA CUARTA CONVENCION DE LOME 
La preocupacién omitida en la Convencién de Basilea fue recogida por la Cuarta 

Convencion de Lomé. En esta se adopté Ja prohibicién de las exportaciones ¢ 

importaciones entre la Comunidad Europea (ahora Unién Europea) y ciertos 

paises de Africa, el Caribe y el Pacifico. Pero la Convenci6n iria mas alla, ya que 

su articulado obligaba a los paises firmantes a un mayor intercambio de 

informaci6n técnica y de monitorear del ciclo de vida de ios plaguicidas y otros 

productos quimicos (Louka, 1994: 52) 

LA CONVENCION DE BAMAKO 
Muchos consideran que esta Convencién ofrece grandes desarrollos a largo plazo 

para la politica ambiental internacional, esto se debe principalmente a que rompe 

con el concepto tradicional de residuos peligrosos, ya que incorpora todas las 

sustancias que estan prohibidas por el pais exportador. 

Mas all4 de repetir las medidas de las dos anteriores convenciones, en 

Bamako se adopta el principio precautorio, lo que significé la promocién de 

métodos mas limpios para la produccién, que fueran aplicables a la totalidad del 

ciclo productivo y no sélo para su etapa final. También ta Convencién prohibié 

la importacién de todo tipo de residuos peligrosos en el Africa de las partes no 

firmantes; y ¢) vertimiento de residuos peligrosos en el mar y en las aguas 

internacionales. El infractor de estas disposiciones quedaria sujeto a la 

imposicién de una responsabilidad estricta e ilimitada, incluyendo la posibilidad 

de que estas sanciones y responsabilidades fueran compartidas con los 

generadores de los residuos (Louka, 1994: 51) 

LA GESTION DE LOS PRODUCTOS PELIGROSOS 

Como hemos visto generalmente se hace una clara diferencia entre residuos y 

sustancias peligrosas; los primeros son subproductos resultado de un proceso de
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transformacién, las segundas son materias utilizadas en el proceso mismo. Para 

muchos esta diferencia es suficiente para separar los programas que tratan a cada 

uno, sin embargo se he demostrado que estos productos peligrosos son los 

principales generadores de residuas peligrosos, por lo cual en muchos paises la 

politica sobre residuos peligrosos tiende a expandirse para cubrir estas sustancias 

quimicas (incluyendo los plaguicidas). Lo cierto es que hasta hoy dia no existe 

ninguin instrumento juridico internacional que obligue a los paises a manejar bajo 

ciertos esténdares este tipo de sustancias. Sin embargo en afios recientes, 

organizaciones como la FAO, el PNUMA, la OIT y la OCDE han desarrollado 

un amplio cuerpo detallado de regulaciones no obligatorias y otros instrumentos 

para tratar con la gestion de este tipo de sustancias. Este amplio cuerpo de reglas 

no obligatorias, contiene provisiones detalladas sobre el registro de productos, 

las licencias de venta, clasificacién, embalaje, etiquetado, advertencias, comercio 

internacional, y transporte. 

En la actualidad ha habido sugerencias para desarrollar un convenio 

internacional obligatorio para regular este tipo de sustancias; se propone que este 

nuevo instrumento sea construido sobre el Cédigo de Conducta sobre la 

Distribucién y Uso de Plaguicidas elaborado por la FAO en 1985. En este 

documento se establecen provisiones comprensivas para la regulacién 

internacional de plaguicidas, e incluye los requerimientos para el registro, 

embalaje, etiquetado y los procedimientos para la evaluacion del riesgo. Para la 

exportacién el cédigo adopta el principio del consentimiento informado, también 

establecido en el Convenio de Basilea (Louka, 1994: 53). 

Otro documento importante, que permitiria sustentar un convenio 

internacional de este tipo son las Directrices de Londres para el Intercambio de 

Informacién sobre Quimicos, el cual fue promovido y realizado por el PNUMA 

en 1987 y enmendado en 1989. Este documento establece disefios para 

incrementar la seguridad quimica en todos los paises a través del intercambio de 

informacién sobre quimicos en el comercio internacional, incluyendo 

informacion técnica, econdmica, legal y cientifica. Bajo estas Directrices, los 

Estados crearan un registro nacional de quimicos téxicos, incluyendo 

plaguicidas, comprometiéndose a que los quimicos prohibidos o severamente 

restringidos en sus paises no seran exportados, a menos que el Estado importador 

dé su consentimiento previo e informado. 

Los anteriores instrumentos proveen un marco general para la gestién de 

sustancias peligrosas, pero desde 1940 la Organizacign Internacional del Trabajo 

(OIT) ha venido desarrollando normas y procedimientos para la seguridad de los 

trabajadores. Este amplio conjunto reglamentario dio por resultado la 

Convencién Concemiente a la Seguridad en el Uso de Quimicos en el Trabajo
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(1990), en donde se definen las responsabilidades que asume el empleador con 

sus empleados en el uso de los quimicos en el trabajo”’. 

Finalmente otros acuerdos intergubemamentales no obligatorios que pueden 

sustentar este proyecto legislativo son las Directrices para el Registro y Control 

de Pesticidas (FAO 1985) y las Directrices para el Control de Pesticidas (FAO 

1989). 

LA ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICO Y LOS 

RESIDUOS PELIGROSOS 

Una organizacién internacional especialmente importante para la politica 

ambiental internacional ha sido la Organizaci6n para la Cooperacién y 

Desarrollo Econémico (OCDE). Esta ha sido responsable de la adopcién de 

muchos instrumentos no obligatorios, que han contribuido significativamente al 

desarrollo de reglas fegales en organizaciones regionales y legislaciones 

nacionales. 
En general la OCDE enfatiza la utilizacién de instrumentos econdémicos, 

sustentados en el principio de quien contamina paga, el cual implica que el 

contaminador debe cargar con fos gastos de ta prevencién de la contaminacién y 

el control de 1as medidas introducidas por las autoridades de los paises 

miembros, con el fin de asegurar que el ambiente se encuentre siempre en un 

estado aceptable”™’, 
Pero los instrumentos econédmicos no son suficientes por si mismos, para que 

la politica ambiental tenga éxito es necesario incorporarla en la politica de 

desarrollo”, y fomentar la integracién de tas politicas energética, agricola y de 

transporte. Esto aunado con la identificacién y eliminacién de subsidios, 

impuestos u otras intervenciones en el mercado que distorsionen el uso de los 

  

27 En esta Convencién se obliga a los empleadores a: J} asegurar que todos los quimicos sean 

etiquetados o marcados, para mantener un registro de los quimicos peligrosos utilizados, 2) asegurar 

que los trabajadores no se excedan de los limites de exposicién, establecidos por los estandares 

nacionales o internacionales, 3) evaluar, monitorear y mantener los registros sobre el tiempo, el tipo 

de material y la cantidad a que los trabajadores han estado expuestos, 4) evaluar los riesgos que 

surjen del uso de los quimicos en el trabajo y proteger a los trabajadores en contra de estos riesgos 

mediante un equipo apropiado, y 5) capacitar a los trabajadores continuamente sobre los efectos, uso 

y seguridad en el manejo de estas sustancias. 

28 Mas alld de la utilizacién de mecanismos de precios, la organizacién promueve la utilizacion de la 

politica impositiva, ya que esto no sdlo permite alcanzar los objetives ambientales sin alterar la 

dindmica econémica, sino también reduce la complejidad administrativa que producen otro tipo de 

instrumentos. 

2° La OCDE afirma que para lograr esto ¢s necesario ampliar el sistema de cuentas nacionales para que 

tefleje totalmente el ambiente y las condiciones y relaciones de los recursos naturales (Sands, 1993: 

12).
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recursos ambientales, permitira establecer una regulacién gubernamental mas 

amplia, con estrategias mds comprensivas, conjuntando conceptos como 

contaminacién integrada, prevencién y control. 

La aplicacién de estos principios e instrumentos cubrira las necesidades de 

informacién de los disefiadores de politicas y del piblico en general, permitiendo 

una evaluacién y monitoreo que redunde en una mejor proteccién ambiental. 

Como organizacién dedicada al estudio y fomento del desarrollo econdmico, 

la OCDE ha dirigido una importante cantidad de estudios sobre la contaminacién 

industrial, esto ha IMevado a su Consejo Directivo a establecer ciertas 

obligaciones a las empresas multinacionales y domésticas que se asientan en los 

paises miembros. 

Por un lado se obliga a las empresas a evaluar y tomar en cuenta en su 

proceso de toma de decisiones, las consecuencias de sus actividades sobre la 

salud ambiental, incluyendo lo relativo al impacto sobre los recursos naturales 

indigenas; esto con el fin de prevenir los riesgos para fa salud y el ambiente, 

resultantes del uso, transformaci6n, generaci6n, transporte y almacenamiento de 

los productos y sus residuos. 

Para la organizacién los elementos mas importantes para una buena gestion 

de las sustancias y residuos peligrosos consiste en la reduccién de los mismos, y 

en el establecimiento de medidas de control y prevencién de la contaminacién 

para aquellas sustancias y residuos que no puedan ser evitados. 

Finalmente en noviembre de 1991 la OCDE adopts un conjunto de Principios 

Guias para la Prevencién, Preparacién y Respuesta de Accidentes; los cuales 

obligan a las empresas domésticas de los paises miembros, cuya infraestructura 

peligrosa se encuentra establecida en los no-miembros a /) aplicar medidas de 

prevengion de accidentes y politicas de respuesta de emergencia equivalentes a 

aquellas seguidas en el lugar de origen, 2) mantener los mismos derechos de 

informacién y participacién, y 3) difundir en la lengua nacional las politicas 

corporativas de seguridad, las cuales deben ser equivalentes a las seguidas en el 

lugar de origen (Louka, 1994: 53)
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IV 
  

LA POLITICA AMBIENTAL EN ESTADOS UNIDOS 

It is the oldest democracy on earth, but has one of the lowest voter-participation rates in 

democratic world, and the highiest per cdpita prison population in the world, Is this the model 
to follow? 

Adam Przeworski, 1992 

IV.1 LAS INSTITUCIONES POLITICAS NORTEAMERICANAS Y LA POLITICA 

AMBIENTAL 

El proceso de toma de decisiones para la politica ambiental en Estados Unidos 

diverge ampliamente al seguido en México. Por lo que es necesario revisarlo, 

observando sus instituciones, actores y procesos, lo que nos permitira entender 

mas claramente el programa de residues peligrosos de nuestros vecinos del norte. 

La politica ambiental en Estados Unidos ha tenido una importante evoluacion, 

iniciandose en el afio de 1970 con la creacién de la Agencia de Proteccién 

Ambiental (EPA), la cual vio expandirse en fos afios siguientes su marco juridico 

y consecuentemente sus atribuciones (Tabla IV.1). 

EL CONGRESO 
En las democracias modernas el Congreso tiene dos funciones principales, la 

primera es legislar sobre los asuntos considerados como piblicos y la segunda 

vigilar que el Ejecutivo cumpla con dicha legislacion. Esta ultima funcién es 

vista como el principal elemento de la responsabilidad democratica en el Estado 

administrativo. En el sistema politico norteamericano, ambas funciones son 

seguidas al pie de la letra por los congresistas, especialmente en la politica 

ambiental (Tabla IV.2). 
En Estados Unidos la organizacién encargada de atender los problemas 

ambientales es la Agencia de Proteccion Ambiental (EPA), su autoridad deriva 

del Congreso, quien delega en las agencias ciertas responsabilidades, 

confiriéndoles la autoridad necesaria para ejecutar las leyes que les competen.
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Tabla VI.2 Principales Comités y Subcomités del Congreso que vigilan la politica ambiental 

  

Comités/Subcomités Jurisdiccién/Asuntos 

SENADO 

Medio ambiente y trabajos publicos 

Subcomités: 
Superfund, Reciclaje, Gestion de residuos 

sélidos 

Sustancias 
desarrollo 

Agua limpia, Pesca y Vida salvaje 
Aire limpio y Regulacién Nuclear 

Agricultura, Nutricién y Silvicultura 
Subcomité en Investigacién Agricola, 

Conservacién, Silvicuitura, y 
Legislacién General 

Energia y recursos naturales 
Subcomité sobre agua y poder 

Apropiaciones 
Subcomité sobre vA, HUD, y agencias 

independientes 

CASA DE REPRESENTANTES 

Energia y Comercio 
Subcomités: 
Salud y ambiente 
Transporte de Materiales peligrosos 

Marina mercante y pesca 

Subcomité sobre ambiente y recursos 

naturales 
Trabajos Puiblicos y transporte 
Subcomité sobre recursos acuiferos y 

ambiente 
Agricultura 
Subcomités: 
Departamento de operaciones y nutricién 

Ambiente, crédito y desarrollo rural 
Ciencia, espacio y tecnologia 
Subcomité sobre tecnologia, ambiente y 

aviacion 
Apropiaciones 
Subcomité sobre VA, HUD y agencias 

independientes 

Fuente: Fiorino (1995: 66) 

téxicas, Investigacibn y 

RCRA, CERCLA, instalaciones federales 

TSCA, NEPA, investigacién 
CWA, SDWA, descargas al océano 
CAA, aire de interiores, nuclear 

FIFRA, plaguicidas, silvicultura 

Mantos friaticos e irrigacién 

Presupuesto de la EPA 

CA, ambiente, SDWA, FFDCA 

RCRA, TSCA, CERCLA 

Costas, marina, especies en peligro, NEPA 

Control de la contaminacion acuifera, CWA 

FIFRA, plaguicidas 

Investigacién ambiental, biotecnologia 

Presupuesto de la EPA
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En cuanto a la politica ambiental este proceso de delegacién se ha visto 

acentuado por el sentido de apropiacién que ciertos congresistas han generado 

(Melnick, 1990: 32 citado por Fiorino, 1995: 63). Este sentido de apropiacién, de 

la politica en general y de ciertos problemas en particular, se debe a dos 

situaciones, por un lado los congresistas al mantener una estrecha y agresiva 

vigilancia sobre los oficiales, los hace aparecer frente a los electores como 

defensores del interés publico; por otro lado, un genuino interés por resolver el 

problema genera un conflicto entre el Congreso y la Casa Blanca, debido a la 

diferente percepcién de los problemas, Io que tiene como resultado la 

fragmentacion de la politica y la alteracion de las prioridades. 

Una vez aprobada una ley, el Congreso tiene la obligacién constitucional de 

mantener vigilancia sobre ella. Para esto, 1a Constitucién le ha conferido una 

gran variedad de mecanismos que permiten a los congresistas influir en fa 

politica ambiental por diversos canales; algunos de estos mecanismos reciben 

poca atencién publica, como es el caso de los reportes periddicos, sin embargo 

existen otros como (Fiorino, 1995: 67-68): 
Las cartas congresales. Estas cartas, redactadas por los miembros del 

Congreso, tienen como funcién hacer Hegar las preocupaciones de los 

electores, castigar a la agencia por decisiones que haya tomado o fallado 

en tomar, o presionar a algtin miembro indeciso del Congreso sobre algun 

asunto pendiente. El papel de dichas cartas puede sopesarse en el hecho 

de que ja agencia recibié en promedio durante la mitad de la década de 
1980 de cuatro a cinco mil cartas por afio. 

La Oficina General de Contabilidad (GAQ). Esta audita y evahia los 

diversos programas implementados, ofreciendo recomendaciones. 

El proceso de asignacién presupuestal. Esta es una de las herramientas mas 

efectivas, para presionar o redefinir un programa especifico, incluir algin 

estudio, © promover alguna otra accién. Esto se debe a que cada 

representante o senador controla un conjunto de asignaciones 

presupuestales especificas, lo que le permite presionar seguin sus 

necesidades e intereses. Asi, ésta es la razon por la cual cada proyecto, 

reautorizacién o reforma de una ley o un programa termina con un 

conjunto adicional de clausulas. Pero el mayor inconveniente se puede 

dar cuando la falta de sensibilidad de algin miembro con asignaciones 
clave, retenga el presupuesto, afectando la implementacién de la politica. 

Las audiencias. Esta es la herramienta mas visible de 1a vigilancia congresal, 

son realizadas por aquellos comités y subcomités que tienen Jurisdiccién 
sobre la politica ambiental en sus diversos programas (Tabla VI.2). Asi 

las audiencias se llevan a cabo especialmente sobre aquellas cuestiones 

que han alcanzado un interés piblico importante y que generalmente
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tienen que ver con asuntos especificos, reautorizaciones 0 cuestiones 

presupuestales. Estas "invitaciones" politicas se realizan ante un comité 

hostil, en donde los oficiales responsables de los programas son 
sometidos a un agresivo careo por parte de los congresales. 

Como es evidente 1a intrincada estructura de comités en el Congreso se debe 

a la complejidad de los asuntos técnicos que manejan las agencias que tiene que 

vigilar. Esto conjuntamente con las agendas especificas de cada legislador ha 

acentuado la tendencia a la especializacién en el Congreso; una de las 

consecuencias benéficas de esto es que los grupos ambientalistas han encontrado 
un aliado, ya que el Congreso ha mostrado un fuerte apoyo a los programas 

ambientales, Ilegando hasta el enfrentamiento abierto con 1a Casa Blanca. Sin 

embargo la intromisién congresal ha significado que este actlie como un 
microadministrador que es incapaz de ver en una forma mas amplia los 

problemas que se interrelacionan y la politica nacional en general (Fisher, 1991 
citado por Fiorino, 1995: 63). Ademds esta microadministracién ha permitido 

que los miembros utilicen su autoridad para incluir sus agendas y Ilevar la 

atencién a sus problemas especificos, fragmentando la politica, promoviendo 
incentivos ad hoc que son generalmente mas fuertes que aquellos que promueven 

los estatutos, programas y evaluaciones (NAPA, 1988: 12 citado por Fiorino, 

1995: 68). : 
Esta fragmentacion se ve acentuada por la dramatizacion de los problemas, lo 

que produce que las soluciones propuestas impongan estrictos requerimientos 

(generalmente inalcanzables) para la politica y las acciones de la agencia; lo que 

a su vez permite a los miembros del Congreso reprender a los oficiales de la 
agencia por no haber alcanzado fos objetivos establecidos. 

Asi el Congreso falia en establecer las prioridades, los recursos necesarios, y 

en dar el apoyo politico necesario para implementar los programas ¢ imponer 

sanciones; ya que los congresistas siempre estan ansiosos por cosechar los 

beneficios de su trato agresivo, sin embargo estén mucho menos ansiosos en 

afrontar los costos de las soluciones (Fiorino, 1995: 69). 

LA CASA BLANCA 

Si bien, como fo mencionamos anteriormente, el Congreso delega cierta 

autoridad a la agencia para que ésta proteja el ambiente, el Administrador de la 

agencia es seleccionado por el Presidente, asi ef Administrador, como 

responsable de la agencia, depende del apoyo politico y presupuestal de la Casa 

Blanca. Sin embargo la influencia presidencial sobre las acciones de la EPA 

tienen otros medios como son las asignaciones presupuestales a través de otras
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agencias gubernamentales y de la Oficina de Gestién y Presupuesto (OMB) 

(Fiorino, 1995: 70-75). 

La Oficina de Gestién y Presupuesto, es 1a encargada de revisar, proponer y 

presentar el presupuesto de la administracién presidencial frente al Congreso. 

Este proceso se inicia en enero de cada afio, cuando se somete a consideraci6n 

del Congreso el proyecto de presupuesto para las asignaciones del siguiente aito 

fiscal, el cual inicia en octubre. 

Este proyecto, es el producto de un largo proceso de analisis y debate en la 

agencia y entre las agencias y 1a OMB. E] proceso inicia a principios del afio, 

usualmente con una junta anual de planeacion, entre los representantes de la 

OMB y los administradores titulares de la agencia. El resultado de esta junta es 

el establecimiento de una agenda priorizada sobre los temas que guiaran la 

preparacién detallada del presupuesto por parte de los administradores asistentes 

y regionales. 

En el verano, la agencia somete su presupuesto formal a la aprobacién de la 

OMB. En esta etapa la agencia defiende las actividades que ha sefialado, 

justificando detalladamente los programas en donde ha solicitado un incremento 

de recursos con respecto al afio anterior. Una vez presentado este proyecto, se 

inician una serie de audiencias frente 2 la OMB, que generalmente se realizan en 

el mes de septiembre; donde los examinadores del presupuesto lo revisan en 

detalle, para que esta lo ture nuevamente a la agencia con las propuestas de 

modificacién correspondientes. En caso de que la agencia no esté de acuerdo con 

dichas modificaciones, tiene la posibilidad de apelacién frente a la Oficina y, en 

caso extremo, frente al Presidente. Una vez Ilegado a un acuerdo la OMB 

prepara el proyecto final del presupuesto federal y lo mandada al Congreso 

(O'Reilly y Brown, 1987 citado por Fiorino, 1995: 71). 

Como es evidente las funciones de la OMB le otorgan un control 

impresionante sobre el disefio de la politica, forzando a las agencias a tomar en 

cuenta su opinién, que en cierta forma es la opinién presidencial, sobre las 

legislaciones promulgadas. Es més, en afios recientes las funciones de la Oficina 

fueron ampliadas otorgandosele la facultad de revisar las normas propuestas por 

las agencias. Esta situacién ha implicado que se generen un conjunto de criticas 

frente a la legitimidad de la Oficina, ya que se aduce que sus funciones 

interfieren con la delegacién de poderes establecida en la constitucién; en el 

sentido de que el Presidente tiene la obligacién constitucional de supervisar pero 
no de desplazar o disrumpir el ejercicio de las funciones de las agencias, 

funciones que les fueron delegadas por el Congreso. Este conflicto se hace 

evidente cuando el Congreso delega mas autoridad normativa en las agencias que 

la deseada por la Casa Blanca (Fiorino, 1995: 76).
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Por otro lado se ha argumentado que la OMB carece de los recursos 

necesarios para evaluar las acciones y las normas propuestas por las agencias. 

Esta critica va en dos sentidos, por un lado la oficina carece de los expertos 

necesarios para analizar as cuestiones técnicas, lo que significa que los analistas 

hacen constantes preguntas a los oficiales de la agencia, lo que termina por 

producir un retraso en la publicacién de las normas (Morrison, 1986 citado por 

Fiorino, 1995:76). Por otro lado la OMB evahia principalmente la viabilidad y 

los efectos econémicos, subestimando {a necesidad de las normas (DeMuth y 

Gingsberg, 1986 citado por Fiorino, 1995: 76). 

Asi la Casa Blanca tienen en la OMB una herramienta politica sumamente 

poderosa en el proceso de 1a politica, especialmente cuando ha sido incapaz de 

negociar y modificar las legislaciones promulgadas por el Congreso. Esto ha 

llevado a algunos, afirmar que la OMB tiene Ja importante funcién de establecer 

una agenda nacional mucho menos parcializada y fragmentada que la generada 

por el Congreso, ya que la oficina tiene una visién general de lo que debe ser la 

politica reguladora (Strauss y Sunstein, 1986 citado por Fiorino, 1995: 76). 

Si bien es cierto que los programas ambientales estén concentrados en la 

EPA, existen otras agencias federales, cuyas atribuciones también se relacionan 

con la calidad ambiental. Esto ha hecho surgir una importante cuestion, que es la 

de cémo reconocer € integrar el ambiente con otros sectores de politica. Si bien 

no se ha dado una respuesta directa, en la evolucion institucional se han 

generado cuatro patrones para las relaciones entre ja EPA y otras agencias 

federales, J) la agencia comparte con otras agencias un marco regulador y 

funciones de investigacién, 2) frente a la necesidad de responder a ciertos 

asuntos emergentes, la agencia ha tenido que establecer relaciones de 

coordinacién con sus otras agencias, 3) existe un conjunto de programas de otras 

agencias que por su naturaleza tienen incidencia en la calidad ambiental, por lo 

cual la agencia tiene que mantener un cierto grado de vigilancia sobre ellos, y 4) 

algunas agencias tienen que ver con problemas sobre los cuales Ja agencia tiene 

autoridad reguladora (Fiorino, 1995: 78-79). 

LAS CORTES Y LA REVISION JUDICIAL 

Las cortes en los Estados Unidos juegan un papel en ta reestruturacién de la 

politica que excede a sus contrapartes en otras democracias industriales. La 

cultura legal, el establecimiento y revisién de reglas, y el espiritu de activismo de 

los jueces y las cortes, producen una judicatura que juega un rol sumamente 

importante en la conformaci6n de la politica ambiental. 

Como en la mayoria de los sistemas democraticos, en Estados Unidos los 

jueces federales no son elegidos, sino son designados por el Presidente y 

confirmados por el Senado. Debido a que la designacién es vitalicia los jueces no
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se tienen que preocupar por satisfacer las preferencias de un grupo definido de 

electores; esto aunado con el hecho de que en las cortes se dirimen una amplia 

diversidad de asuntos en, donde esté en juego un complejo conjunto de valores, 

tienen importantes implicaciones para la politica ambiental (Woodford, 1969: 

339 citado por Fiorino, 1995: 80). 

EF) Poder Judicial estd constituido por tres niveles de cortes federales. La 

Suprema Corte se encuentra en la clispide; le siguen las Cortes de Apelacion que 

estan distribuidas en treinta circuitos; en el tercer nivel se encuentran las Cortes 

Federales de Distrito, que tienen una jurisdiccién original mas que de apelacién. 

En relacién con los asuntos ambientales, éstos raramente son elevados al 

nivel de la Suprema Corte, pero cuando esto sucede la decisién tomada por esta 

puede arrasar con los efectos de una politica. La mayoria de las recusaciones de 

los estatutos de las agencias son dirimidos en las Cortes de Apelacién, esto se 

debe principalmente a que las reglas federales establecen que las partes pueden 

demandar en el circuito en que se encuentran localizados o en el Circuito de la 

Corte de Apelaciones para el Distrito de Columbia, esto en razon de que ahi es 

donde se encuentra asentado el gobierno federal. Las Cortes Federales de 

Distrito no juegan un papel importante en Ia politica ambiental, debido a sus 

capacidades limitadas en los juicios de apelacion. Asi de todas estas cortes, la 

que mas influye en Jos asuntos ambientales, y en cuestiones administrativas y 

reguladoras es la de Apelaci6n del Distrito de Columbia. 

Si bien las decisiones judiciales estan sujetas a un elaborado y estructurado 

conjunto de reglas procesales y a una severa vigilancia a través del proceso de 

apelacién, los jueces tienen una amplia discrecionalidad que en la historia de la 

revision judicial en Estados Unidos ha seguido cuatro diferentes doctrinas (Tabla 

IV.3). 
Las formas que las cortes han afectado significativamente a la EPA son: J) 

estableciendo un conjunto de prioridades o reformando las existentes; 2) 

redefiniendo las relaciones entre la agencia y otras agencias; y 3) definiendo las 

bases analiticas para las politicas de la agencia (O'Leary, 1989 citado por 

Fiorino, 1995: 81). 

En la politica ambiental, el espectro de la revisién judicial hace que se 

incremente el poder del staff legal de la EPA; lo que tiene importantes 

repercusiones en la definicién de la politica. En las deliberaciones para el 

establecimiento de la politica intema, el Consejo General toma parte en todos 

los grupos de trabajo de regulacién interna y generalmente participa en los 

borradores de las normas y documentos adicionales que las sustentan. En este 

proceso ta oficina del Consejo General (que usualmente es muy cercana al 

administrador) trata de anticiparse a las reacciones judiciales, elaborando 

complejos protocolos, llenos de justificaciones legates que sustenten de la mejor
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manera posible los programas y normas propuestas. Asi la revisién judicial, va 
mis alld de los efectos directos de sus decisiones, funge como un mecanismo de 

autolimitacién de las agencias, lo que a su vez reduce el poder politico del 
Presidente, ya que la agencia ve reducida su capacidad para establecer 

prioridades 0 de resistir las demandas de los comités congresales y de los grupos 

de interés (Melnick, 1992: 256 citado por Fiorino, 1995: 84). 

  

Tabla IV.3 Evolucion de las doctrinas judiciales 

La funcién judicial era 
  

Doctrina de revisién judicial Periodo 

Doctrina de transmisién por  Pre-New Deal 
zona 

Doctrina de la agencia 1930 y después 
experta 

Doctrina de representacién de 1960 y 1970 
intereses (pero atin mantiene su 

influencia) 

Doctrina de fidelidad revivida 1980 y més alld 

Asegurar Ja 'fidelidad' de las decisiones 
administrativas en relacién con la 
intencién congresal 
Proteger los derechos de los privados 
contra la intrusién de la agencia 
Certificar la pericia de las agencias 
Defender la pericia de la agencia, 
exceptuando cuando se ven amenazados 
los derechos privades o una intencién 
congresal clara 
Asegurar la representacién justa de todas 
las partes afectadas por las decisiones de 
la agencia. 
Toma una 'vista dura’ para ver lo que las 
agencias consideran y explican como 
factores relevantes. 
Vuelve a ver la fidelidad hacia la 
intencién congresal, especialmente en las 
acciones de desregulacion 
Asegura que el proceso es justo y que las 
agencias ejercen su discrecionalidad 
razonablemente. 

Fuente: Adaptado de fa discusién en Merrick B. Gartand (1985) citado por Fiorino (1995: 82) 

Se ha argumentado que la revision judicial ha logrado imponer estandares en 

la toma de decisiones de la agencia. Esta 'racionalidad procesal' hace que las 

agencias sigan procedimientos predecibles, busquen mejores argumentos y 

evidencias que justifiquen sus decisiones y que las politicas mantengan cierta 

consistencia con las leyes que las han habilitado. Sin embargo la revision judicial 

no sdlo ha vuelto excesivamente cautelosa a la agencia, sino también ha alterado 

sus prioridades. (Fiorino, 1995: 84).
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EL FEDERALISMO 

El federalismo es una institucion ampliamente arraigada en el sistema politico 

norteamericano, no es simplemente una forma de organizacién territorial, sino es 

una forma de distribucién de atribuciones, del poder politico-administrativo de 

una Nacién. Asi, las relaciones entre el gobierno federal, los estados y los 

gobiernos locales, afectan en diversos grados y en diversos programas la politica 

ambiental. 

Como hemos visto la politica ambiental se expandié a finales de los afios de 

1960 y principios de 1970; durante este proceso se dejé de lado el viejo patrén de 

federalismo cooperativo, en el cual los estados tenian un mayor control sobre los 

asuntos ambientales. Asi la politica ambiental pasé de estar bajo ef control estatal 

a ser sujeto de un mayor control nacional, dando forma al llamado federalismo 

compartido. Este federalismo compartido establece una relacién en la cual el 

estado y la autoridad federal se fusionan y aplican concurrencia sobre los objetos 

susceptibles de regulacién; regulacién que est4 supeditada a los objetivos 

establecidos en los programas nacionales. Esta variante del federalismo implicé 

que entre 1960 y 1980 se aprobaran veinticinco leyes federales, fo que significé 

que dieciocho asuntos ambientales que anteriormente eran de dominio estatal 

pasaran a ser cuestiones de regulacién federal (Welborn, 1988 citado por Fiorino, 
1995: 85). 

Bajo este esquema, la EPA es la autoridad federal que decide si conceder 0 

no la autorizacién para que los estados implementen sus programas ambientales; 

para esto, los estados tienen que demostrar que pueden alcanzar los 

requerimientos impuestos por los programas nacionales. De cualquier forma la 

autoridad estatal sigue estando sujeta a una estrecha vigilancia por parte de la 

agencia, la cual siempre tiene la autoridad para revocar la concesién estatal sobre 

el programa, si juzga que este ha sido inadecuado. 

E! federalismo compartido, hace responsable al Gobierno Federal, no sdélo de 
la regulacién sino también de la implementacién y de los resultados de los 

programas. Asi, si un estado se niega a participar 0 es incapaz de cumplir con los 
requerimientos delegados, la EPA tiene que tomar el control del programa. 

Actualmente, con excepcién de algunos programas altamente centralizados, 

la mayoria de los programas ambientales nacionales siguen el patron del 

federalismo compartido (Tabla IV.4). En algunas areas como aire, aguas 

superficiales y residuos peligrosos, el marco normativo y los programas 
especificos son definidos por la agencia; la cual establece un conjunto de 

estandares minimos que deben ser introducidos en el disefio e implementadas, si 

los estados fatlan en alcanzar dichos estandares, la agencia tiene la autoridad de 

imponer sanciones. En otras areas como residuos municipales, aguas 

subterraneas, y fuentes de contaminacién acuifera de no-punto, los estados tienen
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mayor autonomia; sin embargo, la tendencia hacia el federalismo compartido se 

ha acrecentado, como lo muestra el hecho de que en 1991 la agencia publicd 

estandares para disefiar y administrar los rellenos sanitarios, tal y como fue 

establecido en las enmiendas del RCRA en 1984. 

Tabla IV.4 Tipos de relaciones Federacidn-estados en la politica ambiental 

Mezclado (Federalismo 

  

Mas centralizado compartido) Més descentralizado 

Fuentes méviles Residuos peligrosos Fuentes de agua no-punto 

(exceptuando California) Nuevo fuentes industriales de Aguas subterraneas 

Registro de plaguicidas emisiones a la atmdsfera Residuos municipales 

Sustancias toxicas nuevas Puntos de agua industriales ~ 

Emisiones atmosféricas pre- 

existentes 
  

Nota: Esta tabla lista los programas donde existe presencia federal. Muchas actividades ambientales com: 

uso de suclo, control de ruido, y gestidn de residuos, entre otros, son manejadas enteramente por el estad: 

y los niveles locales.Fuente: Fiorino (1995: 87). 

La diversidad en los recursos, experiencia, desarrollo de sus organizaciones y 

apoyo politico para cuestiones ambientales en Jos estados, son los principales 

factores que hacen que exista una gran variedad en la capacidad estatal para 

cumplir con los objetivos ambientales establecidos por los programas nacionales 

(Lester y Lombard, 1990 citado por Fiorino, 1995: 88). Asi, los estados que 

generalmente son clasificados como aquellos con mayor capacidad en la gestién 

ambiental son California, Nueva Jersey, Minnesota, Nueva York, Wisconsin, 

Oregon, Delawere, Maryland, Ohio y Vermont, estados en donde se tienen 

fuertes programas ambientales, agencias capaces y efectivas, y amplios recursos 

financieros. A diferencia de esto, los estados de Texas, Carolina de} Sur, 

Mississippi, Oklahoma, Utah, Idaho y Nuevo México son donde el 

financiamiento publico es escaso y Ia calidad de sus programas es baja 

La cuestién mas conflictiva en las relaciones entre los estados y el gobierno 

federal es la forma de financiamiento para los programas. Por un lado la ayuda 

federal se ha visto reducida en nimeros absolutos, lo que se debe a dos factores, 

el primero es la disminucién de fondos que se dio bajo el Nuevo Federalismo 

impuesto por Reagan, y el segundo a que las nuevas regulaciones impuestas (en 

d4reas como el tratamiento de agua potable, aguas residuales, residuos sélidos 

municipales) por la EPA han incrementado los costos de gestion (Lester, 1986 

citado por Fiorino, 1995: 86). En respuesta a esto varios estados han establecido 

nuevos mecanismos de financiamiento tales como derechos, impuestos 

ambientales, fondos revolventes y fianzas, con el fin de suplir los fondos 

ptiblicos estatales destinados a la proteccién ambiental. Muchos estados también 

han llamado por un incremento en los fondos federales y mas flexibilidad en el
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establecimiento de sus prioridades ambientales, con el fin de no verse forzados 

en todos los casos a seguir los mandatos federales (Daily Environment Report, 

1993 citado por Fiorino, 1995: 88). 

Como se ha hecho visible, los estados han incrementado su presencia en la 

politica ambiental, de hecho ahora Ja innovacién en los programas proviene de 

estados de California, Nueva York, Nueva Jersey e Illinois. 

LAS INFLUENCIAS NO GUBERNAMENTALES EN LA POLITICA 

El sistema politico norteamericano como democracia pluralista ofrece muchas 

vias de acceso a los grupos para integrar su punto de vista en el proceso formal 

de gobierno, esto significa que organizacionalmente es un sistema abierto. Por lo 

cual es importante revisar quiénes son los principales actores no 

gubernamentales que intervienen en la conformacién de la politica ambiental. 

Los grupos no gubernamentales dedicados a la conservacién del ambiente en 

Estados Unidos datan desde finales del siglo pasado. El mas viejo y uno de los 
mas poderosos es el Club Sierra, fundado en 1890 por el naturalista John Muir. 

Pero el movimiento ambiental modemo se origina a finales de la década de 1960, 

siendo el arquetipo de estas organizaciones el Consejo para la Defensa de los 

Recursos Naturales (NRDC), fundado en 1970; este conjuntamente con el Fondo 

para la Defensa Ambiental (EDF) y la sociedad de Amigos de la Tierra (FOE), 

fueron los forjadores de un nuevo tipo de activismo: el ambiental. Si bien la 
funcién de estos grupos es la de defender los recursos naturales ofreciendo 

argumentos con amplia credibilidad cientifica, su éxito depende de fa capacidad 

técnica de sus colaboradores, especialmente en los Ambitos de promocién < de sus 

propuestas en el Congreso, en la introduccién de demandas en las cortes”, y en 
la difusién de sus criticas y propuestas en los medios masivos de 

comunicacién’’. 

° 1 4 posibilidad de introducir demandas por parte de las organizaciones ambientalistas se hizo posible 

gracias al Acto Nacional para la Politica Ambiental (NEPA) que otorgé a los grupos exteriores la 
capacidad de recusar la adecuacién de la Manifestacién de Impacto Ambiental frente a las cortes. 
Esta concesién permitié a los grupos ambientalistas usar las decisiones judiciales para cambiar la 
politica y Hamar la atencién sobre problemas que ellos consideran prioritarios (Stewart, 1975 citado 
por Fiorino, 1995: 93). 

» Un ejemplo de Ia utilizacién y efectividad de los medios masivos de comunicacién es la campaiia 

montada en 1989 por la NRDC para que Ja EPA cancelara el registro del plaguicida alar, el cual era 
utilizado para extender el tiempo de almacenamiento de las manzanas. Los primeros estudios 

realizados por la agencia, mostraron posibles riesgos de cdncer debido a los residuos del plaguicida 

sobre las manzanas, pero se consider$ que fa evidencia era insuficiente para cancelar su uso. A 

diferencia de este resultado, los comisionados de la NRDC en un anélisis de riesgo para la salud, 
encontraron que los posibles dafios eran sumamente altos. Estos resultados fueron difundides a 

través de la television y los periédicos mds importantes de Estados Unidos, lo que produjo que en 
pocos dias las tiendas quitaran las manzanas de los anaqueles y el juga de manzana se fuera por las 

alcantarillas, que las escuelas eliminaran los productos de manzana de sus ments y el productor del
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La relacién entre gobierno ¢ industria siempre ha sido un tanto dificil en los 

Estados Unidos, pero estas fricciones muchas veces se han convertido en 

conflictos abiertos en cuanto a politica ambiental se trata, por lo menos esto 

sucedié durante la primer década de implementacion de la politica ambiental. 

En ese entonces la mayoria de la regulacién estaba dirigida a los sectores 

industriales mds importantes (metalurgia, automotriz, quimica, y otros), por lo 

que los objetivos ambientales eran vistos como contradictorios a los econdémicos. 

Esto provocé que el debate tomara tonos morales; para los ambientalistas Ja 

industria era un conjunto de organizaciones que tenian como finalidad realizar 

gus intereses econédmicos egoistas, envenenando el medio ambiente; en cambio 

los industriales, acusaban a los amibientalistas de debilitar la economia 

estableciendo un conjunto excesivo de limitaciones reguladoras, impidiendo el 

crecimiento. Este enfrentamiento se vio acrecentado durante la-década de 1970 

por la crisis de energéticos, la alta inflacién, y la competencia externa. 

Si bien el debate continiia, la atmésfera en que se da ha cambiado. La 

regulacién es mas aceptada ahora, las razones de esto son el soporte publico que 

disfrutan los programas contra la contaminacién, soporte que no solo se da por 

parte de la poblacion en general, sino por una floreciente industria dedicada al 

control y prevencién de la contaminacién y de los propios industriales, quienes 

han apreciado los beneficios econémicos de la prevencién y control de la 

contaminacién (menos uso de combustible, mayores materiales de recuperacion, 

y menores costos de seguro y responsabilidad). Ahora los puntos en discordia ya 

no son la legislacién ambiental en general, sino cuestiones como el alcance de 

una regulacién, io estricto de algunos controles o la bisqueda de una mayor 

flexibilidad para reducir los costos de cumplimiento de algunos programas. 

La industria participa en la hechura de ia politica en diversas maneras. Las 

grandes corporaciones mantienen amplias relaciones con el staff de las agencias, 

invierten en investigacién y andlisis, cabildean en el Congreso, y demandan en 

las cortes. Por otro lado las confederaciones, cAmaras y asociaciones industriales 

y comerciales ofrecen asesoria y capacitacién a las empresas para enfrentar la 

gestién y los posibles problemas ambientales. Pero hay un tipo particular de 

asociaciones que se han vuelto mas visibles y poderosas, estas son jas empresas 

dedicadas al control de la contaminacién, las cuales estan interesadas en 

mantener 0 expandir los programas de la agencia; ya que la regulacién 

incrementa la demanda por los productos de estas compafiias, jas cuales generan 

anualmente mds de 100 billones de délares (Fiorino, 1995: 94-95). 

  

alar lo sacara del mercado. Asi la publicidad logré mas que el cabildeo y los litigios realizados 

desde 1985, cuando se mostré que el plaguicida causaba cancer en los animales de laboratorio 

(Weisskopf, 1990 citado por Fiorino, 1995: 93).
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Ahora bien, la cobertura de los medios es un factor importante en el debate 

de la politica ambiental, ya que su utilizacién influye de forma importante en las 

medidas y acciones a tomar. Los periddicos de tiraje nacional como The New 
York Times, The Washington Post y Los Angeles Times, o las grandes cadenas de 

noticiarios como la ABC y la NBC son importantes difusores de las preferencias 

de los diversos actores y de fas propias. Este poder no ha pasado desapercibido 
por ningtn actor, si bien los principales usufructuarios son las organizaciones no 

gubemamentales, también los industriales y la propia agencia han utilizado este 
canal de publicidad (Fiorino, 1995: 95-96). 

IV.2 LA AGENCIA DE PROTECCION AMBIENTAL 

Como mencionamos anteriormente, a finales de la década de 1960 la cuestién 

ambiental se torné en un problema de preocupacién mundial, y Estados Unidos 
no seria la excepcién; y el hecho que muestra esto es la promulgacién del Acto 

Nacional de Politica Ambiental (NEPA), el cual era la mayor innovaci6n juridica 
en su Ambito. La aprobacién del acto conjuntamente con la reforma 

administrativa realizada por la administracién Nixon en diciembre de 1970, 

fueron los origenes de la creacién de la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA). 

La creacién de la EPA, de hecho no tuvo su razén principal en la aprobacién 

del NEPA, sino el factor mds importante fue la reorganizacién de la 

administracién publica federal. Asi la agencia se convirtié en el crisol de varias 
agencias y leyes preexistentes. La EPA fue estructurada, si es que se puede 

afirmar tal cosa, con atribuciones antes pertenecientes a los Departamentos de 

Salud, Educacién, Bienestar (calidad del aire, residuos sdlidos, agua potable), 
Interior (calidad del agua, investigacién sobre plaguicidas), Agricultura 

(regulacién de plaguicidas), y otros departamentos de agencias como las de 

Administracién de Alimentos y Medicinas y la Comision de Energia Atémica. 
Esta multiplicidad de atribuciones, funciones y voluntades la imposibilité para 

conformar un conjunto de programas claros y consistentes internamente. 

Una de las propuestas mas interesantes era la de incorporar en la agencia la 

proteccién, conservacién y restauracién de los recursos naturales, lo cual 

ampliaria las atribuciones de la agencia mas alld de las cuestiones de 

contaminacion ambiental. Sin embargo dicha propuesta nunca prosperd y los 

recursos naturales se mantuvieron como parte del Departamento del Interior y el 

de Agricultura”. 

% Septin Fiorina (1995: 39), esto resulté benéfico para la agencia, ya que la introduccién de la 

proteccién, conservacién y restauracién de los recursos naturales hubiera significado una lucha 
interna para que tales asuntos fueran partes prioritarias de la agenda interior.
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LA INSTITUCIONALIZACION DE LA AGENCIA: LOS PRIMEROS ANOS 

En el afio de creacién de Ja agencia, el movimiento ambiental se encontraba en 

su cenit, tan sdlo cuatro meses después de haber sido creada se declaraba en 

Estados Unidos el Dia de la Tierra. Esto obligaba a su primer administrador 

William Ruckelshaus a iniciar un agresivo proceso de institucionalizaci6n. 

La cuestién mas importante en cuanto a Ja estructuracién de la agencia fue la 

organizacién de los diferentes departamentos de las diversas agencias que ahora 

constituian la EPA. Muchos argumentaron que la reorganizacion estructural 

deberia ser funcional (permisos, monitoreo, etc.) mds que a través de los 

programas (residuos, agua, aire, suelos). Finalmente Ruckelshaus decidid 

mantener la organizacién a través de programas y posponer cualquier cambio, ya 

que pensé que era demasiado drastico reorganizar la agencia funcionalmente. 

Ahora bien, en cuanto a las acciones de la agencia, Ruckelshaus se enfocd a 

la publicacién y ejecucién de normas dirigidas especialmente contra de las 

grandes industrias, quienes eran las mayores fuentes contaminantes del agua y el 

aire. Esta conducta agresiva se vio reforzada en los siguientes afios por la 

aprobacién del Congreso de diversos estatutos, muy a pesar de la inconformidad 

de la administracién Nixon. 

Asi Ruckelshaus, creé una agencia de alto desempefio que no fue 

ampliamente aceptada en sus primeros afios por el entorno econémico (inflacién 

y cortos de energia); sin embargo, la EPA logré consolidarse institucionalmente, 

desarrollando una cultura de activismo ambiental que persiste hasta e] presente, a 

pesar de los cambios politicos sucedidos a través de los aiios. 

ANOS DE CONSOLIDACION Y REFORMA 

En 1974 Russel Train, quien anteriormente habia presidido el Consejo de 

Calidad Ambiental, asumiria la responsabilidad de dirigir la agencia. Al igual 

que su antecesor, Train era un Republicano moderado que luchaba por mantener 

la independencia de la agencia y su compromiso con los valores ambientales, a 

pesar del escepticismo en la Casa Blanca. Train contrarresté la influencia de la 

Presidencia cultivando una estrecha relacién con los defensores en el Congreso, 

especialmente con el senador Edmund Muskie's del Subcomité de 

Contaminacion Ambiental. Asi durante su gestidn, Train Ilev6 a la agencia a un 

periodo de consolidacién y crecimiento en la competencia técnica, que fue 

seguido por la expansién de la autoridad legal y la reforma en los marcos 

reguladores. Esto se hizo evidente con la aprobacién del TSCA y el RCRA en 

1976, estatutos que introdujeron nuevas cuestiones en la agenda de la agencia; 

pero este proceso de ampliacién de atribuciones no fue acompafiado de una 

reforma organizacional.
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Con el inicio de la administracién Carter, se nombré en 1977 a Douglas 

Costle para encabezar la agencia. La crisis de energéticos, la alta inflacién, y los 

problemas econdémicos de Ja década habian producido un movimiento politico 

hacia la desregulacion, que si bien se limité a las funciones de regulacién de las 

agencias, tales como la Comisién Interestatal de Comercio (ICC), y la Junta de 

Aeronautica Civil (CAB), también se ingresé al debate la regulacién ambiental. 

El producto mds importante de esta disputa fue Ia publicacién de una orden 

ejecutiva, en que se establecia que las futuras regulaciones incorporaran analisis 

econdmicos y de costo-beneficio mucho mas complejos. Con el fin de vigilar que 

esto se cumpliera se cred el Grupo de Revisién y Analisis Regulador, lo cual 

confirié mayor poder a la Oficina de Administracién y Presupuesto (OMB). 
Carter también soporté dos leyes para limitar las capacidades reguladoras, el 

Acto Regulador de Flexibilidad, que obligaba a las agencias a minimizar los 

impactos econémicos sobre los pequefios comercios y los gobiernos estatales; y 

el Acto de Reduccién de Papeles de Trabajo, que obligaba a las agencias a 

analizar, justificar, y reportar las cargas impositivas que habian establecido sobre 
el sector privado. 

Bajo la direccién de Costle la EPA se convirtié mas en una agencia de 

proteccion a la salud que de proteccién al ambiente; siendo de particular 

preocupacion la identificacién y reduccién de los factores que producian el 

cancer. Esta preocupacién por la salud publica, enfatizando los aspectos de 

prevencién del cancer, se debi a la necesidad politica de adaptacion frente a las 
presiones antireguladoras. El cambio presenté a la agencia como una 

organizacion que ofrecia resultados reales para enfrentar las enfermedades, lo 

que le permitié obtener el soporte necesario para mantener sus programas. Pero 

esta faceta tuvo como consecuencia que la legislacién promulgada y los 

incentivos se dirigieran hacia los programas de control de sustancias t6xicas, 

gestion de los residuos peligrosos y disminucién de los riesgos para la salud por 
este tipo de contaminantes no convencionales. Asi, bajo la administracién de 
Costle se combinaron la expansién de la regulacién (especialmente en residuos 

peligrosos), con un movimiento de reforma al marco regulador de Ja agencia, 

enfocado principalmente a la evaluacién y limitacién de sus efectos econdémicos. 

No seria sino hasta la década de 1980 cuando tas cuestiones ecoldgicas 
competirian de nueva cuenta con las cuestiones sobre salud por un lugar en la 

agenda de la agencia. 

ANOS DE RETRAIMIENTO Y RENOVACION 
Si bien la EPA se habia enfrentado a la carencia de apoyo politico por parte de ta 
Casa Blanca, esto no habia sido tan evidente bajo 1a administracién Reagan.
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El nuevo dirigente del Ejecutivo Federal, tenia como supuesto principal que 

los norteamericanos lo habian elegido para reducir los costos y efectos de la 

regulacién gubernamental. Esta percepcién del mandato popular, hizo de la 

agencia un blanco especialmente vulnerable, debido al alcance y crecimiento de 

los costos de las regulaciones emitidas. El nuevo administrador, Anne Gorsuch, 

era una legisladora del estado de Colorado practicamente desconocida y casi sin 

ninguna experiencia en la gestion ambiental. En cuento a los segundos niveles 

administrativos (los Administradores Asistentes), estos fueron ocupados por 

personas que carecian de habilidades politicas y administrativas, y que ademas 

eran contrarios a los programas ambientales. 

Asi la nueva direccién de Ja agencia inicié su gestion con una reduccién en el 

presupuesto y los programas de la agencia, delegando mds autoridad en los 

estados y los gobiemos estatales, esto bajo la égida del Nuevo Federalismo, 

ademas de recortar el alcance y la rigurosidad de fas regulaciones. Pero no 

conformes con eso, la administradora conjuntamente con los administradores 

asistentes se dedicaron a compilar una lista de oficiales "sospechosos" de tener 

demasiada simpatia por la cuestién ambiental; lo que significé el rechazo 

sistematico de 1a mayoria de las recomendaciones hechas por el staff de carrera y 

la violacién a los procedimientos administrativos en defensa de los intereses de 

los industriales. Lo cierto es, que nunca antes en la historia reciente de los 

Estados Unidos, hubo un administrador que llegara a una oficina profesando una 

clara hostilidad a la regulacidn, teniendo como primer objetivo la devastacion de 

las reglas establecidas por su agencia. 

Esta politica de aniquilacién de la agencia traté de ser Ilevada al maximo 

nivel promoviendo reformas a las leyes de las cuales la agencia obtenia su 

autoridad, Pero el grupo de Reagan fall6 en sus esfuerzos legislativos de cambio; 

el soporte ptiblico para el ambiente era mas fuerte de lo previsto, esto se hizo 

especialmente evidente en el Congreso, donde los legisladores demostraron que 

no iban a dar marcha atrds frente a los logros alcanzados en la década pasada. 

Con su agenda legislativa frustrada, la administracibn Reagan, mantuvo y 

reforz6 su estrategia administrativa de redefinicién de la politica. Finalmente 

para marzo de 1983, la mayoria de los administradores asistentes habian 

renunciado. Si bien la politica de desmantelamiento de la regulacién ambiental 

no fue realizada totalmente, la politica ambiental sufrid severos dajfios, 

principalmente en los programas estatales y en las relaciones politicas 

establecidas con el Congreso. Para remediar esta situacién se decidié que 

Ruckelshaus retornara en la primavera de 1983 a la agencia para reconstruir su 

credibilidad, restaurar su presupuesto, elevar la moral del personal de carrera, 

reintroducir los registros de ejecucién y mejorar las relaciones con el Congreso. 

Pero Ruckelhaus no sélo se dedicé a la restauracién politica de la agencia, sino
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también se enfoco al desarrollo de una agenda bien organizada para la agencia, 

en donde se jerarquizaran los problemas ambientales segtin andlisis de riesgo. 

Lee Thomas se encargaria de la agencia a partir de 1985. El cultivaria 

especialmente las relaciones con la OMB y el Congreso, al igual que su 

antecesor; sin embargo esto no seria suficiente para que las relaciones entre el 

Congreso y la Casa Blanca fueran mas cordiales. Esto se hizo evidente cuando el 

Congreso impulsé una legislacion mas estricta y prescriptiva para ja 

reautorizacién del Superfund, el RCRA, y los mandatos relacionados con la 

calidad del agua. 

Los ANOS DE REILLY 

EI nuevo Presidente George Bush, decidié en 1989 poner al frente de la agencia 

a William Reilly. El nuevo administrador de la agencia mantendria ef andlisis de 

riesgo para el establecimiento de prioridades y la toma de decisiones de la 

agencia. Pero Ja politica ambiental veria una ampliacion de sus preocupaciones, 

ya que cuestiones internacionales como la desaparicién de la capa de ozono, el 

calentamiento global, la exportacién de residuos, la prevencién de la 

contaminacién de los océanos regionales, la calidad del agua, la preservacion de 

la biodiversidad y de las tierras himedas, y la proteccién del habitat, entrarian en 

la escena. 

Durante la gestion de Reilly, la agencia tuvo un visible crecimiento. Es 

importante notar que esto no sdlo se debid a los problemas internacionales 

emergentes, sino también a que la relacion entre el administrador y el Presidente 

fue muy estrecha durante los primeros afios; pero para el final de la 

administracion Bush esta relacién se habia terminado debido al inicio de la 

campafia presidencial. Este enfriamiento se debid a que Bush deseaba la 

reeleccién, y decidié sustentar su campafia en los aspectos econdmicos, 

especialmente en la reduccién de impuestos o gravamenes por regulaciones 

establecidas por las agencias; esto afecté la politica ambiental, la EPA vio 

reducido su presupuesto, se frenaron los esfuerzos por establecer las regulaciones 

exigidas por el Congreso, y el Presidente evité que los Estados Unidos 

presidieran la Cumbre de Rio. 

Es importante resaltar que durante la administracion de Reilly, se propuso 

frente al Ejecutivo y el Congreso, que la agencia fuera elevada a nivel de 

gabinete; sin embargo, esta propuesta nunca fue aprobada, debido a que la Casa 

Blanca y los legisladores nunca Ilegaron a un acuerdo sobre algunas provisiones 

menores.
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LA ADMINISTRACION CLINTON 
En la primera ronda de reuniones para el cambio de administracion (1992-1993), 

el Presidente electo William Clinton selecciond a Carol M. Browner, que 

encabezaba el Departamento de Regulacién Ambiental de Florida, como 

administradora de la agencia. La administradora Browner, en sus primeros afios 
como profesionista habia trabajado con el entonces senador Al Gore; por lo cual 

su seleccién se vio como una manifestacién de que el vicepresidente deseaba 

influir en la politica ambiental. 

En sus ptimeras declaraciones de prioridades, la administradora Browner 

establecié como temas clave la prevencién de la contaminacién, la proteccién de 
los ecosistemas, la justicia ambiental, la innovacién en tecnologias ambientales, 

y el mejoramiento de las relaciones de trabajo con los estados. Dentro de estos 
temas la cuestion de la justicia ambiental se convirtié en un tema particularmente 

importante durante su primer afio, esto se debid a que muchos grupos 

presionaron a la EPA para que volviera a examinar las politicas nacionales, 
especialmente en cuanto a la localizacién de confinamientos de residuos 
peligrosos, en 1a limpieza de los sitios Superfund, en los efectos dafiinos de los 

plaguicidas y en general de los problemas de salud intrinsecos a las ciudades, los 

cuales que afectaban especialmente a las minorias y a los trabajadores 
inmigrantes. 

La cuestién sobre si elevar a la agencia al nivel de Gabinete, fue 
especialmente intensa durante los primeros meses de la administraci6n, y en la 

cual el Presidente Clinton apoyé la propuesta de elevar a la EPA al nivel de 
Departamento de Proteccién Ambiental. Sin embargo a pesar de que existia 
amplio consenso en el Congreso para que esto sucediera, muchos legisladores 
deseaban utilizar la propuesta para aprobar algunas enmiendas que implicaban 

que la Agencia estableciera andlisis costo-beneficio y de riesgo para todas sus 

decisiones que implicaran la regulacién de una actividad, requerimiento con el 
cual la administracién Clinton no estaba de acuerdo. En mayo de 1993 el Senado 

aprobé la propuesta, pero ésta incluia las enmiendas antes mencionadas, lo que 

ha significado que esta continte congelada en el Congreso. 

Una accién importante, que muestra la importancia politica que ha adquirido 
la politica ambiental en los Estados Unidos es ta creacién de la Oficina de 

Politica Ambiental de la Casa Blanca, oficina que formalmente es presidida por 
el Presidente Clinton, aunque realmente esta bajo el encargo del vicepresidente 

Al Gore. Esta oficina tiene como funcién coordinar la politica ambiental a través 
de las agencias, ademas de dirigir la administracién de cuestiones como el 

calentamiento global, las tierras himedas, los plaguicidas en la comida, y los 
aspectos ambientales del Tratado de Libre Comercio de América del Norte 

(TLCAN).
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LA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL DE LA EPA 
La estructura de la agencia estd dividida en dos grandes dreas: las sustantivas que 

son las encargadas de los programas nacionales (Agua; Radiacion; Residuos 

Sélidos y Respuestas de Emergencia; Prevencién, Pesticidas y Sustancias 

Toxicas) y las dreas funcionales (Politica, Planeacién y Evaluacién; 
Investigacién y Desarrollo; Ejecucién y Aseguramiento de Cumplimiento, 
Administracién y Gestién de Recursos; y Consejo General). Existen otras 

oficinas de staff, que manejan cuestiones como las relaciones con el Legislativo, 

los estados y municipios, las relaciones publicas y otras cuestiones especiales 

(Figura IV. 1). 
Como mencionamos anteriormente e] Administrador, el Administrador 

Adjunto, y los Administradores Asistentes son propuestos por el Presidente y 

confirmados por el Senado. Los puestos de Administrador Asistente adjunto, las 
Oficinas de Divisién y las Direcciones de Division, son ocupados por personas 

del servicio civil de carrera. Mientras las administraciones regionales son puestos 

asignados por la voluntad politica del administrador. 
Para 1994 laboraban aproximadamente 18,500 personas en la agencia™, 

siendo la disciplina mas ampliamente representada la ingenieria, seguida por el 
derecho y la administracién de empresas; agricultura, salud y ciencias biolégicas; 

fisica y ciencias ambientales; y al final las ciencias sociales. 

No sélo en personal [a agencia se ha visto afectada, sino también en el 

presupuesto. Esto se puede observar con cantidad asignada para el afio fiscal de 

1994, que fue de 6.6 billones, monto que era un poco mayor al nivel de 1981. 

Asi, en términos reales la agencia perdié presupuesto y personal a través de la 

década, esto a pesar de que hubo una expansidn en sus responsabilidades. Esto 

hace atin mds evidente cuando se observa como esta dividido el presupuesto total 

de 1994 de la agencia: para operacién se asignd aproximadamente de 2.7 
billones de délares, de los cuales aproximadamente 600 millones de délares se 

dirigen a los gobiernos locales y estatales con el propdsito de financiar los 

programas y actividades de agua potable, tierras himedas y plaguicidas. Las 

otras grandes piezas el Superfund con 1.5 billones de dolares y los proyectos de 

construccion para infraestructura de aguas que en total suman 2.4 billones de 

délares (EPA, 1994 citado por Fiorino, 1995: 45). 

33 Si bien la agencia crecié a partir de 1984 debido a la expansién del programa Superfund, esta habia 
visto declinar su staff durante los afios de Reagan, cuando pasé en 1981 de 13,000 personas a 11,000 

personas en 1983.
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Figura IV.1 Estructura Organica de la Agencia de Protecci6n 
Ambiental de Estados Unidos (1998) 
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LA PARTICIPACION CIUDADANA Y EL CAMBIO INSTITUCIONAL 

Finalmente, como hemos visto, el sistema norteamericano establece varios 

canales para la participacién ciudadana. 

Si bien las Cortes han sido una medio por donde las demandas ciudadanas se 

hacen eco, este es especialmente utilizado por grupos bien organizados. La otra 

opcién de intervenir en el disefio de ta politica ambiental es a través del 

Congreso, pero también este mecanismo es mas susceptible a demandas 

promovidas por organizaciones. Finalmente el instrumento de mayor acceso para 

el ptblico en general, son las audiencias puiblicas organizadas por la agencia, 

pero éstas presentan ciertas desventajas como mecanismos de participacion, ya 

que son foros abiertos poco estructurados que generalmente se realizan en una 

etapa muy avanzada del proceso de toma de decisiones (Fiorino, 1995: 96). 

Esto ha hecho que la politica ambiental tenga una participacién negativa, lo 

que significa que usualmente es mas fuerte la participacién de aquellos que se 

oponen a ella, que de quienes la sustentan, ademds los opositores generalmente 

estan bien organizados y tienen amplios recursos. Esta es la causa de que las 

audiencias sean relacionadas con conflicto y oposicién, lo que causa que muchos 

oficiales de la agencia las vean con desdén y los grupos de ciudadanos como el 

ultimo nivel para vetar las proposiciones, o para iniciar los preparativos para ira 

la corte (Fiorino, 1995: 96). 
Asi el reto institucional m4s importante es el de crear los mecanismos 

necesarios de participacién en los procesos previos a la formulacién y el disefio 

de la politica, fomentando el consenso entre los oficiales y los ciudadanos.
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Vv 
  

LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN ESTADOS 

UNIDOS 

V.1 EL ACTO PARA EL CONTROL DE SUSTANCIAS TOXICAS 

En 1976 el presidente Ford afirmaba que el Acto para el Control de Sustancias 

Téxicas (TSCA) era una de las piezas mas importantes de la legislacién 
ambiental que hubiera promulgado el Congreso. La intencién de este nuevo 
estatuto, que se complementaba con el Acto para la Recuperacién y 
Conservacion de Recursos (RCRA), era el de "... proteger la salud publica y el 

ambiente de los riesgos excesivos, resultantes de la produccidn, uso, € impropia 
disposicién de sustancias quimicas." Sus objetivos basicos eran los siguientes”: 
e Desarrollar una base de datos que estableciera los efectos de las sustancias 

quimicas en la salud y en el ambiente. La responsabilidad del desarrollo de 
este conjunto de datos recaia en aquellos quienes manufacturaran y/o 

procesaran estas sustancias y mezclas”. 

15 U.S.C. 2601, citado por Riley 1983: 25-26 

35 Esta base de datos, segtin la Seccién 4a, tenia que contener todos tos quimicos producidos, 

importados o procesados para fines comerciales desde el | de enero de 1975. La intencién de que la 
base fuera establecida a partir de 1975 era ia de distinguir entre los quimicos existentes y Jos nuevos 

{Riley, 1983:26).
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e Establecer una autoridad que fuera capaz de regular y tomar acciones 

concretas, con respecto a sustancias quimicas que presentaran un "riesgo 

irrazonable de afectacion a la salud o al ambiente"”®. 

Esta autoridad deberia ser ejercida de tal manera que no impidiera 0 creara 

parreras innecesarias para la innovacién tecnologica. Para cumplir con estos 

objetivos la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA) tenia que”: 

« Examinar los quimicos identificados como posiblemente riesgosos. 

 Inspeccionar los nuevos quimicos antes de su manufacturacién. 

¢ Regular los quimicos riesgosos para la salud. 

e Reportar y mantener tos datos sobre todas las sustancias quimicas. 

La agencia se enfrenté a un extenso conjunto de limitaciones, principalmente 

a un proceso legislativo donde un conjunto importante de sustancias fueron 

exentas de regulacién; por otro lado los industriales dudaron en cumplir con la 

notificacién de premanufacturacion’’, debido a que J)los métodos de 

identificacién y evaluacién de las sustancias eran sumamente costosos y exigian 

una gran cantidad de tiempo”, y 2) la notificacién atentaba contra el secreto 

industrial, ya que el TSCA establecia que los datos obtenidos serian de acceso 

publico (Riley, 1983: 26). 
Dentro de la organizacién los problemas que se presentaron variaron desde 

buscar y establecer nuevos edificios para una organizaci6n nueva y en 

expansién, desarrollar procedimientos operativos eficientes, crear relaciones 

efectivas de trabajo, e identificar y contratar profesionales cualificados™’. 

  

3° Sin embargo, este supuesto se vio debilitado bajo lo ordenado en la Seccién 4, donde se establecia 

que la agencia sélo podia reglamentar cuando {a industria hubiera fallado en desarrollar los datos 

necesarios para probar que la sustancia era segura para la salud publica, o cuando los resultados de la 

verificacién arrojaran que esta presentaba un riesgo irrazonable para la salud humana y el ambiente 

(Riley, 1983:26). Por otro lado el Congreso nunca definié que entendia por riesgo irrazonable, ni su 

contraparte razonable. 

715 U.S.C. 2603, 2604, 2605, 0607, citado por Riley 1983: 26. 
38 "Seguin la Seccién 5, después de 30 dias de publicado el Inventario Quimico, todos aquellos que 

manufacturaran o importaran nuevas sustancias quimicas deberian notificar a la EPA al menos 90 

dias antes de su manufacturacién o procesamiento sobre el nombre de la sustancia y sus efectos. La 

agencia podia retrasar o limitar la produccién hasta que se le proveyera mayor informacion.” (Riley, 

1983:28). 
3° Es importante destacar que la primer norma para probar la peligrosidad de las sustancias fue 

publicada tres afios y medio después de que e} TSCA tomara efecto. Las sustancias que requerian ser 

probadas eran los clorometanos y algunos benzenos clorados; para esta prueba el Comité de 

Comprobacién Inter-agencia, habia recomendado que también se incluyeran los acrilamidos, 

propuesta que la EPA decliné(Riley, 1983:27). 

“0 EPA, Administration of the Toxic Substances Control Act, Second Annual Report, 1978, Office of 

Toxic Substances, Abril de 1979, citado por Riley, 1983: 26.
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Por otro lado el involucramiento de la agencia en un conjunto de juicios de 

apelacién, implic6é la invalidacion de un grupo de normas técnicas que 

impidieron la realizacién de una parte importante del acto (EPA, 1979 citado por 

Riley, 1983: 26). 
Debido a estos retrasos la EPA no publicaria el inventario de los quimicos 

producidos, importados o procesados con fines comerciales sino hasta junio de 

1979, el cual contenia mds de 44,000 sustancias quimicas consideradas como 

‘iyrazonablemente' riesgosas para la salud y el ambiente; este inventario inicial 

seria actualizado en julio de 1980, cuando se afiadieron 11,000 sustancias 

quimicas (Riley, 1983: 26). 

LA INTERVENCION DEL CONGRESO 

En abril de 1980, durante cuatro dias de audiencia, el Subcomité de Proteccién y 

Financiamiento al Consumidor, perteneciente al Comité de Comercio Interestatal 

y Exterior del Congreso, escuchd las opiniones de agentes y representantes de la 

EPA, de la Administracién de Alimentos y Medicinas (FDA), el Departamento 

de Agricultura de los E.U., la Organizacién de Comercio de Manufacturadores 

Quimicos, y de varios grupos ambientalistas, todos ellos actores involucrados en 

la implementaci6n del TSCA. El fin de esta serie de audiencias era evaluar las 

acciones realizadas y los resultados obtenidos, y asi decidir si el acto era 

reautorizado. 

Durante estos cuatro dias prevalecié un ambiente critico, eno de 

escepticismo y molestia frente al desempefio de la agencia, pere el debate se 

centraria en dos temas, el programa de premanufacturacién y la cuestion de ios 

bifenilos policlorados (BPC's). 

En cuanto al primer tema Louis Slesin, representante del Consejo para la 

Defensa de los Recursos Naturales (NRDC), afirmaba que la demora de dos afios 

en la publicacién e¢ implementacidn de las normas se debié a Ja timidez de la 

agencia en ejercer su capacidad discrecional, al perfeccionismo cientifico 

(pruebas constantes no sdlo para las sustancias nuevas sino también para las ya 

definidas como peligrosas), y a la carencia de profesionales con conocimiento 

sobre la industria. Por otro lado, el representante de la Asociacién de 

Manufacturadores de Quimicos Organicos Sintéticos, Robert Polack, afirmé que 

cumplir con los datos exigidos por la agencia implicaba un costo para cada 

empresa de $1,000 a $15,000 délares, lo cual aunado con el retraso en la 

publicacién generé incertidumbre entre los empresarios. 

Las respuestas a estas criticas provinieron de Janie A. Kinney, encargada del 

Comité de Recomendaciones sobre Sustancias Téxicas de la EPA, quien afirmd 

que el retraso en la publicacién de las normas se debia a que el acto en si era
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sumamente complicado, ademas la agencia se enfrentaba al desarrollo 

procedimientos y regulaciones sin antecedente alguno. 

Sin embargo el tema que mas importaba a los congresistas era el de los 

BPC's, rubro sobre el cual la EPA no habia podido realizar lo encomendado por 

el TSCA. Esto habia Ilevado al Congreso a afirmar, en palabras de! Director de} 

Subcomité, el Dip. de N.Y James Scheuer, que esta accién estaba en “clara y 

flagrante violacion y contradiccién con el mandato congresal... [, por lo cual el 

€ongreso...] no sdlo estaba justificado sino realmente se encontraba bajo la 

obligacion moral para tomar algunas acciones especificas en cuanto a los 

enormes peligros impuestos por los BPC's""'. 

Como es evidente la evaluacién de la implementacién del Acto fue negativa; 

sin embargo, no se habia escuchado propuesta alguna para resolver el problema, 

sino hasta que Melvyn Bell de Energy System Co., empresa dedicada a la 

industria de la disposicién de residuos peligrosos, afirmara que ni el TSCA ni el 
RCRA establecian adecuadamente las caracteristicas de los sitios de disposicién 

y las responsabilidades financieras en caso de que la salud humana o el ambiente 

fueran dafiados. Lagunas legales, que esperaba fueran cubiertas por un nuevo 

acto. Pero no sélo era importante que los dos anteriores puntos fueran 

introducidos, sino también era importante que se hiciera notar al publico que 

muchas de las mercancias que consumian eran las generadoras de estos residuos 

(Riley, 193: 30). 

La Oficina General de Contabilidad 
Las audiencias fueron seguidas por una intensa evaluacion por parte del Oficina 
General de Contabilidad (GAO), la cual a principios de 1981 presenté su reporte 

final. Este confirmaba las criticas que se habian hecho durante su evaluacién 

publica, pero ahondaba atin mas en los problemas organizacionales que se habian 

presentado durante 1a implementacion del acto. 
La GAO afirmaba que la Oficina de Sustancias Téxicas, responsable 

principal del acto, habia sido incapaz de obtener el consenso necesario para 

establecer una estructura apropiada para la implementacidn; esto se debia en gran 

parte a que los procedimientos de reclutamiento y reestructuracién organica de la 
EPA eran sumamente complejos y tenian que ser consensuados entre los 

representantes de las diversas oficinas. Pero no sélo la dificultad para el cambio 

‘' Esta afirmacion se debia a que en la primavera de 1979 la Pierce Packing Co. instalé un 
transformador, del cual se derramaron 200 galones de BPC. Este derrame contamino el sistema de 
aguas residuales de la planta, de la cual eran recuperados y procesados los sélidos; esto con el fin de 

formar un caldo de carne, que era vendido como comida para animales. La contaminaci6n de este 
producto significé la pérdida de millones de kilos de gallinas, huevos, productos c4micos y animales 

en mas de 19 estados (Riley, 1983: 29).
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inherente a la organizacién habia afectado el proceso, sino se hizo evidente que 

la oficina carecia de la capacidad de prevencién como para desarrollar un plan 

estratégico, que reflejara un enfoque comprensivo para mejorar la 

reglamentacién a largo plazo, anticipar problemas y generar respuestas 

apropiadas”. 
Un segundo conjunto de observaciones provenientes de tla GAO se centraba 

en el retraso del inventario de sustancias quimicas, afirmando que esto no solo se 

debia a los problemas internos de la agencia, sino a un conjunto de 

contradicciones en el propio acto. Se establecia que 1a agencia habia fallado en la 

recoleccién de la informacién necesaria, ya que los datos proporcionados 

consistian tnicamente en el nombre y la cantidad de sustancias producidas, 

faltando lo concerniente al uso, exposicién y posibles efectos en la salud de las 

sustancias identificadas; pero esto se debia a que en la Seccién 5d del TSCA, se 

establecia que las compatiias podian utilizar el nombre genérico de la sustancia a 

inventariar. 

Finalmente el conjunto de acciones y fallas anteriormente mencionadas se 

vieron magnificadas por otra razon, la agencia tenia que administrar 

simulténeamente otra nueva legislacién relativa a la disposicién de residuos 

peligrosos el Acto para la Recuperacién y Conservacion de Recursos (RCRA). 

V.2. EL ACTO PARA LA RECUPERACION Y¥ CONSERVACION DE RECURSOS 

El Acto para la Recuperacién y Conservacién de Recursos (RCRA) tenia como 

objetivo establecer estandares federales que permitieran una eficiente gestién 

(monitoreo, mantenimiento de registros, y reportes) de los residuos peligrosos™. 

Para lograr esto el acto establecia como obligaciones de la EPA, las siguientes: 

  

# Estas aserciones se sustentaban por el siguiente hecho. El 22 de octubre de 1976, un dia después de 

que el acto fuera aprobado, el Administrador Encargado establecié el Grupo de Trabajo Estratégico 

con el fin de disefiar y desarrollar una estrategia de implementacién. En diciembre, después de varias 

deliberaciones, la agencia publicé un borrador de los enfoques de implementacién que se Ievarian a 

cabo para febrero de 1977; enfoques que serian revisados nuevamente en octubre de 1978. Sin 

embargo, para septiembre de 1979 la direccién del programa atin se mostraba incierta. En marzo de 

1980 el Administrador Asistente de la Oficina de Pesticidas y Sustancias Téxicas, propuso una 

reorganizacién del programa de téxicos; el propésito de esto era eliminar los problemas 

organizacionales y administrativos derivados de la divisién de responsabilidades en la 

implementacién del TSCA, esto significé que el programa de evaluacién, regulacién ¢ informacion 

de exposiciones quimicas quedara bajo una division (Riley, 1983: 30-31). 

En el acto, se define residuo peligroso como: un residuo sélido 0 combinacién de residuos sélidos 

que, debido a su cantidad, concentracién 0 caracteristicas fisicas, quimicas o infecciosas, puede: a) 

causar, o contribuir significativamente al incremento de la mortalidad o incrementar seriamente el 

indice de enfermedades, ya sean estas reversibles 0 irreversibles 0 b) poner en peligro sustancial, 

presente o futuro, la salud humana o el ambiente, cuando los residuos sean inadecuadamente 

4“
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* Desarrollar estindares para los confinamientos de residuos peligrosos, 

con el fin de proteger la salud humana y el ambiente. 

«Crear un inventario de todos los sitios de disposicién final y publicar una 

lista, a mas tardar para octubre de 1977, de todos los sitios (municipales 

e industriales) que no cumplieran con las caracteristicas minimas 

establecidas. 

= Para octubre de 1983 todos los sitios que no cumplieran totalmente con 

las normas establecidas tendrian que ser cerrados o mejorados de acuerdo 

con las normas. 

Sin embargo el acto se enfrentaria a problemas de implementacién similares 

a los del TSCA, tales como: el alcance del acto, la discrecién otorgada a la 

agencia, la oposicién ptiblica a ciertas provisiones, y recursos financieros y 

humanos inadecuados. 

El primer tropiezo en la implementacién seria el retraso de 18 meses del 

marco normativo, exigido por la ley. Este marco normativo deberia establecer los 

programas disefiados para cada estado y los esténdares a seguir en su 

implementacién. Sin embargo tal y como lo habia establecido en el acto cada 

estado podia asumir Ja responsabilidad de implementacién del RCRA, esto si 

desarroflaba un programa equivalente al plan federal. 

Asi este primer retraso obligé a la agencia a posponer el inventario de sitios 

hasta octubre de 1983, ya que al faltar las normas y programas estatales se 

carecia de la informacion basica sobre el problema, en otras palabras de un 

diagndéstico; esta situacién hacia peligrar todo el programa”. 

Pero las fallas y los problemas fueron més alla de la falta de un diagnéstico. 

En cuanto a los problemas organizacionales y de  cooperacion 

intergubernamental, la GAO manifesté que las oficinas regionales de la EPA 

fueron incapaces de: 
» Evaluar el grado de degradacién ambiental (especialmente de los mantos 

freaticos) en y alrededor de los sitios de disposicién final. 

  

tratados, almacenados, transportados o dispuestos, o de otra manera administrados. (42 U.S.C. Sec. 

1004 (5) (A) (B) citado por Riley, 1983:282). 
“Esto se hacia especialmente evidente en cuanto a la imposibilidad de evaluar el dafio a los mantos 

fridticos, y que la imprecisién de los datos arrojaba un conjunto de sitios muy diverso. En noviembre 

de 1978 la agencia estimé que existian 838 sitios que contenian cantidades importantes de residuos 

peligrosos, 103 de estos sitios fueron juzgados como potencialmente peligrosos, Tres meses después, 

en febrero de 1979, un estudio contratado por la agencia, establecié que existian entre 32,000 y 

51,000 sitios que contenian residuos peligrosos. En diciembre de 1979 la EPA habia identificado 

4,098 sitios mas; un afio mas tarde la cantidad habria aumentado en 8,677 sitios potencialmente 

peligrosos; a partir de entonces mensualmente se descubrian 400 sitios mas (Riley, 1983: 37).
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“ms Proveer de asistencia técnica a los estados en la iniciacién, desatrolio y 

monitoreo de su marco regulador y de sus programas especificos. 

« Desarrollar tecnologias para el perfeccionamiento de la capacidad en el 

tratamiento, almacenamiento y disposicién de los residuos. 

= Proveer asistencia a la industria y al puiblico, con el fin de promover la 

aceptacién, mejora o ampliacién de nuevas instalaciones para la 

disposicién de los residuos. 

Otro conjunto de criticas provino del Subcomité de Vigilancia y 

Administracién del Senado, durante las audiencias realizadas en 1979, donde se 

afirms que la agencia: 
® Tendié a ignorar las caracteristicas de toxicidad de varios productos, lo 

que llevé a una mayor brecha en el esquema regulador. 

# Solo asigné el tres por ciento de su presupuesto para asegurar la proteccién 

del suelo. , 

* Se enfrenté a conflictos de intereses y peleas internas en la 

implementacién del RCRA. 

Asi para 1981 la GAO concluja que si bien Ja agencia habia revisado su 

estrategia, enfatizando la identificacién de residuos, los problemas en los sitios 

no controlados, Ja tecnologia en residuos peligrosos y la evaluacién de riesgos, 

esto se habia mostrado insuficiente. Por un lado la disposicién de los residuos 

permanecia como la alternativa predominante (por ser la mas barata), a pesar de 

que existian otras alternativas mas efectivas y menos peligrosas, tales como la 

inyeccién profunda y la incineracién a altas temperaturas. Por otro lado la EPA, 

en obediencia a !o ordenado por el Subtitulo D del RCRA, en donde se establecia 

que se esperaba que los estados fueran capaces de asumir la responsabilidad 

primaria en ‘a disposicién final de los residuos, con la asesoria técnica de la 

agencia, se convirtié en un problema, ya que ni la agencia logré desarrollar los 

programas generales ni los estados fueron capaces de cumplir con Ja legislacién 

promulgada en sus entidades, ademas de la existencia de conflictos 

administrativos internos y de coordinacién con los oficiales federales. 

Pero mucho de los errores cometidos durante la implementacion se derivaban 

de un supuesto asumido por la EPA, este consistia en la hipdtesis de que firmas 

existencia de sustancias peligrosas al ambiente, lo que implicaba que las firmas 

generadoras tenian que probar su inocencia; por lo tanto la agencia no tenia que 

establecer responsabilidades. Este enfoque minimizaba los costos de la agencia, 

pero maximizaba los costos tanto para la industria como para el publico. 

Una de fas limitaciones que perduraria durante toda la implementacién del 

acto (y que seria un problema heredado para los siguientes intentos congresales),
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fue la propia poblacién; si bien el publico exigia una expedita realizacién de la 

ley, también deseaba que ésta se Ilevara a cabo lejos de su ambiente local, 

fenémeno que serfa mas acucioso afio con afio, y que mds tarde seria conocido 

como el fendmeno NIMBY (Not in my backyard, No en mi patio trasero). 

Finalmente cabe destacar que la GAO en su reporte de 1978, recomendé que 

se creara un fondo nacional, sustentado por profesionales que evaluaran la 

disposicion de residuos peligrosos, para cubrir la postclausura y prevenir asi mas 

contaminacion. (Riley, 1983: 35) 

V.3 EL ACTO DE RESPUESTA COMPRENSIVA, COMPENSACION Y 

RESPONSABILIDAD AMBIENTAL 

A partir de finales de la década de 1940 la Occidental Petroleum’s Hooker 

Chemical and Plastics Corporation, inicid la confinacion de sus residuos 

peligrosos en una vertiente aledafia al Love Canal de Nueva York; para el afio de 

1953 la empresa habia depositado mas de 20,000 toneladas de residuos quimicos 

en el lugar, el cual habia llegado a su maxima capacidad, por lo cual fue cubierto 

y vendido al Consejo de Educacién de las Cataratas del Niagara. En el sitio se 

decidié construir una escuela, y més tarde el proceso de expansién suburbana 

iniciado por la prosperidad de Ia posguerra se encargé de poblar las zonas 

aledafias. 
A principio de la década de 1970 los habitantes del lugar, se quejaban de que 

ciertas sustancias salian de sus sétanos y jardines, las cuales producian 

quemaduras o irritaciones en la piel, sin embargo el problema nunca fue 

atendido. No seria sino hasta el afio de 1977 cuando el rio se desbord6 inundando 
el sitio donde se encontraban depositados los residuos, lo que produjo que mas 

de 200 quimicos peligrosos salieran a la superficie. 
Debido a la magnitud del problema, el entonces presidente Jimmy Carter 

decidié declarar al Area "zona de desastre", lo que significé la atencién del 

gobierno federal, la evacuacién de 1004 hogares y 30 millones de délares para 

aquellos que vivian més cerca del canal. Tres factores interactuarian para que el 

caso del Love Canal se convirtiera en el mas importante, o por lo menos el que 
mas afectara a la opinién publica norteamericana. El primero, los medios de 
comunicacién, el segundo el miedo hacia el cancer que se empezaba a desarrollar 

en la conciencia norteamericana, y tercero la pérdida de confianza de los 
norteamericanos en los empresarios y en los expertos del gobierno. 

Obviamente la tragedia del Love Canal, mas alla de tener una respuesta en el 

momento exigia una respuesta politica que se mantuviera en el tiempo, el 

resultado fue el Acto de Respuesta Comprensiva, Compensacién y 

Responsabilidad Ambientesl (CERCLA) (Mazmanian y Morell, 1992: 23-24).
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Para inicios de fa década de 1980 la poblacién norteamericana se encontraba 

sumamente asustada, un nuevo sindrome se estaba generando: la quimiofobia. Si 

bien algunos quimicos afectaban inmediatamente, otros eran de lenta aparicién, 

lo que hacia dificil prevenir el problema y contrariaba los sentimientos de la 

Nacién. Pero el factor mas importante, y que fue el causante de aumentar la 

ansiedad social fue la ignorancia de! niimero de tiraderos existentes a través de la 

Nacion. Asi el estado de animo de 1a poblacién era una mezcla de angustia, 

enojo, confusién, aprensién, y un profundo sentimiento de traicién por parte de 

los empresarios y el gobierno (Mazmanian y Morell, 1992: 27). 

Frente a este ambiente, era necesario responder rapida y estruendosamente, 

para lo cual se promulgo el Acto Comprensivo para la Respuesta, Compensacién 

y Responsabilidad Ambiental (CERCLA). Si bien este problema ya se 

encontraba en la agenda publica desde afios anteriores , el nuevo acto era mas 

que nada una respuesta politica para un problema que cobré fuerza piblica 

repentinamente, La respuesta fue expedita por parte de los congresistas debido a 

dos razones, 1a primera consistia en que no podian poner en riesgo su futuro 

politico apostando a que la cuestién fuera diluyéndose conforme pasara el 

tiempo; la segunda el Congreso de mayoria demédcrata, temeroso de que bajo la 

administracién entrante de Ronald Reagan, detuviera la aprobacién del acto, 

decidié aprobarlo rapidamente, asi finalmente éste fue firmado por el presidente 

Carter el 11 de diciembre de 1980 (Mazmanian y Morell, 1992: 29). 

Con la promulgacién del CERCLA, se cred la Agencia de Sustancias Téxicas 

y Registro de Enfermedades (ATSDR) que dependeria directamente del Consejo 

General. de Sanidad y trabajaria coordinadamente con el Servicio de Salud 

Publica. Esta nueva agencia tenia como objetivo estudiar e inventariar los efectos 

de las sustancias t6xicas en 1a salud de las poblaciones cercanas a los tiraderos de 

residuos peligrosos, para que llegado el caso de una emergencia el Servicio de 

Salud Publica fuera capaz de tratar a las personas que hubiesen sido expuestas 

(Riley, 1983: 38; Mazmanian y Morell, 1993). 

En cuanto a la asignacién de responsabilidades el acto fue extremadamente 

amplio; se establecia la posibilidad de asignar la responsabilidad a un solo 

particular, ya sea que éste hubiese generado, administrado, transportado o 

dispuesto los residuos, aunque sdlo hubiese participado con un pequefio 

porcentaje en alguna de estas operaciones. Es mas, bajo ciertas circunstancias, 

los duefios de los terrenos, los bancos que hayan prestado dinero al duefio u 

operador, y hasta las compafiias de seguros que hayan cubierto las operaciones 

del lugar podian ser particulares potencialmente responsables (PPR). 

Obviamente este punto fue sumamente controvertido, ya que contradecia el 

principio tradicional de negligencia, doctrina convencional aplicada a_ las 

operaciones comerciales, segin la cual el agravio podia ser indemnizable a
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través de un juicio civil, y en donde el monto de la indemnizacién esta 

relacionado con el grado de participacién del perjuicio. Como es evidente, bajo 

este principio no era posible asignar Ja responsabilidad total a ningun particular, 

tal y como establecia el acto. Pero esto no era la tinica disposicién legal 

controvertida del acto, sino también la retroactividad que se establecia en el 

mismo. Tanto la amplia posibilidad de asignacién de responsabilidades como la 

retroactividad del acto, tenian como objetivo obtener los fondos necesarios para 

la limpieza de las grandes empresas; ya que los costos totales de limpieza 

excedian ampliamente el dinero del fondo federal (Mazmanian y Morell, 1992: 

29). 
Sin embargo el acto especificaba ciertas exclusiones. Por un lado se 

establecia que los residuos resultantes de ta explotacion y uso del petrdleo y gas 

natural, y de-los productos de aplicacion comin en la agricultura, como 

fertilizantes y pesticidas, estaba fuera de la jurisdiccién de este acto’, Por otro 

lado aquellos hogares 0 edificios publicos que habian sido erigidos sobre suelo 

contaminado, no podian se considerados como PPR (Mazmanian y Morell, 1992: 

30). 

En caso de que no pudiera ser localizado algin PPR que estuviera en 

posibilidad de pagar por la limpieza, el gasto del proceso de limpieza recaeria en 

el Fondo de Respuesta de Sustancias Peligrosas, que era el fondo revolvente 

establecido por el CERCLA y que contaba con $1.6 billones de dolares para los 

afios fiscales de 1981 a 1985, esta caracteristica seria por lo que mas tarde se 

conoceria al programa como Superfund. 
Pero para su utilizacién el Congreso habia establecido una clausula llamada 

“balance del fondo", la cual ordenaba a la agencia que los gastos de limpieza de 

un sitio no fueran tan grandes como para afectar drasticamente la continuacién 

del proceso de limpieza en los demas sitios. Conjuntamente con esta provision, y 

con el fin de asegurar que la EPA ejerciera prudentemente el presupuesto en cada 

sitio, el Congreso adhirié al acto la obligacién de que la estrategia de limpieza 

deberia ser elegida segun un andlisis de "costo-efectividad", lo que significaba 

que el proceso de limpieza tenia que encontrar el balance entre la proteccién de 

ta salad, el bienestar puiblico, el ambiente con el costo en ddlares. 
Pero mas alla de las dificultades legales y financieras, existian otras de indole 

operativa. Por un lado el CERCLA, no definia qué sitios debian ser tratados, ni 

los criterios que serian utilizados para seleccionarlos; tampoco establecia cuales 

serian los estandares minimos que guiarian los procesos de limpieza. Estas 

decisiones se dejaban a discrecién de la EPA; discrecién que combinada con el 

1a primer exclusion se debi6 a un intenso cabildeo en el Congreso por parte de los industriales del 

petrdleo; en el segundo caso, la exclusién se debia a que Ia jurisdiccién sobre esa materia 

correspondia al Departamento de Agricultura (Mazmanian y Morell, 1992: 29).
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disgusto de los PPR por asumir los costos totales de limpieza, de los residentes 

locales quienes deseaban una limpieza absoluta, y las presiones ejercidas por la 

OMB y la Casa Blanca, produjeron que se retrasara la implementacién de la 

politica. 
La primer dificultad que se presentd para la agencia fue definir qué sitios 

tenian que ser limpiados, la tnica directriz establecida por el CERCLA en 

relacién con esto fue que se deberia crear una Lista Nacional de Prioridades 

(NPL) que contuviera unicamente los 400 sitios mds contaminados. Pero este 

problema se veia radicalizado por el hecho de que cada sitio contenia una 

problematica diferente, ya fuera por la diferencia de contaminantes, el manejo y 

sus caracteristicas geograficas del sitio. 
En respuesta a esto la EPA, cre6 el Sistema de Posicionamiento de Peligros 

(HRS), el cual indicaba siete criterios generales para la seleccién de un sitio, los 

cuales eran (Wolf, 1988: 237 citado por Mazmanian y Morell, 1992: 31): 

" Peligrosidad relativa para la salud publica o el ambiente, tomando en 

cuenta la poblacién en riesgo; 

= Peligrosidad potencial de las sustancias del sitio; 
Contaminacién potencial de ios suministros de agua potable; 

Contacto directo o destruccién sensible de los ecosistemas; 

Dafio a los recursos naturales que puediera afectar la cadena alimentaria; 

Contaminacién ambiental del aire; y 

Preparar al estado involucrado para compartir los costos (tipicamente el 10 

por ciento) y las responsabilidades de limpieza. 

Como se puede observar estos criterios eran sumamente generales, por lo que 

la aprobacién o desaprobacién de un sitio seguia estando sobre la base del juicio 

de los oficiales de la agencia y sus consultores técnicos. 

Si bien el proceso de limpieza era la parte nuclear del acto, los estandares 

para Ilevarla a cabo se dejaron en manos de la agencia. Esto se debja al 

reconocimiento implicito de que la diversidad y complejidad de las 

circunstancias que rodeaban a cada sitio hacia imposible una evaluacién general 

que permitiera desarrollar estandares. Sin embargo en el acto, el Congreso habia 

establecido que los sitios que fueran incluidos en la NPL no tenfan que ser 

restaurados a sus niveles naturales de pureza, al igual tampoco era necesario que 

las acciones de limpieza tuvieran que utilizar 1a mejor tecnologia disponible si 

esto incrementaba los costos, lo que estaba claramente en concordancia con la 

cldusula de ‘balance del presupuesto' y los andlisis 'costo-efectividad’. Estos dos 

criterios de timpieza en negativo provocaron, por su ambigiiedad, que la 

estrategia preferida de limpieza fuera la redisposicién de residuos (OTA, 1985:
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27 citado por Mazmanian y Morell, 1992: 43). Pero la agencia, con el fin de 

disminuir las presiones, decidié establecer una lista de nueve criterios para la 

seleccion de las acciones de remediacion, los cuales fueron (EPA, 1988b, citado 

por Mazmanian y Morell, 1992: 44): 

= Proteccién total a la salud humana y al ambiente 

= Cumplimiento de los requerimientos y otros estatutos aplicables o 

relevantes y apropiados. 

= Efectividad de largo plazo. 

" Reduccién de la toxicidad, movilidad o volumen. 

= Efectividad a corto plazo. 

= Implementabilidad 

® Costo 
= Estado de aceptacién 

= Aceptacién de la comunidad 

Como es evidente estos nueve criterios son demasiado generales, y no 
ofrecen los procedimientos necesarios para hacerlos operativos. Finalmente la 

discrecionalidad otorgada por el CERCLA significéd que la toma de decisiones 

fuera delegada en los ingenieros de los diversos proyectos y que los costos se 
cargaran en los PPR. Lo que originé que tanto los PPR, como la EPA y los 

gobiernos locales se dedicaran a adquirir la mayor cantidad de informacion 

posible con el fin de sustentar sus propuestas para definir el proceso de limpieza 

mas adecuado (Mazmanian y Morell, 1992: 44). 

Durante la conformacién del acto, el primer proyecto consideraba una 

clausula relativa a la compensacién de las victimas por dafios a la salud 
producidos por los sitios Superfund. Sin embargo, dicha clausula fue eliminada 

del CERCLA, ya que los congresistas consideraron que ésta se prestaba a que el 

gobierno federal se viera envuelto en una serie de litigios para que respondiera 
financieramente por estos dafios, lo que implicaria una sobrecarga al presupuesto 

asignado al programa disminuyendo la capacidad de la agencia para dedicarse a 

las acciones de limpieza. Asi el acto se enfocé en la limpieza del sitio y de la 

contaminacién producida en los mantos freaticos y el ambiente circundante. 

(Mazmanian y Morell, 1992: 45) 

Sin embargo esta omisién, no impidié que muchos PPR fueran demandados 
por personas, grupos u organizaciones que alegaban dafios a la salud o al 

* Bajo esta situacién en la mayoria de los sitios Superfund se excavaron y removieron los materiales, 
para luego ser redispuestos (sin tratamiento alguno) en algun sitio en operacién. El resultado de esto, 

fue que muchos de los sitios que fueron utilizados para la redisposicién, se convertirian al final de la 
década en sitios Superfund; situacién que condujo a que el escepticismo publico aumentara.



Coin Teo NO BEBE 
LA Bibul@TECA 

V. Los residuos peligrosos en Estados Unidos 79 

ambiente causados por la exposicién a los residuos peligrosos. El precedente 

legal que marcé la compensacién de victimas, fue el caso de Three Mile Island, 

en e) cual 280 personas demandaron a los duefios por dafios econémicos y 

médicos. Por otro lado los estados de California y Nueva Jersey, a diferencia de 

las disposiciones federales, si establecieron en sus respectivos actos clausulas de 

compensacién (Mazmanian y Morell, 1992: 45). 

V.4 LA POLITICA AMBIENTAL Y LOS RESIDUOS PELIGROSOS BAJO LA 

ADMINISTRACION REAGAN 

Como vimos anteriormente la implementacién politica ambiental bajo la 

administracién Reagan, fue sumamente compleja, la predisposicién en contra de 

ella, hizo que ésta se viera limitada y muchas veces fuera erratica, esto aunado al 

hecho de que el Superfund era un acto recién aprobado, hacia que su realizacion 

fuera mucho mds complicada. 

El CERCLA, obligaba a la EPA a verificar cudntos sitios eran peligrosos o 

tenian filtraciones, y estaban contaminando el suelo; qué residuos se encontraban 

involucrados; cual era la frecuencia y con qué extensién eran desechados en el 

"ambiente; cudles eran los efectos sobre ta salud humana y el ambiente, quiénes 

debian adquirir la responsabilidad; cual era el estandar minimo de limpieza 

necesatio para proteger a la poblacién,; a qué costos y cémo deberian ser 

realizadas dichas limpiezas. Para cumplir con estas obligaciones la agencia 

necesitaba una impresionante cantidad de datos y andlisis cientificos, lo que 

implicaba tiempo y un gran presupuesto; sin embargo ninguna de ambas 

condiciones se cumplirfan, ya que, como hemos visto el presupuesto operativo de 

la agencia se vio reducido durante estos afios (Mazmanian y Morell, 1992: 30, 

los siguientes puntos son de Riley, 1983). 

Pero la cuestién presupuestal no era Ja unica limitante, sino la aversién del 

administrador y los administradores asistentes a la politica ambiental, 

conjuntamente con la presién de los grupos industriales fueron los principales 

elementos para que el programa en residuos peligrosos retrocediera; el primer 

hecho que mostré esto ocurrié en mayo de 1981, cuando la agencia ofrecié 

ciertas concesiones a la industria quimica, relajando algunas regulaciones y con 

eso, reduciendo los costos de disposicién final. Al afio siguiente, en febrero, la 

EPA propuso que se reformaran las normas que prohibian la confinacién de 

liquidos peligrosos en los sitios de disposicién final, permitiendo que el 25% de 

su capacidad fuera utilizada para contenedores lienados con este tipo de residuos; 

sin embargo dicha propuesta no prosperd, debido a que varios grupos 

ambientalistas apoyados por aquellos miembros del Congreso que habian



80 V. Los residuos peligrosos en Estados Unidos 

sustentado el RCRA, protestaron, tres semanas después la agencia daria marcha 

atras. 
En marzo de 1982 la industria quimica recibiria una nueva concesi6n, la EPA 

suspenderia el reporte anual sobre la disposicién final de los residuos peligrosos 

generados por éstas. La agencia indicd que de aqui en adelante solo el 10% de 

las empresas serian revisadas anualmente, supuestamente esto redundaria en una 

mejor acumulacién de datos; sin embargo, esta accién trajo una serie de criticas, 

la mas evidente de estas fue la de Hugh B. Kaufman, asistente del director de la 

Divisién de Control de Sitios Peligrosos de la EPA, quien afirmé que sin el 

reporte anual, la agencia perdia su mejor herramienta para prevenir que los 

residuos fueran abandonados clandestinamente a media noche. 

Si bien como es evidente, el interés por promover el crecimiento industrial a 

costa de la contaminacién era una de las principales directrices de los 

administradores de la agencia, se cumplieron con ciertos requerimientos 

establecidos por el RCRA y el CERCLA. En abril de 1982 la EPA establecié que 

los sitios de disposicién final tenian que obtener un seguro de responsabilidad 

que protegiera a la poblacién de la contaminacién quimica; sin embargo, al 

establecerse que esta resolucién deberia ser vigilada y controlada por cada 

estado, su realizacién se vio prdcticamente nulificada, ya que los estados no 

tenian la capacidad econémica ni institucional para ello. 

En cuanto al CERCLA, este habia establecido la necesidad de crear una Lista 

Nacional de Prioridades (NPL), en donde se especificaran aquellos sitios que 

necesitaban ser limpiados. El primer listado enumeraba 400 sitios, estos datos 

habian sido obtenidos bajo un trabajo conjunte entre la EPA y sus contrapartes 

en el Ambito estatal; esta lista no incluia la totalidad de los sitios contaminados, 

sino solamente aquellos que presentaban los indices de contaminacién més altos, 

los restantes sitios menos contaminados quedarian bajo la responsabilidad de 

cada estado, las comunidades locales y los particulares (Mazmanian y Morell, 

1992: 31). 
Sin embargo el logro mds importante fue, después de seis afios de litigios en 

las cortes, debates ptblicos y acuerdos privados, la publicacién de los 
requerimientos operativos finales para los sitios de disposicién final y almacenes 

que manejaran residuos téxicos, completando asi las reglas suplementarias del 

RCRA, 
Si lo anterior tenia como finalidad hacer del CERCLA un acto orientado a la 

accion, tal y como lo muestra su lema "Palas primero, abogados después", 

sucederia exactamente lo contrario. Por un lado 1a clausula de ‘balance del fondo’ 
produjo que ninguna limpieza fuera realizada completamente, y que sdlo fueran 

tomadas acciones emergencia para la remocién de tos residuos. En este sentido la 
provisién, conjuntamente con los analisis costo-efectividad, se convirtié en
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excusa para retrasar la implementacién del acto, especialmente por el deseo de la 

Casa Blanca y la OMB, de cortar el gasto federal (Mazmanian y Morell, 1992: 
34). Por otro lado la inexistencia de estandares para definir los procesos y los 

objetivos de la limpieza, fomentaron acalorados debates entre los oficiales 

publicos y las comunidades afectadas. Pero el factor més importante que retras6 

la implementacién del acto fue la amplia definicién de responsabilidades 

establecida por el CERCLA, lo que Ilevé a que muchos PPR a iniciar juicios, ya 
que para la mayoria de las empresas era mucho mas barato pagar a abogados 
para litigar, ingenieros y geGlogos para estudiar, que pagar cualquier tipo de 

limpieza; esto convirtié a los abogados en los principales actores y a las Cortes 
en las principales arenas donde se redefiniria la politica (Mazmanian y Morell, 
1992: 29), Ademas la posibilidad de que al involucrarse voluntariamente en la 
limpieza de un sitio se vieran obligadas a asumir el costo total de limpieza 

desincentivaba a las empresas a iniciar tales acciones, por lo que en cierto 
momento introducir en la NPL algtin sitio podria ser contraproducente para 

realizar su limpieza (Tschinkel, 1986: 186 citado por Mazmanian y Morell, 
1992: 37). Estas son las razones que explican el porqué la brecha entre 

expectativas y realidades crecié de forma que el programa se estancara en el 
tiempo. 

V.5 EL ESFUERZO LEGISLATIVO PARA LA RENOVACION 

Como respuesta a la politica de desarticulacién en materia ambiental seguida por 
la administracién Reagan, ¢l Congreso decidié reforzar y redireccionar el 
programa en residuos peligrosos mediante !a enmienda del RCRA y el 
Superfund. 

La reforma al RCRA, mejor conocida como Enmienda sobre Residuos 
Peligrosos (HWA), establecié la prohibicién de la disposicién de muchos 

residuos peligrosos, dichas prohibiciones entrarian en vigor entre los afios 1989 y 

1992. Pero esto no seria suficiente, para 1984 y- con diez afios de 

implementacién, el CERCLA no habia cumplido con las expectativas. Es cierto 

que miles de sitios habian sido identificados como candidatos para ser incluidos 
en la NPL, otros cientos fueron marcados para la accion y docenas de limpiezas 

se estaban llevando a cabo; pero sdlo un pufiado de sitios habian sido 
descontaminados (Mazmanian y Morell 1992: 30). 

Frente a esta situacién, el Congreso al aprobar el Acto para la Reautorizacién 

y Enmiendas del Superfund (SARA), promoviéd un viraje en el programa, 

enfatizando las actividades preventivas, los tratamientos in situ y los remedios 

permanentes, evitando en la medida de lo posible la exportacién y el 
confinamiento. Estas actividades se consideraban sumamente importantes debido
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al creciente sindrome de la quimiofobia, que afectaba la implementacién de los 

programas, por esto los congresistas pusieron especial atencién en los 

instrumentos que brindaban informacién sobre las amenazas a la salud; el 
Listado de Residuos Peligrosos fue el principal foco de atencién, ya que se le 

ordené a la EPA que incluyera en él un perfil toxicolégico de cada sustancia y se 

le afiadieran por lo menos 100 sustancias en los préximos dos afios y no menos 

de 25 para los afios siguientes. En esta misma linea los miembros de! Congreso 
ordenaron a la Agencia para Sustancias Toxicas y Registro de Enfermedades 

trabajar conjuntamente con la EPA para desarrollar un listado de las sustancias 

mas frecuentemente encontradas en los sitios Superfund, incluyendo los efectos 

sobre la salud de cada una. 

Pero la reforma mas importante fue la inclusion de una seccién entera al 

-Titulo IJ; esta nueva seccién tenia que ver poco con los sitios de disposicién 

final, ya que se trataba de un programa para la gesti6n de materiales peligrosos. 

Esta innovacién legislativa incluia nuevos reportes e inspecciones y obligaba a 

las empresas a disefiar un plan para la utilizacién y posibles emergencias en el 
manejo de materiales peligrosos. 

Para lograr esto el fondo fue incrementado a $8.5 billones de délares. Dinero 

que en un 87.5% provenia de impuestos sobre insumos quimicos. Pero a partir de 
este acto se amplié la base impositiva, incluyendo impuestos sobre el petréleo 

(8.2 centavos por barril de crudo doméstico y 11.7 centavos por barril de 

petréleo importado), los derivados quimicos importados, y un conjunto de 

impuestos ambientales sobre toda corporacion con un ingreso minimo gravable 
de $2 millones de délares (Mazmanian y Morell, 1992: s53). 

Es importante resaltar que el SARA, con el fin de resarcir los problemas 
causados por las amplias posibilidades de fincamiento de responsabilidades 

definida en el CERCLA, incluyé un conjunto de acuerdos bajo los cuales los 

particulares que hubiesen contribuido en menor porcién al total de residuos 
depositados en el sitio, podian acordar con la EPA pagar su parte proporcional 

del costo de limpieza, evitando asi, asumir el costo total; si bien esta provision 

no ha sido utilizada frecuentemente, es una buena opcion para futuras limpiezas. 
Sin embargo el SARA establecia que la implementacién de las disposiciones 

relacionadas con el almacenamiento y uso de materiales y residuos peligrosos era 

responsabilidad de los gobiernos locales, y de la industria privada, lo que 
ralentiz6, sino es que impidid, la realizacién de la legislacién. Este error, se 

debiéd a que el Congreso supuso que las poblaciones locales aceptarian la 

operacién de las instalaciones de limpieza. Si bien el SARA, habia dejado intacta 

la discrecionalidad de la agencia, ésta decidiéd en 1988 publicar un conjunto de 

normas para responder a las criticas, ademas de establecer mas concretamente los 
pasos a seguir en los procesos de limpieza.
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HACIA EL MEJORAMIENTO DE LA IMPLEMENTACION DEL SUPERFUND 

Como se ha hecho notar anteriormente, el Congreso obligaba a la agencia a dar 

preferencia a los métodos y estrategias de remediacién permanente, y a los 

métodos que redujeran significativamente el volumen, la toxicidad o la 

movilidad de los residuos peligrosos. Es mas la redisposicion de residuos no 
seria seleccionada en caso de que existieran otros métodos de tratamiento 

disponibles (Mazmanian y Morell, 1992: 47). 
Con el fin de que la agencia, pudiera cumplir con estos requerimientos, el 

Congreso Ilevé a un plano secundario los andlisis 'costo-efectividad', dando asi 

preeminencia al cuidado y proteccién de la salud humana y el ambiente (Wolf, 
1988: 233, citado por Mazmanian y Morelli, 1992: 47). 

Pero la agencia fue més lejos, ya que adopté una nueva posicion frente a Ja 
recuperacién voluntaria de los costos de limpieza, que radicé en el hecho de que 

éstas no fueran sancionadas. Esta posicién informal, fue complementada con la 
aceptacién de la EPA en que los costos voluntarios de limpieza podian ser 
recuperados més tarde. Esta fue una de las razones para que la agencia revisara 
en marzo de 1990 el Plan Nacional de Contingencia para el Superfund, lo que 

significé la clarificacién de los procedimientos requeridos para la recuperacién 
del costo, 1o que foment a los particulares para que prosiguieran y aceleraran las 

limpiezas (Reilly, 1989 citado por Mazmanian y Morell, 1992: 48). 
A pesar de todos estos esfuerzos para 1991 sdlo se habia limpiado 63 sitios 

de la NPL, por lo cual los congresistas afirmaban que la implementacién no 
cubria el potencial del acto (Mazmanian y Morell, 1992: 48). Sin embargo, esto 
es dificil de afirmar si tomamos en cuenta que para 1991se estimaba que el costo 

de limpieza de todos los sitios de la NPL ascendia a la cantidad de 106 billones 

de délares si solamente los residuos eran removidos y confinados; pero esta 
cantidad aumentaba a 302 billones de délares si se consideraba su eliminacion. 

Pero, como hemos visto el problema era mucho mayor, ya que en la NPL no se 

consideraban cientos de sitios que eran potencialmente peligrosos, lo que 

implicaria que los costos de limpieza nacionales ascendiera a la impresionante 

suma de 750 billones de délares (Abramson, 1991: A-29 citado por Mazmanian 

y Morell, 1992: 38). 
Bajo la presidencia de George Bush, y con la designacién de William Reilly 

al frente de la EPA, la politica de residuos peligrosos se vio reforzada y empez6 

a mostrar resultados, se aceleraron las limpiezas, involucrando a las 

comunidades afectadas y aplicandose las tecnologias mas novedosas. 
Para julio de 1991 el Administrador Asistente para Residuos Sdlidos y 

Respuesta de Emergencia, Don Clay, reporté a Reilly que existian un conjunto
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de opciones para reducir sustancialmente el promedio de tiempo para completar 

las limpiezas: estableciendo objetivos anuales y estandarizando la eleccién de los 

procesos de remediacién (Reilly, 1989; Environment Reporter, 1991 citado por 

Mazmanian y Morell, 1992: 48). 

V.6 FEDERALISMO Y RESIDUOS PELIGROSOS 

En general a partir de la década de 1960 la politica ambiental en Estados Unidos 

ha sido centralizadora, sin embargo esto no ha impedido que algunos estados, 

promuevan sus legislaciones y sean capaces de disefiar e implementar sus 

programas. Asi a partir de 1976, cuando las dos legislaciones mas importantes 
sobre residuos peligrosos fueron promulgadas por el Congreso, el proceso de 
descentralizacién se ha visto acelerado. Esto se debe a dos factores, el Nuevo 

Federalismo implantado durante la administracién Reagan y la cautelosidad, que 

algunas veces raya en la lentitud e ineficiencia, por parte de la EPA (Mazmanian 

y Morell, 1992: 14). 
Con la promulgacién del CERCLA la descentralizacién del programa se vio 

acelerada, ya que el acto en si mismo invitaba a una extensiva interaccién entre 

los estados y la federacién. Especialmente, se requeria que la EPA involucrara a 
los estados en el caso de que ia agencia hubiese llegado a un acuerdo con los 

PPR estableciendo un proyecto de limpieza. Una vez hecho esto, las autoridades 

estatales tenian 30 dias para revisar y proponer modificaciones. En caso de que 

las propuestas formuladas fueran denegadas, el estado atin podria proponer 
alguna otra alternativa, con la salvedad que estuviera dispuesto a pagar los costos 

adicionales que esta implicara. 
Mas alla de esto existia la posibilidad de delegar en las agencias ambientales 

estatales el monitoreo de un sitio, ya fuera establecido por las autoridades locales 

0 estuviera dentro del Superfund. Sin embargo, esta delegacién podia ser 
revocada en cualquier momento, si la EPA consideraba que el desempefio de las 

autoridades estatales era inadecuado. 
Si bien, como hemos visto, la responsabilidad del programa es totalmente del 

gobierno federal, la agencia tenia establecer ciertos acuerdos que definieran la 
cooperacién con los estados para garantizar el apropiado mantenimiento a largo 

plazo del sitio. Por otro lado el acto establecia que los estados deberian cubrir el 

10% de los costos de limpieza si el sitio era privado, en caso de que el sitio fuera 
publico el porcentaje a cubrir seria de 50%. Esta obligacién tenia su contraparte 
en la posibilidad que tenian los estados de recuperar los costos de reparacién del 

dafio causado al ambiente por sitios Superfund (Wolf, 1988: 238 citado por 
Mazmanian y Morell, 1992: 39).
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La respuesta estatal a estas obligaciones y derechos fue heterogénea. Algunos 

estados dejaron todo en manos de la agencia, pero otros aceleraron la 

implementacién de los programas federales, creando sus propios mecanismos 

administrativos o ampliando 1a cobertura a un espectro mas amplio de 

confinamientos, siendo California el estado mas innovador en este sentido. Sin 

embargo practicamente ningiin estado fue capaz de realizar los objetivos 

establecidos; esto se debid a la carencia de desarrollo institucional, recursos 

financieros, soporte técnico, y la obligacién de administrar otros programas 

ambientales (aire, agua y residuos sdlidos); pero el principal factor fue la 

inexistencia de empresas capaces de proveer las instalaciones y las tecnologias 

necesarias para una prevencién y tratamiento adecuado de los residuos. 

Por otro lado Ia relacién entre los oficiales locales, estatales y federales fue 

sumamente compleja, ya que la comunicacién entre estos se dio, a través de los 

medios escritos, lo que se presté a muchas confusiones y malentendidos, 

minando la confianza existente entre ellos (Mazmanian y Morell, 1992: 42). 

Pero mis alld de los sitios Superfund, existia un vasto numero de sitios que si 

bien eran eminentemente peligrosos no serian contemplados en la NPL. Esto, 

aunado al hecho de que no todos los estados eran afectados igualmente por el 

programa, debido a que sitios Superfund tendian a estar concentrados en el 

corredor industrial que va de Minnesota, en el oeste, a los estados del Atlantico 

medio en el este; y en los estados de Washington, California, Texas y Florida 

(Downer, 1990: 171 citado por Mazmanian y Morell, 1992: 40), obligaba a los 

estados a desarrollar programas adicionales para estos sitios. Pero el proceso de 

limpieza en estos lugares también sufrié retraso, debido a que los duefios de los 

sitios privados carecian de los fondos necesarios, ademas de enfrentarse a las 

trabas burocraticas de la agencia. Para solucionar estas complicaciones el 

Congreso, con la promulgacién del SARA, amplié las obligaciones de la agencia 

con referencia a los estados en el sentido de aumentar la asistencia técnica, el 

financiamiento federal y la asistencia legal; ademas faculté a los estados para 

que fomentaran mecanismos de coordinacién y monitoreo  interestatal 

(Mazmanian y Morell, 1992: 40). 

Para el final de la década el incremento de los costos de disposicién final y 

del seguro de responsabilidad, fomenté que muchas grandes corporaciones 

iniciaran programas enfocados hacia la reduccién de residuos y el tratamiento in 

situ de los mismos. Sin embargo aun queda el gran reto de fomentar estas 

actividades en las medianas y pequefias empresas, las cuales ya sea por 

ignorancia o falta de capital, siguen utilizando el confinamiento’ como método 

principal para el manejo de sus residuos. En los mismos afios, gracias a la 

experiencia obtenida las agencias estatales habian desarrollado mejores 

estrategias de implementacion obteniendo mejores resultados.
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Bajo estas nuevas condiciones, el programa de residuos peligrosos fue 

impulsado; pero esto resulté alin mas evidente a partir de 1991, debido a que el 

nuevo administrador William Reilly conjuntamente con las cortes, promovid la 

agilizacion de los tramites de la limpieza voluntaria.



Bt 

VI 
  

LA POLITICA AMBIENTAL EN MEXICO 

VI.1 LAS BASES CONSTITUCIONALES 

Como hemos visto la proteccién al ambiente ha sido un tema recurrente en 

diversos paises desde principios de siglo, teniendo su impulso mas importante y 

definitivo a finales de la década de 1960, con el informe de U Thant, y la 

creacién del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), 

en 1972 durante la Conferencia sobre el Medio Ambiente y Desarrollo. Esta 

preocupacién internacional, hizo que en 1971 se introdujera la cuestién 

ambiental en nuestro pais, con la promulgacién de la Ley Federal para Prevenir y 

Controlar la Contaminacién Ambiental. 

Esta ley, como cualquier otra, tiene un sustento juridico en la Constitucion; si 

bien, en ella el concepto de medio ambiente no existia, la justificacién se apoyo 

en el articulo 27° constitucional, el cual hace mencién sobre Ja preservacién de 

los recursos naturales. Sin embargo, como veremos mas adelante, la Ley tenia 

poco que ver con estos, ya que estaba dedicada nicamente a la contaminaci6n, 

tal y como su nombre lo indica. 

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tal y como se 

establece en su articulo 133°, es la Ley Suprema de toda la Union, 

conjuntamente con las "leyes del Congreso de la Union que emanen de ella y 

todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se 

celebren por el Presidente de la Reptblica, con aprobacién del Senado”. Esto 

implica que las constituciones y leyes estatales tendran que adecuarse a ella, 

evitando contener disposiciones contrarias.
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La supremacia de la Constitucion implica que la organizacién de los tres 
poderes de la Union estara subordinada a las disposiciones establecidas en ella, 

lo que significa que es fa encargada de establecer los principios que regiran el 

gobierno del pueblo mexicano. En este sentido la Constitucién se convierte en el 

principal instrumento politico y econdédmico que establecera las directrices 
generales de los problemas considerados de interés nacional. 

La proteccién al ambiente en su forma general se sustenta en el parrafo 
tercero del articulo 27° constitucional, el cual desde su origen en 1917 establecia 

que: 

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las 
modalidades que dicte el interés puiblico, asi como el de regular el 
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, para 
hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su 

conservacién. Con este objeto, se dictaran las medidas necesarias para el 
fraccionamiento de los latifundios; para el desarrollo de la pequefia propiedad 
agricola en explotacién; para la creacion de nuevos centros de poblacién agricola 
con las tierras y aguas que les sean indispensables; para el fomento de la 
agricultura y para evitar la destruccién de los elementos naturales y los dafios que 
la propiedad pueda suffir en perjuicio de la sociedad. Los nucleos de poblacién 
que carezcan de tierras y aguas, o no las tengan en cantidad suficiente para las 
necesidades de su poblacién, tendran derecho a que se les dote de elias, 

tomandolas de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia 
propiedad agricola en explotacién. 

Este precepto aunado a lo establecido en el primer parrafo del mismo 

atticulo: 

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de ios limites del 
territorio nacional corresponde originalmente a la nacién, la cual ha tenido y tiene 
el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares constituyendo la 
propiedad privada. 

Implican que la nacién mexicana, tiene propiedad plena de las tierras y 
aguas; y sdlo por un acto de desmembramiento se construye la propiedad 

privada. Esta traslacién de dominio, no es absoluta, ya que como se establece 
mas adelante la nacién mantiene como su facultad el derecho expropiacién, 

aunque este sdlo podra realizarse por causa de utilidad publica y mediante una 
indemnizacién*’. 
  

“ Esta visién de traspaso de dominio de la nacién al privado implicé uno de los mds grandes cambios 

sustanciales con respecto a la tradicién constitucionalista del pais, al igual que marcé un nuevo 

punto de partida en ei forjamiento ideolégico de esta nacién, para abundar sobre el tema Cf. el 
articulo 27 de la Constitucién de 1857, y en cuanto al factor ideolégico Vid. Arnaldo Cérdoba
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Esta relacién entre proteccién al ambiente y propiedad tiene importantes 

consecuencias para la politica ambiental, ya que segin algunos juristas la 

expropiacién no sélo se refiere a las tierras y aguas, sino a toda clase de bienes 

que pueden ser materia del dominio privado. Esta interpretacién de la norma 
constitucional se justifica, seguin Brafies, "...si se repara en que la proteccién del 

ambiente puede muchas veces exigir, en una sociedad donde existe de una 
manera generalizada esa forma de propiedad, la limitacién de ciertos atributos 
del dominio privado" (1994: §19). 

Asi en la redaccién original de! parrafo tercero del articulo 27° constitucional 

podemos observar que los constituyentes consideraban necesario para lograr una 

distribucion equitativa de la riqueza publica (objetivo estimado como de interés 
publico), regular el aprovechamiento de los elementos naturales para 
conservarlos, lo que permitiria desarrollar nuevos centros agricolas. Pero la 
intensién de la norma constitucional era mds ambiciosa, ya que suponia que 
evitando la destruccién de los elementos naturales se prevenian perjuicios para la 

sociedad. Si bien este articulo est4 sustentado en una visién fisiocratica de la 
riqueza y de la propiedad, no podemos negar que incluye elementos importantes 
para el medio ambiente, como es la introduccién del concepto de explotacién 

racional de los recursos naturales, desarrollo social y no afectacién de las 

generaciones futuras; elementos que actualmente son parte sustancial de lo que 

Ilamamos desarrollo sustentable. Pero podemos ampliar ain mas la 

interpretacion del articulo, ya que al utilizar "elementos naturales" y no "recursos 

naturales" podriamos argumentar que no sdlo se refiere al suelo y el agua, sino 

también a la atmdsfera, y en general a lo que ahora concebimos como medio 

ambiente, lo cual constituye asi un sustento juridico para abordar el tema de 
contaminacién que es el que nos interesa. 

VI.2 La introduccidn del ambiente en !a politica nacional (1970-1976) 

En 1970 iniciaba un nuevo periodo presidencial, enmarcado en una grave crisis 
econémica mundial y nacional. Internacionalmente se contraian las actividades 

econémicas, el flujo de capitales y el comercio internacional, el abastecimiento 

  

(4973). Es interesante observar que esta idea de propiedad no es innovacién del constituyente de 

1917, sino proviene de la Corona espajiola, fa cual "...tenia una propiedad plena de las tierras y las 
aguas, fo que le permitia constituir a su respecto la propiedad privada a través de un acto de 
desmembramiento de esa propiedad plena, que consistia en otorgar el dominio directo a los 
particulares, pero conservando e] dominio eminente de las mismas y quedando siempre a salvo su 
facultad de reunificar Io que se habia desmembrado a través del ejercicio del derecho de 

reversién..."( Ratil Brafies, 1994: §17).
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petrolero se veia limitado, y aparecia un nuevo fenémeno nunca antes observado: 

el estancamiento con inflacién (Fernandez, 1980: 117). 

En México la crisis se observaba en el proceso de ralentizacién del 

crecimiento economico, en 1a década de 1960 el pais habia crecido mas de un 

5%, mientras que de 1970 a 1976 tan sdlo se promediaba un 2.2 %. Durante este 

periodo el sector mds afectado fue la agricultura, cuyo promedio de crecimiento 

fue tan sdlo de 0.1% (durante el bienio 1975-1976, hubo un decrecimiento de - 

2.1%). Estas cifras significaron para los mexicanos un deterioro en su poder 

adquisitivo, el estancamiento de la inversién privada, el aumento del desempleo 

y la contraccién del comercio internacional. Mientras tanto el gobierno seguia 

aumentando desmedidamente el gasto publico a costa del creciente 

endeudamiento externo. La verdadera faceta del pais se asomaba, seguiamos 

teniendo las caracteristicas de un pais subdesarrollado, continudbamos siendo 

exportadores de materias primas, productos agricolas y, en menor cantidad, de 

energéticos; por otro lado, importabamos bienes ya procesados y de capital. 

Bajo esta situacion el gobierno de Luis Echeverria inicié una serie de 

acciones populistas que no beneficiaron a nadie, y tan sélo produjeron, por 

primera vez desde el fin de la Revolucién, un conflicto entre gobierno e 

industria. Administrativamente no se emprenderia ninguna reforma importante, a 

pesar de que el proceso de Reforma Administrativa (iniciado en el afio de 1965) 

tenia como meta disefiar un método que permitiera diagnosticar a la 

Administracion Publica Federal, para asi promover una estrategia de cambio 

organizacional por etapas, conformando una administracién publica que utilizara 

eficientemente los recursos y promoviera el desarrollo del pais (Carrillo, 1979: 

203-205). Es en este contexto que se promulga la Ley Federal para Prevenir y 

Controlar la Contaminacion Ambiental. 

E] objetivo de la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién 

Ambiental (LFPCCA), tal y como su nombre lo indica, era el de prevenir, 

regular, controlar, prohibir y abatir la contaminacién , asi como mejorar, 

conservar y restaurar el medio ambiente. Para cumplir con esto se facultaba al 

Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA) y el 

Consejo de Salubridad General, a regular las fuentes y productos que 

contaminaran el ambiente e implantar las medidas, mediatas o inmediatas para 

prevenir la contaminacién; todas las provisiones adoptadas para lograr estos 

objetivos serian consideradas como de salubridad general y de interés publico, 

siendo obligatorias para toda la Republica. 

Debido a la magnitud de estas encomiendas, la ley establecia que la SSA 

debia de coordinarse con tas Secretarias de Recursos Hidraulicos, de Agricultura 

y Ganaderfa y de Industria y Comercio; las cuales, segtin correspondiera a sus 

competencias, debian de estudiar, planificar, evaluar y calificar, los proyectos 0
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trabajos sobre desarrollo urbano, parques nacionales, areas industriales y de 

trabajo y zonificacion en general, fomentando en su caso fa descentralizacion 
industrial para prevenir los problemas inherentes a la contaminacion ambiental. 

Como podemos observar esta primer Ley no tiene como objetivo la regulacién 

ambiental en toda su extensi6n, sino simplemente busca normar lo referente a la 

contaminacion, esto se debe a que el efecto es lo primero que se percibe en la 
mayoria de los problemas publicos”*; pero mas alla de esta deficiencia, este 

nuevo marco juridico muestra la constante dificultad de la regulacién de la 
contaminacion ambiental: su transversalidad. 

En cuanto a los funcionarios de los Ejecutivos de los Estados, de los 

Territorios y de los Ayuntamientos, la Ley les otorgaba el caracter de autoridades 
auxiliares del Ejecutivo Federal en la implementacion de la politica. Esto hizo 

que desde un principio la politica ambiental en nuestro pais fuera centralizada, 
mostrando una vez mas el caracter autoritario de nuestro sistema politico. 

Para la prevencién, regulacion, control, prohibicién y abatimiento de la 

contaminacién ambiental, la ley consideraba los siguientes instrumentos: un 

reglamento sobre las fuentes de contaminacién; un programa educativo e 

informativo y otros reglamentos, decretos y programas. Si bien se reconocia que 

éstos eran instrumentos sumamente genéricos, por lo cual se consideraba que era 

necesario promover y contratar estudios e investigaciones, para desarrollar 
reglamentaciones mds técnicas y especificas, en donde se establecieran medidas 

que definieran las obras, sistemas y equipos que permitieran prevenir, controlar y 

abatir la contaminacién, principalmente la generada por la industria y los 

motores de combustién interna. 
La LFPCCA asignaba un papel muy reducido a la participacion social, 

considerandola unicamente en dos materias: J) en el desarrollo de 
investigaciones y estudios que permitieran disefiar métodos y equipos que 

permitieran solucionar el problema de la contaminacién, aqui se privilegiaba la 
participacién de instituciones de alto nivel educativo y el sector privado; y 2) 

para denunciar ante la autoridad competente, todo hecho que contaminara e} 
medio ambiente. 

Si bien la ley establecia un conjunto de sanciones administrativas, que iban 

desde multas y ocupacién temporal de las fuentes contaminantes, hasta la 
clausura temporal o definitiva, éstas sdlo se podrian imponer si en los 

reglamentos que expidiera el Ejecutivo Federal, se establecieran las 

“ La percepcién de la contaminacién ambiental como problema pltiblico a ser resueto, se da 
principalmente en las grandes urbes, donde los efectos negativos de la industrializacién son mas 

evidentes.
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infracciones”. Es importante resaltar que la ley establece que no sera objeto de 

sancién alguna la contaminacién causada o motivada por actividades puramente 

domésticas. Por otro lado también se establecen mecanismos de defensa a los 

que podian recurrir los particulares, tales como recursos de inconformidad que, 

en caso de que et fallo fuera negativo se podia recurrir a la impugnacisn. 

Después de la promulgacién de la LFPCCA, se consideré que faltaba 

sustento constitucional para la operacién de ésta. Por lo que en junio de 1971 el 

Ejecutivo Federal, promovid una iniciativa de que adicionaba la base 4, de la 

fraccién XVI del articulo 73°. Si bien este articulo se encuentra en el apartado 

referente a las facultades del Congreso, la fracci6n XVI establece la existencia 

juridica del Consejo de Salubridad General, érgano que depende directamente 

del Presidente, lo que significa que ninguna Secretaria de Estado podra intervenir 

en las disposiciones generales que emita, las cuales son de caracter obligatorio 

para toda la Republica. La imiciativa de ley fue aprobada y publicada, 

estableciendo que: 

Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campafia contra el 

alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo o degeneran la 

especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y combatir la contaminacion 

ambiental, seran después revisadas por el Congreso de la Union en los casos que le 

competan. 

Segun los juristas esta reforma constitucional no fue la mejor para cumplir 

con el objetivo perseguido, ya que centralizo en el Consejo de Salubridad 

General las soluciones para abatir la contaminacién ambiental, lo que pudo 

haberse evitado estableciendo simplemente como facultad del Congreso legislar 

sobre materia de contaminacién ambiental, lo que no hubiera eliminado la 

posibilidad de que los estados y municipios también tuvieran autoridad sobre la 

cuestién (Brafies: 1994: 76 y Tena, 1975: §115-121). 

Esta reforma constitucional no sdlo centralizé la problematica ambiental sino 

también fortalecié una situacién anémala en la Constitucién, tal y como Io sefiala 

Fernando Vazquez, que siendo el Consejo de Salubridad General "una mera 

dependencia del Ejecutivo, [...] ha sido dotado de facultades legislativas y 

ejecutivas y, por si fuera poco, las primeras son ejercidas sin aprobacion previa 

del Congreso -el cual se limita a revisar lo ya hecho-, y las segundas sin 

necesidad de acuerdo previo con el Presidente" (citado por Brafies, 1994: 78). 

” Los reglamentos que se promulgaron fueron: el Reglamento para la Prevencién y Control de la 

Contaminacién Atmosférica Originada por la Emisién de Humos y Polvos (DOF 17 de septiembre 

de 1971); el Reglamento para 1a Prevencién y Contro! de la Contaminacién de Aguas (DOF 29 de 

marzo de 1973), y el Reglamento para la Prevencién y Control de ia Contaminacién Ambiental 

Originada por la Emisién de Ruidos (DOF 12 de enero de 1976).
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Por otro lado las atribuciones del Consejo de Salubridad General se pueden 
entender solamente como atribuciones ejecutables en caso de emergencia, mas 
no como atribuciones exclusivas que fe otorgue el monopolio sobre la adopcién 
de medidas para prevenir y combatir la contaminaci6n ambiental. Por fo tanto no 
se excluye la facultad del Congreso de la Union para legislar sobre la materia, asi 
como "la facultad de! Ejecutivo Federal para proveer en la esfera administrativa 
a la observancia de las leyes que se refieran a dicha materia. Pero también nos 
parece claro que en el ejercicio de tal facultad, el Consejo de Salubridad General 

puede adoptar cualquier tipo de medidas, sin que sea necesario que tengan algun 

fundamento en la legislacién preexistente y sin otras limitaciones que las que le 

imponen las disposiciones constitucionales." (Brafies, 1994: 78). 

La promulgacién de la LFPCCA establecié nuevas obligaciones para la 

Secretaria de Salubridad y Asistencia, para lo cual se decididé crear, por Acuerdo 

Presidencial, la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente, cuyo objetivo era 

el de controlar y abatir la contaminacién ambiental (Figura VI.1). Esta nueva 

unidad fue estructurada de forma funcional. 

V1.3 La REORGANIZACION ADMINISTRATIVA (1976-1982) 
En 1976 se retoma y consolida el proceso de reforma administrativa iniciado una 

década atras. El entonces Presidente de la Republica, José Lépez Portillo, 

propone al Legislativo la promulgacién de la Ley Organica de la Administracién 

Publica Federal (LOAPF), con la cual inicia una nueva etapa en la 

administracién publica federal de nuestro pais. 
Con la aprobacién de la LOAPF, se buscaba simplificar estructuras y precisar 

responsabilidades a las dependencias centralizadas; evitar duplicacién de 

funciones; regularizar las dependencias cuya organizacién resultaba necesaria, 

desde el punto de vista del derecho administrativo; racionalizar al maximo las 

concurrencias y equilibrar funciones; instituir que el gasto publico se 
presupuestara con base en programas que sefialaran objetivos, metas y unidades 

responsables de su ejecucién, para propiciar la oportuna evaluacién de 

resultados; y establecer la organizacién sectorial para efectos de coordinacién 

programatica. 
La LOAPF no era el fin de la reforma administrativa, sino el instrumento 

rector para su consolidacién. Asi el paso siguiente fue la creacién de la 
Secretaria de Programacién y Presupuesto, que sustituyd a la Secretaria de la 

Presidencia; esta nueva secretaria fue la encargada de institucionalizar las 

practicas de planeacién, programacién y presupuestacién. Un afio después se 

establecieron los Convenios Unicos de Coordinacién (CUC), como medio para 

fortalecer la relaci6n entre la Federacién y los gobiernos estatales en estos 
mismos aspectos.
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Otra innovacién fue la formulacién det Plan Global de Desarrollo 1980-1982 
con el cual se pretendié lograr la mayor congruencia posible entre éste y los 

planes sectoriales y estatales, uniformar las técnicas para su formulacién, 
actualizar y profundizar los estudios de ramas estratégicas, asi como fortalecer 

las dreas técnicas programaticas para mejorar los instrumentos de previsién del 
Plan. Para cumplir con estos propésitos en ef ambito estatal en 1981 los Comités 
Promotores del Desarrollo Econémico son sustituidos por los Comités de 
Planeacién para el Desarrollo (COPLADES), cuya funcién fundamental fue 
vincular la planeacién estatal con la nacional. 

Bajo este marco de renovacion administrativa, la SSA en general y la 
Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente en particular (Figura V1.2), no se 

podian quedar al margen; fue entonces cuando se inicid un proceso de 
modificaciones organizacionales con el. fin de “cubrir con mayor amplitud todos 

los campos del saneamiento ambiental: agua, aire, desechos sdlidos, higiene 
ocupacional, fauna nociva, sustancias quimicas tOxicas, etc., incluyendo ademas 

los efectos del ambiente en la salud" (SSA, 1982: 4), estas modificaciones 
implicaron la conversién organizacional a una estructura programatica, si bien 

aun contenia ciertos matices funcionales. 
Sin embargo debido a la complejidad de los problemas de contaminacion 

ambiental y con el fin de facilitar la coordinacién entre las secretarias 
involucradas en su prevencién y control, se decidié por Acuerdo Presidencial en 

1978, crear la Comisién Intersecretarial de Saneamiento Ambiental (CISA), la 

cual tenia por objetivo planear y conducir la politica de saneamiento ambiental, 
esto implicaba prevenir y controlar la contaminacién, conservar el equilibrio 

ecoldgico, restaurar y mejorar del ambiente y conducir el desarrollo urbano del 
pais (SSA, 1983: 89), esta nueva comisién mostraba las insuficiencia 

administrativa de que la politica ambiental se encuentre supeditada a una sola 

organizacién, esto debido al factor de transectorialidad que la caracteriza. 

La Comisién estaba constituida por las Secretarias de Asentamientos 
Humanos y Obras Publicas; Agricultura y Recursos Hidraulicos; de 

Comunicaciones y Transportes; Defensa Nacional; Educacién Publica; 

Gobernacién; Marina; Patrimonio y Fomento Industrial; Programacion y 
Presupuesto; Relaciones Exteriores; Turismo, del Trabajo y Previsién Social, de 

la Presidencia y el Departamento del Distrito Federal. Siendo el Presidente de 
dicha comision el Secretario de Salubridad y Asistencia, y el Presidente Suplente 

el Subsecretario de Mejoramiento del Ambiente. Esta Comisién tenia como 

obligaciones formular el Plan Nacional de Saneamiento Ambiental, formular y 
proponer las bases para la coordinacién entre las dependencias participantes, 

proponer las bases de cooperacién de la Comision con ias Entidades Federativas, 
asi como otras entidades publicas y privadas, elaborar y promover la realizacién
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de estudios y brindar asesoria en la materia. Para cumplir con estas encomiendas 

la Comisién conformé 14 subcomisiones y 30 grupos de trabajo (Figura VI.3), 

que muestran las prioridades ambientales de la época. 

Bajo esta nueva estructura la politica ambiental seria implementada durante 

cuatro afios, pero con la designacién en 1980, del Dr. Mario Calles Lopez 

Negrete como titular de la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA), se 

iniciaria un nuevo proceso de reforma en toda la dependencia, que reconformaria 

la estructura organica de la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente (Figura 

V1.4), en Ia cual se habia designado como titular al Dr. Manuel! Lépez Portillo y 

Ramos. 

Esta nueva estructura significé una expansién en la autoridad de las todas 

direcciones, pero la diteccion general que se vio especialmente reforzada fue fa 

de Saneamiento del Suelo y Programas Especiales, al igual que la Unidad de 

Anflisis de Obra Publica e Impacto Ambiental. A fa primera se le asigné la 

capacidad de normar y vigilar sobre la explotacién y usos del suelo, y en fo 

relativo al uso y manejo de sustancias, maquinarias, equipos y aparatos con fines 

de higiene ocupacional; mientras a fa segunda se le otorgé la facultad de evaluar 

y establecer las normas, criterios y lineamientos sobre el impacto ambiental de 

las obras publicas, en cualquier etapa de las mismas. También las delegaciones 

estatales reforzaron su cardcter administrativo, ya que se les confirié la facultad 

para concertar convenios de coordinacién con los gobiernos estatales y 

municipales, y ejecutar inspecciones técnicas y administrativas en materia de 

saneamiento ambiental. Pero el producto mas importante de esta reestructuracion 

que amplié las capacidades reguladoras de todas las unidades de la Subsecretaria 

fue la promulgacion de la Ley Federal de Proteccién al Ambiente. Este 

fortalecimiento institucional muestra que el apoyo politico es un factor clave 

para la politica, sin él no se hubiera logrado dar este impulso tanto para la 

desconcentracién como para la consolidacion de las unidades normativas de las 

actividades industriales. 

Esta nueva Ley, creada a instancias de del Dr. Manuel Lopez Portillo y 

Ramos (SSA, 1983), es el resultado de una reevaluacién de la LPCCA, y tenia 

por objeto abarcar todos los ambitos en donde la contaminacién pudiera estar 

presente y causar dafios; pero sobre todo, fa meta principal era la de preservar el 

medio ambiente en su pureza, previniendo, combatiendo y controlando las 

agresiones de las que era objeto. 
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Si bien como es verdad que esta ley mantiene la estructura basica de la 

anterior, afiade aspectos concernientes a la salud humana en general y a la salud 

e higiene en el trabajo; esto a través de los capitulos sexto, séptimo y octavo , en 

los que se tratan aspectos de energia térmica, ruido y vibraciones, proteccién de 

los alimentos y bebidas, y radiaciones ionizantes. He aqui el cambio de 

denominacién de la ley, que no sélo es mas sencillo y accesible, sino que define 

mas ampliamente su ambito de accién, abarcando todos los elementos que 

conforman su estructura. Sin embargo es evidente el énfasis puesto sobre la salud 
ambiental, lo que muestra que segun la autoridad encargada de implementar la 

politica sera el tamiz que tomara ésta. 

A diferencia de la anterior ley, el objetivo de la LFPA esta centrado en 

proteger, mejorar, conservar y restaurar el ambiente, por lo cual es importante 

prevenir y controlar la contaminacién que lo afecta. Este es un cambio 

cualitativo importante, ya que la anterior ley no establecia ninguna relacién entre 

contaminacién y ambiente, dando preeminencia a los aspectos de contaminacién, 
tal y como su nombre lo indicaba. Para lograr cumplir con estos objetivos la ley 

establece que las disposiciones anotadas en ella y las que de ella emanen, seran 

de orden publico e interés social, y regiran en todo el territorio nacional. 
La nueva ley, mantenifa la caracteristica en cuanto a la distribucién de 

facultades entre las secretarias y la federacién y los estados. Pero introducia un 
nuevo instrumento, que a la larga se ha convertido en el mds importante para la 
proteccién ambiental, el andlisis de impacto ambiental, si bien no se establecia 

en qué consistia el impacto ambiental o qué implicaba para los particulares y el 

gobierno; si se hacia explicito en cuanto a que era una de las funciones asignadas 
a la Unidad de Andlisis de Obra Publica e Impacto Ambiental , la cual tenia que: 

1) dictaminar los tipos de obras que, en sus diferentes etapas, podrian ocasionar 

impactos ambientales, 2) requerir la presentacién de las manifestaciones de 
impacto ambiental (MIA), 3) emitir dictamen respectivo autorizando, rechazando 

o modificando los proyectos, 4) supervisar la realizacién de los proyectos 
oficiales y particulares, y 5) conformar el dictamen respectivo para la obtencién 

de los estimulos fiscales. Si bien la manifestacién de impacto ambiental se podia 
Tequerir en cualquier etapa de la obra publica, esto por aquellas obras en proceso, 

la Unidad requeria para los futuros proyectos que estos presentaran la 

manifestacién de impacto ambiental desde la etapa de planeacién, con el objetivo 
de dictaminar las recomendaciones necesarias para atenuar los efectos negativos 

sdbre el ambiente, lo que permitiria conciliar el desarrollo del pais con el 
ambiente. Como podemos observar al convertir al ambiente en materia a 

proteger hace que la MIA se convierta en el principal instrumento para cumplir 

con esta funcidén, en este sentido es interesante realtar que quienes definieron este



VI. La politica ambiental en México 101 

instrumento lo conceptualizaron como una ‘metaherramienta’ que permitia 
disefiar ¢ implementar otros instrumentos como eran los estimulos fiscales. 

Otra innovacion administrativa que incorpord la ley fue la facultad que le 
otorgé al Ejecutivo Federal a realizar la vigilancia e inspecci6n que considerara 
necesarias para el cumplimiento de las medidas tomadas. Para que esto fuera 
operativo se facultaba a las autoridades para requerir de las personas fisicas o 
morales toda la informacién que conduciera a la verificacién del cumplimiento 
de las normas prescritas por esta Ley y sus Reglamentos. 

Por otro lado, a diferencia de la ley anterior, en ésta se incorporaron las 
actividades o acciones que se consideraban delictuosas, imponi¢ndoles su 

correlativa sancién; pero la ley iba mds all4, ya que no sélo imponia sanciones 
pecuniarias sino también existia la posibilidad de encarcelamiento hasta por 
cinco afios o la probable imposicién de responsabilidad civil por los dafios 
ocasionados. Frente a esto, como mecanismo de defensa, sdlo se habia dejado el 

Tecurso de inconformidad, el cual se habia definido mds especificamente. En este 

sentido resalta la poca atencién en la participacién ciudadana otorgada por ia 

Ley, al igual que la inexistencia de mecanismos de defensa para los particulares 
de los actos administrativos. 

VI.4 La EXPANSION DE LA POLITICA AMBIENTAL (1982-1988) 

En 1982 se presentaba la peor crisis econémica que el pais hubiera enfrentado. 
Esta situacién, tendria profundas implicaciones en el quehacer gubernamental; la 
austeridad, la reforma administrativa y la renovacién moral constituyeron los tres 
grandes ejes de la gestién publica bajo el mando de Miguel de la Madrid 
Hurtado. Estas grandes directrices se mostraron en una pronunciada contraccién 
en el gasto gubernamental con la consecuente reduccién de las estructuras 

administrativas y se plantearon como funciones esenciales del aparato 

gubernamental la regulacién y el control, inicidndose asi, la retirada del 

denominado Estado-empresario. — 
Bajo estas condiciones y para cumplir con los propdsitos de la nueva 

administracién, se reformé la Ley Organica de la Administracion Publica Federal 

(LOAPF). Estas reformas, como se precisa en la exposicién de motivos, 

buscaban sentar las bases para un proceso de reestructuracién, que fortaleciera ¢ 

impulsara la administracién publica federal; asi con las reformas se buscaba 

integrar y mejorar el sistema de control de las dependencias y entidades; 

establecer un servicio piblico de carrera; y reforzar el esquema sectorial, como 

criterio integrador de 1a organizacién de la administracién publica.



  

  

sajeey seuooeserec 3OvNOD. S@{EUOWEN SouaIg ep wanaky anaas ovinsuy BP UgIDEUIPIOOD BLD eau ‘SON AW 9P UQISELOD 
ap pepiun vomeup009 

            

  

      

se1mesg seuoretored 
‘3p ppeUIaCOD 

op pePUn 

   

  
  

    
  

  

  

  

  

                      

  
    

  

          

          

            
  

Bueyunwog ugpedpieg |. famngouownegep  L 
[Reg upRROUKOD IRuaiquy UopoWwod 9p SoyUsUINUOPY A Song Op 

8p pepUN leave Upoa Jesauad ogisoauid 

Q 
3 
R a peg & 29) sosunoay 5019p oan . jesapag yRRBUBD SODKISS FUNIEN SORITOOY nb 
x Oye MoUU, NUOWIRER BP ‘Sa[eUaIEW SOSINOBY 09 BOItaDa UOIDEARRUID 8p sonnrooly 208 ® oe L. rain ong oP 
= Sp uppEUIpNCD jerueg u9poeg (erau9q UO;B9.CT erau) upIo00.4 eed 
= 
s 

3 3 fewuarquiy 
5 ugpeaueid ap orsen Keeheatih eoneruetio vpgeunvenog 2} 2p eumannsoeyul ap eA ON ep . | [— ap f— 908. [— sou BS jeuauag ugeoaig jesus woseng ronson f voniataig 2p terauag upsoag f Seosona 

= 
3 

3 
8 Sozipin¢ sjunsy ep souewiny sossno8y | erronoa soe pd | ouewn oyouesog op | eed woe Le 
3 fes9u99 LEROeNKY I~ reieueg uenoquIg Mi fevaueg vpazenq, we 
3 L =e ove a 
a 

* ——— 5 7 
okey e1PEUO 

21001003 ap eyera.cesqng oyouresag 2p eumecesans EpLOWIA Bp epElavoesang 

t | 

opeansg 
NX 
o   

(7861) elGojoog A oueqin, oyjo.sesag ap eeyai99g e| ap eAlUeHAO eiNjonsa {A eunBiy



VI. La politica ambiental en México 103 

Fue en esta nueva reconfiguracién de !a administracién publica federal 
cuando se creé la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Figura VI.5); la 

cual obtuvo sus atribuciones de las Secretarias de Agricultura y Recursos 
Hidraulicos, Comunicaciones y Transportes, de Salubridad y Asistencia, de 

Reforma Agraria, de Turismo y de Pesca; y de Obras Publicas. 
Esta amalgama de atribuciones obligaba a la SEDUE a formular y conducir 

las politicas generales de asentamientos humanos, urbanismo, vivienda y 
ecologia; organizar y fomentar las investigaciones relacionadas con estos temas; 

trabajar conjuntamente con las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal 
que correspondiera; y coordinarse para la realizacién de sus acciones con los 

ejecutivos locales, y los sectores social y privado. 
Conjuntamente con estas atribuciones generales, la LOAPF establecia otras 

mas especificas para cada una de las dreas anteriormente citadas. Asi la SEDUE, 
en coordinacién con la Secretaria de Salubridad y Asistencia, estaba facultada 
para formular y conducir la politica de saneamiento ambiental, estableciendo los 

criterios y normas ecoldgicas para el uso y destino de los recursos naturales y 
para la preservacién y restauracién de la calidad ambiental, lo que permitira el 
desarrollo de la comunidad nacional y de cada estado y municipio. Para verificar 
que esto se realizara se autorizaba a la secretaria a vigilar, en coordinacién con 

las autoridades federales, estatales y municipales, la aplicacién de las normas y 
programas que se establecieran. La integracién de este conjunto de atribuciones 

permitia una constante retroalimentacién, que facilitaba la posibilidad de ajuste 
incremental de los elementos normativos de la politica y de las estrategias a 
seguir. 

La integracién en una Secretaria de aspectos de desarrollo urbano con 

ecoldgicos, podia tener dos repercuciones para la politica ambiental; por un lado 
era probable que ambas agendas, diversas en si mismas, buscaran consolidarse 
entre las prioridades de la Secretaria; por otro lado, al ser el desarrollo urbano 

uno de los principales factores generadores de la degradacién ambiental, era 
posible que al estar integrado con el ambiente, se puediera disefiar una politica 

mas coherente que las anteriores y con mejores estrategias para disminuir los 
impactos negativos del establecimiento de los asentamientos en el pais, lo que al 

parecer era el supuesto que habia prevalecido en la conformacién de la 
Secretaria. 

El crear una secretaria de Estado dedicada a aspectos ambientales, 

significaba un gran cambio politico en el status del problema. Esto se hizo, ain 
mas evidente, cuando se publicé el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, en el 
cual se incorporé explicitamente en la estrategia de desarrollo los criterios 
ecolégicos y medioambientales, con ef fin de asegurar una calidad de vida



104 VI. La politica ambiental en México 

adecuada a la poblacién y un aprovechamiento sustentable de los recursos 

naturales en el mediano y largo plazo. 

En el PND el gobierno federal hacia, por primera vez, un diagndstico realista 

de la situacién en que se encontraba nuestro medio ambiente, aceptando que si 

bien se habia considerado la degradacién ambiental como un costo aceptable del 

crecimiento industrial, esto ya no era posible. Por lo cual, los objetivos del 

Ejecutivo Federal eran controlar y disminuir la contaminacién ambiental y 

restaurar el equilibrio ecolégico de las zonas urbanas y rurales afectadas. 

La primer accién de importancia que llevé a cabo la SEDUE fue reformar la 
LFPA, si bien ésta no fue una reforma de fondo, ya que simplemente se 

derogaron ciertos capitulos que eran cuestiones de salubridad publica; si se 

enfatizé la busqueda de las causas reales de la contaminacién ambiental y se 
definieron mds puntualmente las atribuciones de la secretaria y las formas de 

coordinacién. 
Pero el elemento mds importante de esta reforma fue la inclusién de un 

nuevo instrumento para la politica ambiental: el ordenamiento ecoldgico. Este 
fue definido por la ley como "el proceso de planeacién dirigido a evaluar y 
programar el uso en el territorio nacional, de acuerdo con sus caracteristicas 
potenciales y de aptitud, tomando en cuenta los recursos naturales, las 

actividades econdémicas y sociales, y la distribucién de la poblacion, en ef marco 

de una politica de conservacién y proteccién de los sistemas ecolégicos". El fin 

de esta herramienta era establecer programas de desarrollo de acuerdo con las 

caracteristicas especificas de cada regién, con lo que se evitaria o reduciria al 

minimo los efectos adversos al medio ambiente”. 
Con estas primeras innovaciones politicas y juridicas se presentd el Programa 

Nacional de Ecologia 1984-1988, el cual buscaba consolidar una estrategia de 

gestién ambiental sustentada en el uso equilibrado de los recursos naturales, en 

su conservacién y restauracién, en el abatimiento de la contaminacién y en la 
formacién de una conciencia ambiental en toda la poblaciéon. 

Todo esto se lograria bajo el recientemente constitucionalizado Sistema 

Nacional de Planeacion Democratica, el cual tiene como principal caracteristica 

imponer como obligacién de las secretarias, el establecimiento de Foros de 

Consulta Popular para que la planeacién del desarrollo del pais fuera realista y 

democratico. Contemplando estas directivas se estructuraron los objetivos, 

estrategias y metas del Programa. 
La reestructuracién organica del Gobierno Federal, habia eliminado 

funcionalmente a la Comision Intersecretarial de Saneamiento Ambiental. Por 

50 @: L: . - ae ' . 
Si bien es evidente que el ordenamiento ecolégico deberia ser un instrumento estrechamente 

vinculado con la definicién de los sitios para el establecimiento de las instalaciones industriales, esto 
nunca ha sido desarrollado.
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esto, con el fin de suplirla, fue creada con caracter permanente la Comisién 

Nacional de Ecologia (CONADE). . 

Esta nueva Comision era una comisién intersecretarial integrada por los 

titulares de las Secretarias de Programacién y Presupuesto, de Salud y de 

Desarrollo Urbano y Ecologia, siendo presidida por el Secretario de ésta ultima; 

adem4s contaba con una Secretaria Técnica ocupada por la Secretaria Técnica 

del Gabinete de Salud de la Presidencia de la Republica y con una Secretaria 

Ejecutiva a cargo de la Subsecretaria de Ecologia. : 

Los objetivos de la CONADE eran analizar y proponer las prioridades 

nacionales en materia de ecologia y medio ambiente que requieran atencién ¢ 

instrumentaci6n intersecretarial y coordinar la participacién intersectorial para la 

ejecucién de acciones encaminadas a prevenir, controlar y mitigar la 

contaminacién ambiental y el deterioro de los recursos biéticos. Para cumplir 

con estos objetivos eficientemente la Comision establecié las subcomisiones de 

control de agroquimicos, de aguas residuales, de bosques y selvas, de atencién a 

emergencias, y de contaminacién atmosférica en zonas metropolitanas, 

problemas considerados como prioritarios. 

LOS GRANDES CAMBIOS: LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES 

En 1987 el Ejecutivo Federal presentaria una Iniciativa para reformar los 

articulos 27° y 73° fraccion XXIX-G, constitucionales. Esta iniciativa seria 

aprobada, convirtiéndose asi en la reforma constitucional mas importante sobre 

materia ambiental, ya que otorga una verdadera coherencia y justificacién al 

accionar del Estado sobre la materia. 

La reforma al articulo 27° consistié en adicionar dentro de su tercer parrafo, y 

como una modalidad impuesta por la Nacién a la propiedad privada, la de dictar 

las medidas necesarias ‘para preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico’. 

En cuanto a la reforma al articulo 73°, ésta faculto al Congreso para 

" vexpedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los 

gobiemos de los Estados y de fos municipios en el ambito de sus respectivas 

competencias, en materia de proteccién al ambiente y de preservacién y 

restauracién del equilibrio ecoldgico...” 
Bajo la reforma de estos dos articulos constitucionales el Ejecutivo Federal 

sometié a consideracién del Congreso la iniciativa para una nueva ley ambiental, 

que trataba de abarcar mas comprensivamente la problematica. Pero también se 

dio un cambio importante dentro del Congreso de la Unién, ya que por primera 

vez se crearon comisiones dedicadas a atender fos problemas ambientales. 

Las reformas constitucionales tenian como objetivo crear un sistema de 

concurrencia entre las diferentes esferas de gobierno, para transferir 

gradualmente las facultades que hasta esa fecha habian estado radicadas en la
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Federacién a los estados y municipios. Este proceso debia ser realizado a través 

de convenios de coordinacién y delegacién de autoridad; sin embargo, esto 

nunca se Ilevé a la practica. 
Bajo estos supuestos y el diagndéstico del PND, de que era necesario 

actualizar la legislacién ambiental, debido a que la LFPA, se enfocaba 

exclusivamente a la prevencién y control de la contaminacion ambiental, a 

través de normas que se limitaban a establecer sanciones a conductas que 
producian efectos indeseables, por lo cual no se identificaban las causas 

econémicas y sociales del problema; estas insuficiencias, produjeron que los 
recursos naturales y el equilibrio ecoldgico se siguieran degradando. Asi el 

objetivo de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente 

(LGEEPA), era el de integrar en un solo documento legal, la proteccién, 

preservacién y restauracién del ambiente y el control y eliminacién de la 

contaminacién. Para cumplir con esto la nueva ley integraba mecanismos 

preventivos, y afinaba los correctivos. 

Los principios para la politica ecologica en México 
La LGEEPA incorporé muchas innovaciones en la politica ambiental, siendo una 
de las principales un capitulo dedicado a los lineamientos generales de la 
politica; principios que pueden ser reconocidos como los supuestos basicos del 

_ desarrollo sustentable. 

Por un lado la ley establece que los ecosistemas, son patrimonio comuin de la 

sociedad, ya que de su equilibrio dependen la vida y las posibilidades 

productivas del pais. Por esto es responsabilidad de todas las esferas de gobierno 
y de la sociedad preservarlos, protegerlos y en caso de que sea necesario, 
restaurarlos. Para lograr esto es necesario que la politica ambiental se sustente en 
la prevencién y el consenso entre el gobierno y los grupos sociales, lo que 
permitira la coordinaci6n de las acciones. 

Es importante resaltar que la Nacién se compromete a que las actividades 
que se Ileven a cabo dentro del territorio nacional no afectaran el equilibrio 

ecolégico de otros paises o de zonas de jurisdiccién intemacional; aunque 

también afirma que las demas naciones deberan de promover la preservacién y 
restauracién del equilibrio de los ecosistemas regionales y globales. 

Instrumentos de la politica ecologica 
Otra de las principales innovaciones de la LGEEPA es la inclusién de 
instrumentos para la implementacién de la politica. En los considerandos de la 
iniciativa de ley se afirmaba que en el disefio de estos instrumentos, se habia 

privilegiado a aquellos que tenian por objeto prevenir el dafio ambiental, esto 
bajo la consideracidén de que, por lo general, la eliminacién del dafio tiene un
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costo mds alto para Ja sociedad. Asi, con estos supuestos, los instrumentos 

pueden ser divididos en dos tipos, /) los que atienden a los aspectos de desarrollo 

y planeacién, y 2) los que establecen los procedimientos a seguir para la 

proteccién y restauracién ambiental. 

* Planeacién ecolégica. Fs el proceso mediante el cual el gobierno y la 

sociedad en general elaboran los programas de la politica ambiental para 

que éstos sean incluidos en la planeacién nacional del desarrollo. 

Ordenamiento ecoldgico. Bs el proceso de planeacién dirigido a evaluar y 

programar el uso del suelo y el manejo de los recursos naturales en el 

territorio nacional. 

" Criterios ecolégicos en la promocién del desarrollo. Son los criterios que 

establece el Gobierno Federal para promover en los particulares actitudes 

para proteger y restaurar el equilibrio ecolégico, para lo cual seran 

especialmente utilizados estimulos fiscales. 

Regulacién de los asentamientos humanos. Son las medidas tomadas por 

Jas diferentes esferas de gobierno para definir el desarrollo urbano, esto 

con la finalidad de mantener, mejorar o restaurar el equilibrio entre los 

asentamientos humanos con los elementos naturales, asegurando asi el 

mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién. 

Evaluacién del impacto ambiental. Es el proceso mediante el] cual el 

Gobierno Federal decide si autoriza o no, la realizacién de obras 0 

actividades publicas o privadas que pueden causar desequilibrios 

ecolégicos o rebasar los limites y condiciones sefialados en los 

reglamentos y las normas técnicas ecoldgicas. 

Normas Técnicas Ecoldgicas. Son reglas que establecen requisitos, 

especificaciones 0 procedimientos para actividades 0 uso y destino de 

bienes, que causen o puedan causar desequilibrios ecolégicos o dafios 

ambientales. 
Medidas de proteccién de dreas naturales. Son las medidas establecidas 

por la Federacién, las entidades federativas y los municipios para 

preservar y restaurar los ecosistemas, especialmente aquellos mas 

representativos 0 que se encuentren en proceso de deterioro 0 

degradacién. 
Investigacién y educacién ecoldgicas. El gobierno federal promovera 

investigaciones para el desarrollo de técnicas y procedimientos que 

permitan prevenir, controlar y abatir la contaminacién, esto 

especialmente con las instituciones de educacién superior. La SEDUE 

conjuntamente con la SEP, integrara en !os planes de estudio del nivel 

basico contenidos ambientales. Es importante sefialar que la Secretaria
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del Trabajo y Previsién Social promoverd la capacitacién, métodos y 

procedimientos para la proteccién ambiental. 

" Informacion y vigilancia. La SEDUE esta obligada a mantener un sistema 

de informacién, vigilancia y evaluacién sobre los ecosistemas, su 

equilibrio en el territorio nacional y las acciones emprendidas para 

protegerlo o restaurarto. 

Las medidas de control, seguridad y sanciones administrativas 

Conjuntamente con estos instrumentos preventivos para la politica ambiental, 

también se afinaron los instrumentos coercitivos. Estos instrumentos son los 

siguientes: 

« Visitas de inspeccién. Estas tenian como finalidad vigilar y verificar el 

cumplimiento de la ley. Para la realizacién de estas visitas, era necesario 

que el personal lievara un documento oficial que lo acreditara, asi como 

una orden escrita debidamente fundada y motivada, expedida por la 

autoridad competente; en este documento se tenia que precisar el lugar 0 

zona ha inspeccionarse, el objetivo de la misma y su alcance. 

Medidas de seguridad. Estas se llevarian a cabo cuando existiera un riesgo 

inminente de desequilibrio ecolégico 0 casos de contaminacién con 

repercusiones peligrosas para los ecosistemas, sus componentes 0 la 

salud publica. 

" Sanciones administrativas. Estas se impondrian cuando se violaran los 

preceptos establecidos en la ley, sus reglamentos y disposiciones. La 

imposicién de estas sanciones corresponderia a la SEDUE, en asuntos de 

competencia de la Federacién, exceptuando aquellas que estuviera 

expresamente reservadas a otra dependencia. 
Recursos de inconformidad. Este instrumento ofrecera a los particulares 

la posibilidad de recusar las resoluciones dictadas por la Secretaria en su 
perjuicio. EI término establecido para presentar este recurso es de quince 

dias habiles siguientes a la fecha de su notificacién. 
Delitos de orden federal. Se consideran delitos de orden federal la 

realizacion de actividades riesgosas, 0 que contaminen la atmdsfera, el 

aire y el agua, contraviniendo las disposiciones legales en la materia, 

ocasionando graves dafios a la salud piblica o al medio ambiente. Para 

que estos delitos sean procesados penalmente, es necesario que 
previamente la SEDUE formule la denuncia correspondiente, salvo que 

se trate de casos en flagrante delito.
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= Denuncia popular. Esta podria ejercitarse por cualquier persona que fuera 

testigo de hecho, acto u omision de competencia de la Federacion, que 

produciera desequilibrio ecolégico o dafios al ambiente. 

Mas alld de todos estos elementos la participacién social era considerada en 

la ley como indispensable, ya que la sociedad era responsable, conjuntamente 

con el gobierno, de la proteccién y restauracién del medio ambiente. Conforme a 

esto la ley contempla que la participacién social mediante el Sistema Nacional de 

Planeacién Democratica y la celebracién de convenios de concertacién con las 

diversas organizaciones sociales relacionadas con el ambiente. También se 

contempla la firma de convenios con los medios de comunicacién masiva, con el 

fin de difundir informacién y promover acciones ambientales, lo que significa un 

cambio cualitativo importante, ya que muestra el proceso de cambio en fa gestion 

hacia un gobierno abierto. 

VL5 LA POLITICA AMBIENTAL COMO PARTE DEL DESARROLLO SOCIAL (1988- 

1994) 

Tal y como lo establecia el articulo 25 de la constitucién, al inicio del sexenio el 

Bjecutivo Federal presenté su Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Este 

nuevo PND integraba en el vocabulario politico el concepto de modernizacién; el 

cual era entendido como la ‘renovacién de las instituciones politicas y 

econémicas del Estado, con el fin de abrir mayores oportunidades para las 

decisiones libres de los ciudadanos y de los grupos sociales, al igual que para 

apoyar el esfuerzo de los menos favorecidos para dejar de serio’, todo esto, 

conjuntamente con una apertura econémica, permitiria que nuestro pais 

acelerara su desarrollo integrandose a la comunidad de naciones desarrolladas. 

El principal instrumento para lograr esto fue el Programa Nacional de 

Solidaridad (PRONASOL), el cual tenia como propésito principal realizar las 

obras necesarias para mejorar la calidad de vida de las poblaciones que viven en 

virtual estado de miseria. Parte sustancial para el logro de esta visién de 

desarrollo era armonizar el crecimiento econdmico con el restablecimiento de la 

calidad ambiental, al tiempo que se promueve la conservacién y el 

aprovechamiento racional de los recursos naturales. 

El programa nacional para la proteccién del medio ambiente tard6 dos afios 

en ser presentado. En congruencia con el objetivo planteado en el PND el 

programa buscaba al igual que Jos anteriores, hacer del ordenamiento ecoldgico 

del territorio un elemento eficaz para la proteccién del medio ambiente, mejorar 

la calidad del agua, aire y suelo del territorio nacional, especialmente en aquellas
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zonas de alta concentraci6n demografica, recuperar y conservar los recursos 

naturales y el equilibrio de los ecosistemas, fortalecer el marco juridico, 

promover un marco educativo que integre la cuestién ambiental en sus 

programas, utilizar los avances cientificos y tecnolégicos, y asegurar la 

participacién y la corresponsabilidad de la sociedad en la proteccién del medio 

ambiente. Pero en este programa se integraba un punto particularmente 

novedoso, fortalecer 1a vinculacién y cooperacién internacional que permitiera el 

intercambio y los apoyos reciprocos para la solucién de los problemas 

ecoldgicos. 

En 1992, por decreto presidencial, se reformé la LOAPF, esto con el fin de 

crear la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), a esta nueva secretaria se le 

integraron las atribuciones de la entonces extinta SEDUE, por lo tanto se le 

encarg6 formular y conducir la politica nacional sobre el medio ambiente. Para 

cumplir con esto se crearon dos érganos desconcentrados con autonomia técnica 

y operativa, estos eran el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria 

Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA). Esta divisién organizacional 

implicé para la politica ambiental la complicacién de la retroalimentacién, 

porque se rompieron las redes de comunicacién previamente establecidas, 

porque cada organizacién vio generar a su interior nuevos conflictos y 

establecién nuevos cotos de poder. 
ALINE se le encomendaba formular, conducir y evaluar la politica general de 

ecologia y saneamiento ambiental, para lo cual deberia promover el 

ordenamiento ecolégico general del Territorio Nacional, establecer normas y 

criterios ecolégicos, concertar acciones e inversiones con los sectores social y 

privado, otorgar permisos y concesiones, y dictaminar resoluciones, todo esto 

con el fin de proteger y restaurar ef ambiente (Figura VI.6). Como podemos 

observa este nuevo Instituto, estaba organizado funcionalmente, ¢ incorporé un 
rea nunca antes prevista en la politica ambiental: la Direccién General de 

Investigacién y Desarrollo Tecnolégico, esta nueva Direccién hacia evidente que 
el factor tecnologia se consideraba como estratégico para el buen disefio de la 

politica ambiental. . 
A la PROFEPA se le encargaron las funciones de vigilar el cumplimiento de 

las medidas establecidas para la proteccién, conservacién y restauracién del 

medio ambiente, para cumplir con esta obligacién se le facultaba para promover 

la participacién y responsabilidad de Ia sociedad, recibir, investigar y atender las 

quejas y denuncias por incumplimiento de las medidas, denunciar ante el 

ministerio publico algin delito ambiental, y promover acciones cooperativas 
entre los estados, los municipios y la federacién (Figura VI.7).
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Es importante sefialar que en 1992, con la expedicién de la Ley de 

Metrologia y Normalizacién, se produjo un cambio juridico importante en el 

proceso de expedicién de las normas técnicas ecoldgicas, ya que esta ley 

homogeneizé el sistema de normalizacién para toda la administracién publica 

federal, que en algunos casos simplemente consistié en la redenominaci6n de las 

normas técnicas en normas oficiales mexicanas (NOM). Esta nueva Ley tenia ia 

intencién de simplificar y ofrecer una mayor certidumbre juridica a los 

particulares, especialmente a los industriales; conjuntamente con la expedicon de 

la Ley, se creé la Unidad de Desregulacién Econémica, asi en conjunto se 

convirtieron en el principal instrumento del Gobierno Federal para evaluar la 

pertinencia y el costo de los tramites y normas que tenian un impacto directo en 

las actividades econdémicas del pais. 

LOS ASPECTOS INTERNACIONALES 

Como mencionamos anteriormente, en junio de 1992 se celebro la Conferencia 

de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo en Rio de Janeiro, 

Brasil. En esta Conferencia, mejor conocida como la Cumbre de la Tierra, 

México participé6 ampliamente desde las reuniones preliminares. Pero la 

participacion mas importante fue el discurso del entonces Presidente de la 

Republica Carlos Salinas de Gortari, quien afirmé que mas alla de ideologias o 

de intereses politicos la cuestién ambiental era una preocupacion internacional, 

pero ahora mas que nunca la ecologia no sdlo era una ciencia, sino una cuestion 

que condensaba los viejos problemas de la sociedad, como son el hambre, ja 

enfermedad y el hacinamiento, en una palabra 1a desigualdad; por lo tanto buscar 

el desarrollo sustentable significaba modificar las conductas sociales y 

productivas no solo para preservar el medio ambiente por si mismo, sino para 

mejorar la calidad de vida de la poblaci6n mundial. 

Este diagndéstico del Presidente no significaba que desconfiaba en el 

desarrollo tecnolégico y las instituciones del capitalismo, sino por el contrario, 

consideraba que en conjunto ofrecian la mejor y mas segura via para proteger, 

conservar y restaurar el medio ambiente. Por esto en México se estaba ilevando a 

cabo una amplia modemizacién productiva, transformandonos de un modelo 

cerrado de crecimiento hacia una economia abierta con una nueva configuracién 

regional y mundial del comercio y el desarrollo. 

El resultado més importante de la vocacién internacionalista del nuevo 

gobierno fue el Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Este Tratado 

es un acuerdo comercial entre México, Estados Unidos y Canada, cuyo objetivo 

era acelerar el desarrollo econémico de México incrementando las inversiones 

productivas. Sin embargo como se ha mencionado anteriormente la industria de 

cualquier tipo, genera impactos, usualmente negativos en el ambiente. Frente a
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esta posibilidad, y por presién de las organizaciones no gubemamentales, se 

decidié incluir ciertas clausulas ambientales en el TLCAN. Estas clausulas, 

supeditaban los intercambios comerciales a las normas ambientales, y 

sancionaban el relajamiento de tales normas ambientales con el fin de promover 

la inversion. 
Sin embargo estas cléusulas insertadas en el tratado eran insuficientes para 

proteger eficientemente el ambiente, por lo cual los tres paises acordaron firmar 

dos Acuerdos Paralelos al TLCAN en materia de cooperacién ambiental y 

laboral, los cuales entraron en vigor simultaneamente al Tratado. 

La justificaci6n del Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América del 

Norte (ACAAN) se sustenté principaimente en la asuncién de la interrelacién 

que existe entre los ambientes de los tres paises, y su objetivo era promover el 

desarrollo sustentable, proteger el ambiente de los intercambios comerciales, y 

mejorar la aplicacién de la politica ambiental entre los tres paises. 
Para vigilar que las disposiciones establecidas en el acuerdo fueran 

cumplidas, se establecié la Comisién de Cooperacién Ambiental de América del 

Norte, a la cual se le encomendaron las funciones de verificar 1a compatibilidad 

de las normas ambientales, evaluar los proyectos de desarrollo en zonas 

fronterizas, asegurar el acceso ptblico a la informacién sobre el ambiente, 

preparar un informe anual sobre el estado del ambiente en el territorio de las 

partes, y resolver las controversias ambientales entre las partes; ademas de ser el 

vinculo institucional con la Comisién de Libre Comercio del TLCAN. Para 

cumplir estos objetivos se crearon varios Comités Consultivos, ademas de los 

Comités Consultivos Nacionales, estos conjuntamente con las peticiones de las 

personas u organizaciones no gubernamentales, son los medios principales para 

recopilar la opinién de los sectores sociales. 

La Organizacion de cooperacion y desarrollo econdmico 

Como mencionamos anteriormente la Organizaci6n de Cooperacién y Desarrollo 
Econémico (OCDE) no es un organismo supranacional, sino un centro de 

analisis donde los gobiernos miembros intercambian informacion, analizan los 

efectos de sus politicas econémicas, sociales y ambientales, y buscan encontrar 

estrategias o soluciones comunes a sus problemas. 

En 1994 México, ingresé a esta organizacién, lo que significé que se 

comprometia a aceptar los principios y objetivos establecidos por la 
organizacion. Sin embargo, el gobierno mexicano, hizo ciertas observaciones en 

materia ambiental, afirmando que requeria estudiar con mayor detalle ciertas 

decisiones sobre sustancias quimicas y residuos peligrosos.
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VIL6 LA PROBABLE CONSOLIDACION DE LA POLITICA AMBIENTAL (1994-2000) 

Bajo un complejo contexto politico y econdmico, inicia la presidencia de Ernesto 

Zedillo, quien en sus primeros dias de gestion reforma la Ley Organica de la 

Administracién Publica Federal, creando asi la Secretaria de Medio Ambiente, 

Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP). Esta Secretaria fue conformada con 

atribuciones que anteriormente pertenecia a la SEDESOL, para ese entonces las 

extintas SARH y SEPESCA, el fin de esto era contener en una sola organizacién 

todas las areas relacionadas directamente con el ambiente, para asi darle la fuerza 

necesaria para su cumplimiento y vigilancia (Figura VI.8). En este proceso de 

reorganizacion administrativa el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua 

(IMTA), el Instituto Nacional de la Pesca (INP), el Instituto Nacional de 

Investigaciones Forestales, el Instituto Nacional de Ecologia (INE), la 

Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA) y la Comision 

Nacional del Agua (CNA), fueron incorporados a la secretaria en su mismo 

caracter de organismos desconcentrados; otro organismo que se incluyé dentro 

de la SEMARNAP, aunque como organismo sectorizado fue la Comisién 

Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO). 

En conformidad con esto el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, en su 

apartado dedicado a la politica ambiental, establece como estrategia principal 

para alcanzar el desarrollo sustentable, consolidar e integrar la normatividad 

ambiental y garantizar su cumplimiento. Para lograrlo el PND define como 

elemento principal el disefio e implementacién de un sistema de incentivos, que a 

través de instrumentos econdmicos, aliente a productores y consumidores a 

tomar decisiones que apoyen la proteccién al ambiente y el desarrollo 

sustentable. 

El plan también enfatiza que todas las acciones emprendidas con el fin de 

proteger el ambiente, tendran que fortalecer la participacién de los gobiernos 

estatales y especialmente los municipales, esto con el fin de incorporar a la 

sociedad en el proceso y responsabilidad de la gestién ambiental. 

Respondiendo a estos objetivos el Programa de Medio Ambiente 1995-2000 

fijé cudles serian los instrumentos a utilizar para la buena implementacion de la 

politica ambiental, ademas de que especificé cudles serian las estrategias, 

proyectos y acciones prioritarias, entre las que destacaban la conservacién y 

aprovechamiento sustentable de la biodiversidad y areas naturales protegidas, la 

diversificacion productiva del sector rural y la infraestructura ambiental. 

La accién mas importante realizada por la SEMARNAP ha sido la reforma 

de la LGEEPA, en este proceso practicamente se promulgé una nueva ley 

ambiental, ya que se modificaron o derogaron casi la totalidad de los articulos.



VI. La politica ambiental en México 117 

Las reformas tocaron como puntos principales: la distribucién de competencias 

entre la federacién, los gobiernos estatales y los municipios, definiendo mas 

claramente cada una de ellas y ampliando las facultades de estos ultimos. 

Otro punto importante de la reforma fue que definio esferas mas amplias de 

participacion social en la politica ambiental, especialmente en lo relativo al 

impacto ambiental en donde mis alla del libre acceso a ésta, ahora se establecia 

como elemento indispensable tomar en consideracién las percepciones sociales 

frente a proyectos que pudieran alterar gravemente el equilibrio ecolégico 0 

dafiar seriamente la salud de la poblacién. En este mismo sentido se amplié el 

derecho ciudadano a la informacién ambiental, y se cred el recurso de revision, 

el cual consiste en que se otorga a los miembros de las comunidades afectadas 

por obras 0 actividades contrarias a la normatividad ambiental, a impugnar los 

actos administrativos que autorizaron tales obras. 

Instrumentalmente la LGEEPA se vio ampliada con el establecimiento de 

una seccién dedicada a los instrumentos econdémicos, y la inclusién de la 

autorregulacién y la auditoria ambiental. Dentro de los primeros se consideraban 

los mecanismos normativos y administrativos de cardcter fiscal, financiero o de 

mercado, mediante los cuales las personas asumen los beneficios y costos 

ambientales que generen en sus actividades, promoviendo la realizacién de 

acciones que favorezcan el ambiente. En cuanto a la autorregulacién, como el 

instrumento mds novedoso, se consideré que las iniciativas voluntarias de 

empresas y organizaciones de productores para mejorar su desempefio ambiental 

mas allé de lo previsto por la normatividad, son un vehiculo muy eficiente de 

gestién ambiental, ya que promueven el cambio tecnolégico y se amplian 

considerablemente los espacios de proteccién ambiental. La auditoria ambiental, 

era una herramienta que se habia contemplado anteriormente, sin embargo nunca 

se habia definido como un instrumento por si mismo, pero debido a la 

experiencia de los afios recientes, en donde el gobierno federal promovid las 

auditorias ambientales voluntarias, no se define e] proceso como tal, ya que éste 

varia de acuerdo con la obra 0 actividad auditada.
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LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO 

VI1.1 EL PRIMER ACERCAMIENTO: LA CONTAMINACION INDUSTRIAL 

Como hemos podido observar la preocupacién primaria de la Ley Federal para 
Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental (LFPCCA) era someter, por 

primera vez, a regulacién la emisién de contaminantes, Este primer esfuerzo de 
regulacién ambiental, estuvo principalmente dirigido hacia la contaminacion 

industrial, por lo cual conjuntamente con la Secretaria de Salubridad y 

Asistencia, la Secretaria de Industria y Comercio era la que tenia el mas amplio 
conjunto de atribuciones en esta materia; entre las cuales destacaban la de 

estudiar, planificar y evaluar, los proyectos y trabajos sobre desarrollo urbano, 
areas industriales y de trabajo y zonificacién en general. Es importante resaltar 

que la LFPCCA no s6lo regulaba las acciones para combatir el problema, sino 

también proponia como solucién preventiva la descentralizacion industrial. 
En general el problema de 1a contaminacién industrial estaba estructurado 

segun los elementos naturales susceptibles de degradacién ambiental, tales como 

son el aire, el agua y el suelo. Este nuevo marco juridico si bien regulaba las 

emisiones, descargas o generacién de subproductos contaminantes, no prohibia 

la disposicién o descarga de estos, sino simplemente exigia que esta accién se 

sujetara a las normas expedidas por las Secretarias de Salubridad y Asistencia, de 

Agricultura y Recursos Hidrdulicos y la de Industria y Comercio. Estas normas 

determinarian la ubicacién, el funcionamiento de las instalaciones, los procesos,
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las materias primas, los productos, los subproductos y los aditamentos a utilizar 

para la prevenci6n y control de la contaminacién’'. 

VIL.2 INTRODUCCION DE UNA NUEVA NOCION: LOS DESECHOS INDUSTRIALES 

Como hemos visto, bajo el nuevo impulso de transformacién iniciado con la 

administracién del Presidente José Lopez Portillo, se decidié sustituir la Ley para 

Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambiental, por la Ley Federal de 

Proteccién al Ambiente (LFPA), que en términos generales seguia muy 

cercanamente las lineas de su predecesora. 

En cuanto a la contaminacién industrial, la regulacion a las emisiones a la 

atmésfera y las descargas al agua no habian presentado cambios importantes. Sin 

embargo, en cuanto a la contaminacién de los suelos se incluyé una nueva 

categoria genérica: la de los desechos. Si bien este nuevo tipo de contaminantes 

podian encontrarse en cualquier estado fisico, la Ley enfatizaba los sélidos, los 

cuales tenian como principales fuentes generadoras los domicilios, las industrias 

y las actividades agricolas. 
Pero las innovaciones introducidas por la LFPA iban mas alla de la simple 

introduccién de esta nueva clase de contaminantes, ya que también otorgé dos 

facultades particularmente convenientes para una eficiente gestién de estos 

derechos: 1) la posibilidad que la Secretaria de Salubridad y Asistencia tomara 

las acciones inmediatas en casos de contaminacién ambiental con repercusiones 

peligrosas para los ecosistemas 0 la salud publica; y 2) la jurisdicci6n otorgada a 

la Secretaria de Salubridad y Asistencia para promover ante las Secretarias de 

Patrimonio y Fomento Industrial, Agricultura y Recursos Hidréulicos 0 de 

Comercio, segiin correspondiera, las restricciones que fueran necesarias para la 

importacion, produccién, tenencia y uso de sustancias nocivas o peligrosas, asi 
como la prohibicién de la fabricacién, uso o disposicién de sustancias nocivas 0 

peligrosas para el ambiente o la salud ptblica. Esta obligacién de concertar 
medidas conjuntas con otras dependencias probablemente haya sido uno de los 

factores determinantes para que las acciones de la Secretaria se enfocaran mas 

hacia los residuos que las sustancias. 
Con este nuevo marco juridico, y siguiendo la politica de reforma 

administrativa impulsada por el Ejecutivo Federal, la Subsecretaria de 

51 En este sentido es interesante realzar que entonces se encuentra en ciernes la idea de sustancias 
peligrosas y potencialmente peligrosas, ya que la Ley menciona que el Ejecutivo Federal dictara los 

decretos y reglamentos que estime pertinente para: “regular el transporte, composicién, 

almacenamiento y el uso de combustibles, solventes, aditivos y otros productos que por su 

naturaleza puedan causar o causen contaminacion..."(Articulo 9°, inciso c)
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Mejoramiento del Ambiente, reforzé la Direccién General de Saneamiento del 

Suelo y Programas Especiales, que era la unidad encargada de investigar la 

contaminacién del suelo provocada por desechos, plaguicidas, fertilizantes y 

basura, al igual que establecer las normas para evitarlas. Esto significd que la 

clasificacion de desechos, comprendiera tres subcategorias mas: los municipales, 

los industriales y los especiales. 

Los primeros dos tipos de desechos no se consideraban altamente 

contaminantes por lo que su administracién era relativamente simple. No 

obstante, esto no ocurria con los especiales, ya que se consideraban que estos 

debian manejarse con particular atencién en virtud de su peligrosidad, porque de 

otro modo era posible que la afectacién al suelo, el agua y la atmésfera fuera 

permanente y peligrosa. 

Para cumplir con estas obligaciones, la Subsecretaria de Mejoramiento del 

Ambiente inicid la formulacién del proyecto de Reglamento de Desechos 

Sélidos, el cual contenia un apartado relacionado con la disposicion adecuada de 

los mismos; paralelamente a esto, se elaboraron manuales sobre manejo de: 

desechos sélidos hospitalarios, plaguicidas, estiércol y lodos; se iniciaron 

actividades para disefiar las normas fisico-quimico-biolégicas para 1a 

determinacién de los contaminantes del suelo y para el manejo, tratamiento y 

disposicién final de desechos s6lidos. Estos proyectos que para finales de 1982 

se encontraban en revisién por las areas juridicas de las secretarias de estado 

competentes, nunca fueron publicados. Si bien no sabemos a que se debid esta 

respuesta, podemos suponer que la cercania de fin de sexenio hizo que dichos 

proyectos dejaran de ser prioritarios tanto para la propia Secretaria como para las 

otras dependencias. 

Frente a esta situacién las acciones de la Subsecretaria se vieron limitadas a 

la utilizacién de los instrumentos establecidos en la Ley, siendo Ja principal la 

Manifestacién de Impacto Ambiental (MIA). Bajo esta herramienta la 

Subsecretaria realiz6 visitas de verificacion y revision de informaci6n a la Pianta 

Nucleoeléctrica de Laguna Verde, a varios complejos petroquimicos de PEMEX; 

otras empresas paraestatales como Fertilizantes Mexicanos, S.A., Altos Hornos 

de México, S.A; y algunos proyectos realizados por las Secretarias de 

Agricultura y Recursos Hidraulicos, y de Comunicaciones y Transportes. El 

resultado de la mayoria de estas acciones implicé una serie de recomendaciones 

para disminuir los efectos negativos de los proyectos. 

En cuanto a empresas privadas, la Subsecretaria de Mejoramiento del 

Ambiente, inicié varios programas para imponer posibles afectaciones a través 

de la autorizacién de usos del suelo, y mediante vigilancia programada por giros 

industriales.
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Otra accién importante fue el establecimiento del reciclaje como una de las 

estrategias centrales para disminuir el consumo de materia prima y la generacién 

de desechos. Para lograr esto la Subsecretaria, en coordinacién con la Secretaria 

de Patrimonio y Fomento Industrial, promovieron la introduccién de tecnologias 

para el reciclaje de los desechos”. 

VII.3 LA GRAN TRANSFORMACION: LA GESTION DE LOS RESIDUOS PELIGROSOS 

Como hemos visto antes que fuera reformada la LFPA, no existia ningun articulo 

© norma expresamente disefiada para regular los residuos peligrosos, la unica 

posible regulacién sobre ellos evan ciertas normas generales destinadas para la 

contaminacion industrial. 
Esta carencia legal fue reconocida por el Ejecutivo Federal en el Plan 

Nacional de Desarrollo de 1982, el cual asumia que frente al crecimiento 

demografico e industrial, en una sociedad orientada hacia el consumo, el 

problema originado por este tipo de residuos habia sobrepasado la capacidad de 

accién de las autoridades. Por esto, en las reformas de la LFPA se incluyé 

explicitamente, por primera vez, el término de residuos peligrosos y 

potencialmente peligrosos™, obligando a los particulares a someterse a las 

normas reglamentarias expedidas por la SEDUE para el manejo de este tipo de 

residuos. 
Con este nuevo marco juridico el Programa Nacional de Ecologia establecio 

como objetivo de la Secretaria "prevenir la contaminacion del aire, suelo y agua, 

estableciendo condiciones particulares para emisiones de manejo de desechos 

provenientes de las industrias azucarera, petroquimica, energética, alimentaria, 

metalmecanica, papelera, textil y turistica". 

Por esto se establecid como meta pata 1984 resolver el problema de los 
residuos peligrosos en forma integral; para lograrlo se consideraba necesaria la 

participacién y el establecimiento de convenios con los gobiernos estatales y 
locales, al igual que con los industriales, con el fin de apoyarlos y asesorarlos en 

la utilizacion de los sistemas adecuados para cementerios industriales. 

® Este programa se difundia con la publicacién mensual "Bolsa de Residuos Industriales", que 

informaba sobre los residuos producidos por las empresas y orientaba sobre aquellos que pudieran 

servir como materia prima de otras industrias. 
3 En este sentido, hay que destacar no sélo la inclusién de la nueva categorizacién, sino también el 

cambio en la denominacién de desechos a residuos, ya que esto significa un importante cambio en la 

definicion del problema. A diferencia de desecho, residuo implica la posibilidad de reutitizacién 

para otro proceso de transformacién. Esta transformacién conceptual se repetira mas adelante, en 
relacién a los cementerios industriales, los cuales setan redenominados como confinamientos.
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Paralelamente a esto, la SEDUE se comprometia a realizar sesenta 

evaluaciones ambientales de proyectos de obra, de los cuales aproximadamente 

el 60% serian de industrias paraestatales, 20% de otros proyectos 

gubernamentales, 10% proyectos relacionados con puertos industriales y el 

restante 10% sobre proyectos de la iniciativa privada principalmente de las 

industrias cementeras, minero-metalirgicas, quimica, papelera y textil. 

Mas alla de estas metas el Programa establecia otras mas ambiciosas para los 

ultimos cinco afios del sexenio, tales como: 

* Realizar el inventario de fuentes generadoras y caracterizar los residuos, 

asi como cumplir con acciones en 4reas prioritarias por la magnitud del 

problema, como son la Zona Metropolitana de la Cd. de México, 

Guadalajara, Aguascalientes, Tijuana, Campeche, Acapulco y Minatitlan. 

= Establecer una red de 30 cementerios industriales en todo el pais, asi 

como fomentar, promover e incrementar el reciclaje de los residuos 

cuando sea factible. 

s Establecer 7 incineradores para residuos sdlidos peligrosos, en los 

grandes centros industriales. 
« En relacion con la evaluacién del impacto ambiental la meta mds 

importante era reglamentar su procedimiento, con el fin de promover su 

aplicacién. Durante este periodo se pretende realizar 200 evaluaciones, 

de las cuales un 30% corresponderdn a proyectos de obra publica, 50% a 

proyectos de industria paraestatal, y 20% a proyectos de fa iniciativa 

privada. 

De todas estas metas ninguna fue cumplida al 100%, esto se hace 

particularmente evidente en el caso de los ‘cementerios industriales' ya que a la 

fecha no existe mas que cuatro confinamientos, de los cuales unicamente dos son 

los que se encuentran en operacién. 

DIAGNOSTICO AMBIENTAL: LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN 1985 

Uno de los primeros logros de la SEDUE fue la integracién del Primer Informe 

sobre el Estado del Medio Ambiente en México, en donde se describen las 

condiciones ambientales del pais hasta 1985. 

En relacién con los residuos industriales, el Informe consideraba que se 

generaban aproximadamente 200 mil toneladas diarias, de los cuales 150 mil 

provenian de la extraccién y beneficio de minerales y las restantes de otros 

procesos de transformacién; de esta cantidad se estimaba (segin indices 

intemacionales) que entre un 10 y 15% eran de naturaleza peligrosa, por lo que 

se suponia que la generacién de este tipo de residuos en el pais oscilaba entre 5 

mil y 7,500 toneladas diarias.
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Se consideraba que dentro de las fuentes mas importantes que generaban este 

tipo de residuos, se encontraban la industria quimica, la metal-mecanica, la textil 

y la nuclear, las cuales en su mal manejo de estos residuos afectaban 

principalmente los mantos freaticos del pais. 

Con el fin de evitar que el problema se agravara, desde la creacién de la 

SEDUE, y atin antes, se fomenté la construccién y operacién de confinamientos, 

por lo que para 1986 existian cinco y uno mas estaba en construccién; sin 

embargo el conjunto de estas instalaciones sdlo tenia capacidad para confinar el 

1% de los residuos generados en el pais. Si bien es verdad, que también existian 

tres bolsas de residuos industriales, el déficit en este tipo de servicios seguia 

siendo evidente, por !o cual una de las prioridades de la Secretaria fue promover 

la instalacion de este tipo de servicios en toda la Republica. 

Pero el problema de Jos residuos petigrosos iba mas lejos, ya que en el pais 

no slo se depositaban o descargaban los residuos generados por la industria 

asentada en el territorio nacional, sino también se introducian al pais, a través de 

la frontera norte, una importante cantidad de estos; lo que Ilevé a que los 

gobiernos de México y Estados Unidos firmaran dos acuerdos. El primero, 

signado en 1985, relativo a la contaminacién ambiental por descargas de 

sustancias peligrosas a lo largo de la frontera terrestre binacional; el segundo, 

que fue suscrito en 1986, regulaba los movimientos transfronterizos de desechos 

peligrosos y sustancias peligrosas. Ambos convenios fueron los que definieron la 

inclusion de los residuos peligrosos en la nueva ley. 

LA NUEVA LEGISLACION SOBRE RESIDUOS PELIGROSOS 

En la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente 

(LGEEPA) es cuando por primera vez se hace referencia a los residuos 

peligrosos, y no sdlo eso sino se hace una clara diferenciacién para su regulacién 

frente a las sustancias téxicas y plaguicidas. Asi los residuos peligrosos son 

definidos como “aquellos residuos, en cualquier estado fisico, que por sus 

caracteristicas corrosivas, toxicas, venenosas, reactivas, explosivas, inflamables, 

biolégico infecciosas o irritantes, representan un peligro para el equilibrio 

ecoldgico o el ambiente". . 

‘Para proteger al ambiente contra la contaminacién por residuos peligrosos, el 

Gobierno Federal enfatizo especialmente las actividades de prevencién, esto a 

través del fomento de la participacién y afuera de las asociaciones profesionales, 

industriales o de la sociedad en general, esto con el fin de desarrollar tecnologias 

y procedimientos para reducir la generacién de residuos, prevenir y controlar la 

contaminacién originada por estos, y difundir las actividades y procedimientos 

para el manejo seguro de los residuos a través de los medios masivos de 

comunicacion.
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Lo anterior no significé que se dejara sin ningin poder regulador a la 

SEDUE, sino por el contrario, se le faculté para reglamentar todas las 

actividades relacionadas con materiales y residuos peligrosos, debido a que estos 

pueden producir graves dafios al medio ambiente y la poblacién. Para cumplir 

con esto la Secretaria tenia que coordinarse con otras dependencias como la 

Secretaria de Salud (SSA); la de Comercio y Fomento Industrial (SECOFD); de 

Minas e Industria Paraestatal (SEMIP); y la de Agricultura y Recursos 

Hidraulicos (SARCH), segtin fuera de su competencia. Esta facultad también 

incluia la formulacién de un sistema de emergencias ecoldgicas, el cual se 

disefiaria conjuntamente con la Secretaria de Gobernacion (SEGOB). 

Para cumplir con eficiencia las facultades antes mencionadas, la Ley 

obligaba a la SEDUE a establecer y mantener actualizado un sistema de 

informacién sobre la generacién de los residuos”. En este sentido la 

normatividad dedicada a los residuos peligrosos enfatizaba sus impactos 

negativos en los suelos, y promovia como estrategia predominante para evitar la 

degradacién racionalizar su generacién e incorporar técnicas y procedimientos 

para su reuso y reciclaje. Esto no significaba que la descarga, depdsito, 

infiltracién o 1a instalacion y operacién de confinamientos, estuviera prohibida, 

sino que tenia que seguir los criterios para prevenir y controlar la contaminacién 

del suelo, establecidos en las normas técnicas ecolégicas (NTE) expedidas por la 

SEDUE. 
En el reglamento se establecia que los responsables del cumplimiento de las 

disposiciones normativas pertinentes, eran los generadores de residuos 

peligrosos, asi como aquellos que los manejaran, importaran o exportaran. 

Consecuentemente con esto las actividades que generaran residuos, estaban 

obligadas a determinar si éstos eran 0 no peligrosos, para lo cual !a SEDUE, 

previa opinion de la SECOFI, SSA, SEMIP, SARH, y SEGOB, estableceria las 

normas técnicas ecolégicas en donde se definieran los métodos de analisis, y 

publicaria listados en donde se definieran los residuos peligrosos. 

Asi todas las actividades que generaran residuos peligrosos tenian que 

presentar su manifestacién de impacto ambiental, en donde se debia sefialar el 

tipo y la cantidad de residuos peligrosos generados. Una vez hecho esto la 

SEDUE autorizaria o negaria el inicio de tales actividades. En caso de que se 

  

54 Otro instrumento si bien no relacionado directamente con los residuos peligrosos, ¢s el ordenamiento 

ecolégico, el cual se puede utilizar para focalizar actividades secundarias y de servicios (las cuales 

son las actividades genéricas en las que se producen 0 manejan los residuos peligrosos). Para definir 

la localizacién de estas actividades, la Ley establece que puede ser utilizado el financiamiento 

publico, estimulos fiscales 0 la expedicién de autorizaciones para construccién y operacién. En 

cuanto a la utilizacién de la regulacién ecolégica de los asentamientos humans esta tiene relacién 

con los residuos peligrosos en cuanto a la proteccién de la salud humana y mejoramiento de 1a 

calidad de vida.



126 VII. Los residuos peligrosos en México 

hubiese autorizado el inicio de las actividades, el generador estaba obligado a 

cumplir con ciertas disposiciones con el fin de prevenir y controlar la 

contaminacion ambiental (Tabla V.1). 

  

Tabla V.1 Obligaciones de los generadores de residuos peligrosos 

« — Inscribirse en el registro de generadores de residuos peligrosos 
« — Llevar una bitdcora mensual sobre la generacién de sus RP 
"  Manejar sus RP de acuerdo con el reglamento y las NTE 
= Manejar separadamentte los residuos incompatibles 

«  Envasar sus residuos en recipientes que retinan las condiciones de seguridad previstas 

en las NTE 
= Identificar sus RP con las indicaciones previstas por las NTE 

« Almacenar sus RP bajo las cordiciones de seguridad y en Areas que retinan los 

requisitos previstos por el reglamento y las NTE 
«  Transportar sus RP bajo las condiciones previstas por el reglamento y las NTE 
«  Tratar a sus RP de acuerdo con lo dispuesto en el reglamento y las NTE 

*  Confinar a sus RP de acuerdo con los métodos previstos en el reglamento y las NTE 

» Remitir a la SEDUE, en el formato que ésta determine, un informe semestral sobre los 

movimientos que se efectuaron con sus residuos peligrosos durante dicho periodo 

Fuente: articulo 8° del reglamento. 

Como era obvio, para prevenir la contaminacién ambiental por residuos 

peligrosos, es necesario que aquellos que los generan contaran con los Servicios 

necesarios para su manejo. Estas empresas, que podian dedicarse al 

almacenamiento™, la recoleccién’’, el transporte”, el tratamiento o el 

confinamiento”, debian de obtener autorizacién previa de la SEDUE, para 

  

35 Es la accién de retener temporalmente residuos en tanto se procesan para su aprovechamiento, se 

entrega al servicio de recoleccién, 0 se dispone de ellos. Durante esta etapa el generador esta 

obligado a envasar e identificar los residuos de acuerdo con su estado fisico, caracteristicas de 
peligrosidad, y posibles incompatibilidades con otros residuos; registrando en una bitacora, que debe 

indicar fecha, origen y destino de todas las entradas y salidas del area de almacenamiento. 
56 Es Ja accién de transferir los residuos al equipo destinado a conducirlos a las instalaciones de 

almacenamiento, tratamiento, reuso, o sitios de disposicién final. 
57 para transportar residuos peligrosos a cualquiera de las instalaciones de tratamiento o de disposicién 

final, el generador deberd adquirir los formatos de manifiesto. Por cada volumen de transporte, el 
generador deberd entregar al transportista dos copias del manifiesto original, a su vez el transportista 
entregara una copia al destinatario al momento de la entrega, El reglamento obliga al generador y al 

destinatario a conservar los manifiestos por diez afios, mientras al transportista por cinco. 
5® Como mencionamos anteriormente, las instalaciones para estos procesos, necesitan presentar para su 

autorizacién una manifestacién de impacto ambiental. El tratamiento es la accién de transformar los 

residuos, por medio del cual se cambian sus caracteristicas, este proceso puede ser necesario previo 
a la disposicién final de un residuo. La disposicién final es la accién de depositar permanentemente 

Jos residuos en sitios y condiciones adecuados para evitar dafios al ambiente, existen tres sistemas 

para la disposicién final de residuos peligrosos: 1) confinamientos controlados, 2) confinamientos en 
formaciones geoldgicas estables, y 3) receptores de agroquimicos. Una vez depositados los residuos
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iniciar sus actividades. Estas empresas se hacen responsables, por lo que toca a la 

operacién de manejo en la que intervengan, del cumplimiento de lo dispuesto en 

el reglamento y en las normas técnicas ecologicas. 

En caso que, durante la realizacién de estas actividades se produjera alguna 

situacion de emergencia (derrames, infiltraciones, descargas o vertidos) el 

generador y, en su caso la empresa que preste el servicio, deberia dar aviso 

inmediato de los hechos a la SEDUE, para que dicha dependencia esté en 

posibilidad de dictar 0 en su caso promover ante las autoridades competentes, 1a 

aplicacién de las medidas de seguridad que procedieran. 

Estas normas para el manejo de residuos peligrosos, también eran aplicables 

para los los casos de importacién y exportacién de residuos peligrosos. Sin 

embargo para esta situacién, las condiciones eran mas restrictivas, ya que se 

limitaba la importacién de residuos peligrosos unicamente a aquellos que fueran 

a ser tratados, reciclados o reusados. Con esto se prohibia la introduccién al pais 

de residuos cuyo tinico objeto fuera su derrame, depésito, almacenamiento, 

incineracién o confinamiento; también se prohibia el transito por territorio 

nacional de materiales peligrosos que no satisficieran las especificaciones de uso 

0 consumo conforme a las que- fueron elaboradas, 0 cuya elaboracién, uso 0 

consumo se encontraran prohibidos o restringidos en nuestro pais. 

En este sentido los importadores o exportadores estaban obligados a 

garantizar la reparacién de posibles dafios y perjuicios, que pudieran presentarse 

tanto en territorio nacional como en el extranjero. Esta clausula cobraba especial 

efectividad cuando la importacién o exportacién estaba destinada hacia un tercer 

pais, y esto implicara que los residuos transitaran por nuestro ferritorio nacional. 

Mas alla de las restricciones existentes para las importaciones y 

exportaciones nacionales, se afiadian dos para las internacionales: /) en caso de 

que los residuos se encontraran prohibidos en el pais receptor, no se podia 

autorizar el transito de estos, 2) si este no era ef caso, el pais receptor deberia dar 

su consentimiento previo para la importaci6n o exportacién®, 

Dentro de estos aspectos de importacién y exportacién, tenian especial 

importancia los materiales y residuos peligrosos generados en los procesos de 

produccién, transformacién, elaboracién o reparaci6n en los que se haya 

  

peligrosos bajo cualquicra de los sistemas, el generador 0 la empresa de servicios de manejo 

contratada, deberian presentar a la SEDUE un reporte mensual. 

© Bs importante sefialar que 1a autorizacién para la importacién o exportacién podian ser revocadas 1) 

si estudios cientificos posteriores a la autorizacién, mostraran que los residuos fueran mas peligrosos 

al ambiente de !o previsto; 2) cuando la operacién incumpliera los requisitos fijados en la guia 

ecolégica que fuera expedida, 3) cuando los materiales o residuos peligrosos ya no poseyeran los 

atributos 0 caracteristicas conforme a los cuales fueron autorizados, y 4) cuando se determinara que 

la solicitud correspondiente hubiese contenido datos falsos o presentados de manera que se ocultara 

informacién necesaria para la correcta apreciacién de la solicitud.



128 VIL. Los residuos peligrosos en México 

utilizado materia prima introducida al pais bajo los regimenes de importacién 

temporal y maquila, ya que estos tendrian que ser retornados al pais de origen en 

los plazos determinados por la SEDUE. 

Asi, a finales de sexenio la Comisién Nacional de Ecologia (CONADE) 

presenté el Informe General de Ecologia, en donde se estimaba que la industria 

generaba 18 millones de residuos especiales y peligrosos anualmente (Ortiz, et. 

al., 1987), los cuales se originaban principalmente en la zona metropolitana de la 

Ciudad de México; el corredor petrolero Coatzacoalcos-Minatitlan-Pajaritos 

(Veracruz); la zona metropolitana de la ciudad de Guadalajara (Jalisco); la zona 

metropolitana de Monterrey (Nuevo Leén); la zona conurbada de La Laguna 

(Coahuila-Durango); el corredor industrial Salamanca-Celaya-[rapuato 

(Guanajuato); en la ciudad de Leén (Guanajuato), en el corredor industrial 

Querétaro-San Juan del Rio (Querétaro); en las ciudades de Tampico y Cd. 

Madero-Altamira (Tamaulipas); en la ciudad de San Luis Potosi (S.L.P.); en la 

frontera norte; en la ciudad de Puebla (Puebla); en la capital del estado de 

Tlaxcala; en la ciudad de Aguascalientes (Aguascalientes); Orizaba-Cérdoba y la 

ciudad de Veracruz (Veracruz); y Corredor Industrial Lerma-Toluca (Estado de 

México). 

Para la disposicién de estos 18 millones de residuos especiales y peligrosos 

tnicamente se contaba con 5 instalaciones (Tabla V.2) que ofrecian este servicio; 

lo que significaba que en conjunto sumaban una capacidad de confinamiento de 

25 mil toneladas anuales, lo que representan sdlo 0.15% del total de residuos 

especiales y peligrosos generados anualmente. Este grave déficit en 

infraestructura, aunado con el desconocimiento de los efectos sobre la salud y el 

medio ambiente causados por estos residuos, hacia que su manejo fuera realizado 

sin las técnicas adecuadas de seguridad aumentando gravemente la degradacion 

ambiental. 

  

Tabla V.2 Confinamientos de Residuos Peligrosos en 1988 
  

  

  

‘Uso Localizacién Tipo de residuo que recibe Situaci6n 

Pablico San Luis Potosi Peligroso Operacién 

Monterrey, N.L. Peligroso Construccién 

San Juan del Rio, Qro Residuos provenientes del 

San Francisco del Rincén tratamiento de aguas Operacion 

Privado Gto i , tesiduales Operacién 

Guadalajara, Jal Residuos de sales de cromo Operacién 

to Residuo de fosfoyeso Clausurado 

Lecheria, Edo. de Mex. Residuos de sales de cromo 
  

Fuente: CONADE (1988): 126.
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Como hemos visto en este sexenio a diferencia de los anteriores es cuando 

mas actividad legislativa y administrativa hubo frente a la cuestién ambiental. En 

cuanto a los residuos peligrosos es importante resaltar que es durante este 

periodo cuando por primera vez la categoria es conformada y definida 

legalmente, lo que permitié crear un reglamento para su manejo y.publicar un 

conjunto de normas técnicas para su adecuada gestién (Tabla V.3). 

  

Tabla V.3 Normas Técnicas Ecoldgicas 

Norma Objetivo 

NTE-CRP-001-88  Criterios para la determinacién de residuos peligrosos y el listado de 

los mismos. : 

NTE-CRP-002-88  Procedimientos para !evar a cabo la prueba de extraccién para 

determinar los constituyentes que hacen a un residuo peligroso por 

su toxicidad al ambiente. 

NTE-CRP-003-88  Procedimiento para determinar la incompatibilidad entre dos o mas 

residuos considerados como peligrosos por la norma técnica 

ecoldgica NTE-CRP-001-88. 

NTE-CRP-008-88  Requisitos que deben reunir los sitios destinados al confinamiento 

controlado de residuos peligrosos excepto de los radioactivos. 

NTE-CRP-009-89 Que establece los requisitos para el disefio y construccién de las 

obras complementarias de un confinamiento controlado para 

residuos peligrosos. 

NTE-CRP-010-88  Requisitos que deben observarse en el disefio, construccién y 

operacién de celdas de confinamiento controlado para residuos 

peligrosos determinados por la norma técnica ecolégica NTE-CRP- 

001-88. 

NTE-CRP-011-89 Que establece los requisitos para la operacién de un confinamiento 

controlado de residuos peligrosos. 

  

_ VIIL4 LA INTERNACIONALIZACION DE LOS RESIDUOS PELIGROSOS 

Para 1988 se estimaba que se generaban dentro del pais cinco millones de 

toneladas anuales de residuos peligrosos, siendo las principales industrias 

originadoras de estos subproductos la quimica y la petroquimica. La SEDUE, 

bajo el nuevo marco legal proveido por la LGEEPA, promovid como estrategia 

para el control de este tipo de residuos el reciclaje y los tratamientos fisicos,
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dejando en plano secundario la incineracién y los confinamientos controlados. 

Sin embargo, ambas alternativas fueron rebasadas por un enfoque que surgié un 
par de afios después, que implicé la incorporacién de tecnologias limpias a los 
procesos de transformacion, con el fin de reducir la generaci6n de los residuos. 

Es importante resaltar que estas acciones se encontraban especificadas en el 
Programa Nacional para la Proteccién del Medio Ambiente (PNPMA), el cual 

también sefialaba que el éxito en la consecucién de las mismas, estaba 
intimamente relacionado con una buena coordinacién intergubernamental, ya que 

ésta permitiria elaborar programas integrales y la infraestructura necesaria para el 

control de los residuos. 
Para que estas estrategias fueran implementables, era necesario establecer un 

inventario de las empresas 0 actividades que generaran este tipo de residuos; lo 
que permitiria conocer el volumen y tipo de residuos que se producen, 

transportan, almacenan, reciclan, tratan o eliminan anualmente, y elaborar asi un 

sistema de informacién geografico. Para cumplir con este fin, se publicaron siete 
formas de notificacién del manejo de residuos peligrosos (Tabla V.4). 

Tabla V.4 Manifiestos para el manejo de residuos peligrosos 
* Manifiesto para empresas generadoras de residuos peligrosos 

= Manifiesto de entrega, transporte y recepcién de residuos peligrosos 

= Reporte semestral de residuos peligrosos enviados para su reciclaje, tratamiento, 

incineracién o confinamiento 

= Reporte semestral de residuos peligrosos recibidos para reciclaje o tratamiento 

« Reporte mensual de residuos peligrosos confinados en sitios de disposicién final 

* Manifiesto para empresas generadoras eventuales de bifenilos policlorados 

« Manifiesto para casos de derrame de residuos peligrosos por accidente 
  

Fuente: DOF 3-V-1989 

Dentro del Instituto Nacional de Ecologia la Direccién General encargada de 

la recepcién de estos manifiestos y reportes a nivel nacional era la de 

Normatividad Ambiental. Sin embargo desde principios de 1991 las 
delegaciones estatales de la SEDUE reciben, procesan y turnan a las oficinas 

centrales, la informacién relativa a los manifiestos y reportes que se generan en 

su entidad. Este proceso de desconcentracién tiene como principal objetivo que 
jas entidades federativas participen directamente cn el proceso de gestion de los
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residuos peligrosos que se generan 0 manejan en su territorio®. A largo plazo 

este sistema permitira contar con la informacién necesaria para adecuar las 

politicas y la normatividad federal y asi poder evaluar e informar sobre el 

desempefio real de la gestion de este tipo de residuos. 

La informacion proporcionada por estos manifiestos no sera tinicamente de 

utilidad para el INE, sino también para la, entonces recién creada, Procuraduria 

Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA), que apoyada por los 

Subdelegados Estatales de Verificacién Normativa y Auditorias, verifica el 

cumplimiento de las disposiciones legales en la materia. 

La vocaci6n internacionalista del nuevo gobierno incidié ampliamente en la 

reconfiguracién del programa seguido con los residuos peligrosos. La primera 

muestra de esto fue la firma del Convenio de La Paz, bajo el cual se 

constituyeron cuatro grupos de trabajo conformados por funcionarios de la 

SEDUE por parte de México y de la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA) de 

Estados Unidos, enfocados hacia asuntos relativos a manejo del agua, calidad del 
aire, urgencias quimicas y residuos peligrosos. Este ultimo grupo, a su vez, se 

apoya en el trabajo de seis subgrupos: repatriacién de residuos peligrosos; 

localizacién de sitios donde se ubican tiraderos abandonados e ilegales; 

movimientos transfronterizos; transferencia tecnolégica,; comunicacién y 

organizacién de conferencias sobre maquiladoras. 

Resultado de este convenio fue el establecimiento del Plan Integral 

Ambiental Fronterizo (PIAF) 1990-1994, con el propdsito de fortalecer la 

cooperacién continua entre los dos paises para el mejoramiento del ambiente en 

1a zona fronteriza, se incorporaron dos grupos de trabajo, adicionales a los cuatro 

citados previamente, enfocados a las cuestiones de inspeccién y vigilancia y 

prevencién de la contaminaci6n. 
La implantacién del PIAF, permitié que el marco legal referente a la 

exportacién, importacién y retorno de residuos peligrosos tuviera una aplicacién 

consistente, especialmente en lo referente a tos subproductos generados por las 

maquiladoras® . Lo anterior ha implicado la creacién de una base unica de datos 

que comparten los dos paises. La informacién contenida en dicha base de datos 

se verifica, en lo que respecta a los residuos peligrosos retomados por la 

industria maquiladora establecida en México, a través de visitas conjuntas a las 

  

© Desde 1989 a 1991 el INE ha recibido cinco mil manifiestos para empresas generadoras de residuos 

peligrosos, mismas que seran capturadas en una base de datos, lo que permitiré el establecimiento de 

estadisticas y apoyaré la elaboracién del inventario al que obliga ¢l reglamento. 

6! para 1992 operaban 1,493 empresas maquiladoras en la frontera norte y 2,042 en todo el pais; de las 

primeras, 821generaban residuos peligrosos, sin embargo tnicamente 600 se habian manifestado 

como empresas generadoras.
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empresas y de comparar la informacién de las guias ecoldégicas autorizadas por 

México con los manifiestos recibidos por las autoridades de Estados Unidos”. 

Pero la cooperacion bilateral va mas alla, ya que desde el inicio del programa 

se han realizado un importante conjunto de programas para la capacitacién y 

apoyo tecnolégico, lo que ha permitido identificar aproximadamente 450 

tiraderos clandestinos de residuos peligrosos, sin embargo alin resta por evaluar 

la magnitud del problema. 

Bajo estos antecedentes un amplio conjunto de naciones promovieron un 

convenio intemacional que regularia el movimiento transfronterizo y la 

disposicién de este tipo de residuos, el documento final se presenté en 1989 en 

Basilea e inmediatamente fue suscrito por México”. El Convenio de Basilea, tal 

y como se le conoce, enfatiza la necesidad de reducir ai maximo la generacién de 

estos desechos y de tratarlos tan cerca como sea posible de sus fuentes 

generadoras. 

Este grupo de instrumentos legales ha resultado en el formento y ampliacién 

de la infraestructura para el manejo de los residuos peligrosos. Para finales del 

afio de 1994 existian dos confinamientos, dos incineradores y 14 plantas de 

tratamiento de residuos peligrosos. Si bien es cierto que la infraestructura antes 

mencionada era insuficiente para manejar todos los residuos peligrosos 

generados en el pais, existian aproximadamente 200 proyectos de empresas de 

recoleccién, tratamiento y confinamiento que se encontraban en evaluacién. 

Como mencionamos anteriormente Ja institucion encargada de vigilar el 

cumplimiento, de las normas ambientales cra la PROFEPA. En lo relacionado 

con los residuos peligrosos, la Procuraduria recibi6 nueve denuncias durante 

1992 y efectud los andlisis técnicos de los casos de alteracién ambiental 

ocasionados por las empresas Mexaco, ubicada en Mexicali, y Alco Pacifico, 

localizada en Tijuana; donde las areas aledafias a estas empresas fueron afectadas 

como resultado del manejo y disposicién inadecuado de materiales y residuos 

peligrosos. En ambos casos, se inicié la ejecucién y supervision de las acciones 

de limpieza, disposicién de residuos y rehabilitaci6n de los sitios. 

  

® Los resultados de este programa no se hicieron esperar, particularmente dos hechos mostraron est: en 

septiembre de 1991 la EPA registré 12 acciones que no acataban las disposiciones legales 

concernientes a las exportaciones hacia nuestro pais; al siguiente afio durante los primeros meses de 

1992 se impusieron sanciones contra productores norteamericanos de acero que exportaban sus 

residuos hacia México en condiciones irregulares. Esto era una muestra de los continuos 

movimientos transfronterizos ilegales que se realizan hacia nuestro pais, frente a los cuales es 

necesario mejorar la capacidad de deteccién de tales movimientos para asi eliminarlos. 

6 Et Senado de la Repiblica ratificé el Convenio el 3 de julio de 1990. Para septiembre de 1992, 31 

naciones habian hecho lo mismo, empero muchas naciones desarrolladas (eg. Estados Unidos y 

Japén) faltaban por suscribirlo, lo que miné la credibilidad y aplicabilidad del Convenio.
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VII.5 EL FUTURO DEL PROGRAMA EN RESIDUOS PELIGROSOS: LOS PRIMEROS 
PASOS PARA UNA EFECTIVA IMPLEMENTACION 

Como podemos observar la evolucién institucional para enfrentar el manejo de 
los residuos peligrosos ha tenido como resultado que las estrategias de accidn se 
trasladen de acciones de remediacién a acciones preventivas; ya que se ha 

demostrado que esto es ambientalmente adecuado y econdmicamente menos 

costoso™. 
En este cambio de conceptuacién del problema un factor importante han sido 

los foros y convenios internacionales, como la Cumbre de la Tierra y el 

Convenio de Basifea, en los que México ha participado, ya que en ellos se ha 

recomendado que el tratamiento de los residuos peligrosos sea in situ o lo mas 
cercano posible a las fuentes generadoras, no sélo por razones de economia, sino 

para minimizar riesgos en el transporte. Con ello se reduce la movilizacién de 
residuos peligrosos, unicamente a aquellos que no puedan ser manejados de 

manera ambientalmente idénea en el lugar en el que se originan. 

En este sentido también se ha reconocido que una politica en materia de 
residuos peligrosos debe integrarse a partir de elementos de diagnéstico 

tazonablemente precisos, evaluando no sdlo bajo criterios eminentemente 

técnicos, sino también econémicos, institucionales y politicos, esto con el fin de 

desarrollar un marco juridico que permita realizar un programa consensuado y 

eficiente. 
El ingreso de México a la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo 

Econémico (OCDE) hace atin mds extensas las consideraciones para la adecuada 
disposicién de los residuos peligrosos. En la Segunda Reunién de las Partes, 

efectuada en marzo de 1994 en Ginebra (Suiza), se adopté la prohibicion 

inmediata de la exportacién de residuos peligrosos para fines de disposicién final 

entre Estados pertenecientes a la organizacién hacia Estados no Miembros. 

Asimismo, se acordé suprimir para 1998 todos los movimientos fronterizos de 

tesiduos peligrosos de Estados miembros hacia aquellas naciones que no formen 

parte de la organizacién. Esta prohibicién no aplica en el caso de movimientos 

que ocurran entre los paises pertenecientes a la OCDE, clausula que es 

especialmente importante en el caso de México y Estados Unidos, por la 

existencia previa del Anexo III del Convenio de La Paz, que regula dichos 

movimientos entre los dos paises. 

  

“ Bs econémicamente viable debido a que la administracién de los residuos peligrosos es altamente 

costosa, en razon de que el marco regulador al que se encuentran sujetos implica la implementacién 

de técnicas y utilizacién de sistemas de manejo sumamente complejos. Bajo este enfoque la 

reduccién de residuos no sélo implica evitar la dispersién de contaminantes en ¢l ambiente, sino 

también disminuir los costos econémicos de la empresa y de la sociedad en general.
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Bajo estos supuestos, el Instituto Nacional de Ecologia ha establecido una 

jerarquia entre las distintas opciones que se tienen para el manejo de los residuos 

peligrosos. La primer opcidn es {a reduccién de los residuos en la fuente misma 

que los origina, en segundo término se ubica a los procesos de reciclado y 

recuperaci6n, asi como a su tratamiento mediante tecnologias adecuadas, y en 

ultimo lugar se coloca al confinamiento. 
Con esta jerarquizacion el INE ha establecido un Programa Voluntario de 

Gestion Ambiental de la Industria, ademas de fomentar a la iniciativa privada 

para invertir en infraestructura para prestar servicios, de reuso, reciclado y 

tratamientos de estos residuos. Si bien es cierto que el confinamiento de residuos 

es la ultima opcién a promover, es necesario instalar un mayor niimero de éstos, 

ya que la infraestructura de tratamiento y reciclaje atin deja de lado una gran 

cantidad de residuos, por lo cual su confinamiento es inevitable. 

Sin embargo, la instalacién de confinamientos de residuos peligrosos en 

México, se ha visto detenida por movimientos sociales, tal y como es el caso de 

Guadalcazar o el General Zepeda, donde la poblacién ve como una amenaza a su 
salud y bienestar comunitario la instalacion de este tipo de infraestructura. 

VIL.6 REDISENO ORGANIZACIONAL PARA UNA MEJOR POLITICA AMBIENTAL 

Como hemos observado la politica ambiental en nuestro pais, ha tenido un 

camino sinuoso. En algunos momentos pareciera que su institucionalizacion era 

inminente, habia iniciado como una importante Subsecretaria, evolucionando 

hasta convertirse en una Secretaria de Estado, sin embargo después se veria 
disminuida a un par de organismos desconcentrados, lo que implicaba un cambio 

radical en la configuracién del problema. Este entreverado proceso institucional 

de la politica ambiental, ha determinado que la actual Secretaria de Medio 

Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), resultante de la 

tradicional reforma administrativa sexenal, se convierta en una Dependencia 

compleja, fragmentada y carente de una articulacién coherente de conocimientos, 

lo que ha dificultado la definicién de su misién y por consiguiente [a realizacion 

de acciones hacia un punto en comun. 
Esto se hace especialmente evidente cuando observamos que la Secretaria, es 

una institucién la cual se encuentra compuesta por organizaciones con diferentes 

fines: unas con un contenido netamente ambiental (Instituto Nacional de 
Ecologia), otras proveen de servicios ptiblicos (Comisién Nacional del Agua) a 

las comunidades, unas mas establecen las directrices y administran la 
explotacién de recursos (Subsecretaria de Pesca). Lo que hace que cada uno de 

estos organismos compita frente a los otros por obtener un lugar prioritario en la 

agenda de la Secretaria, y asi el presupuesto necesario para desarrollar sus 

actividades.
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Sumandose a esto, la Secretaria al ser el resultado de una reforma de la 

administracién publica federal y aglutinar atribuciones que previamente eran 

realizadas por otras secretarias, se presta al traslape de funciones y falta de 

coordinacién, lo que ha producido una tremenda desarticulacién de la politica 

ambiental. 
Por lo tanto para mejorar realmente, la implementacién de la politica 

ambiental es necesario redisefiar a la SEMARNAP, siendo una propuesta 

tentativa la presentada en la Figura VII.1. Por principio la Secretaria acotaria sus 

atribuciones a lo relacionado al medio ambiente, lo que implica dejar fuera los 

elementos relacionados con la pesca y el equipamiento para el agua potable; esto 

en razén de que la primera, como actividad productiva, deberia estar en la 

Secretaria de Comercio o convertiste en un Departamento Federal (ambas 

opciones ya exploradas en sexenios pasados); mientras lo relacionado con la 

creacién y administracin de 1a infraestructura del agua potable deberia estar en 

la Secretaria de Desarrollo Social, quien es la encargada de la politica de 

desarrollo urbano del pais. Desprenderse de ambos elementos, permitiria a la 

Secretaria, dirigir su atencién a una sola mision, destinando sus recursos a 

funciones de regulacién y no a la prestacién de servicios, reduciéndose 

considerablemente el gasto ptiblico de la misma. 

Por otro lado se hace evidente la desaparicion de la Subsecretaria de 

Planeacién, proponiéndose la creacién de la Unidad de Planeacién y 

Organizacion. Esto se justifica en el sentido de que la planeacion centralizada 

(mejor denominada como planificacién) es incapaz de definir el rumbo correcto; 

por otro lado es verdad que las unidades sustantivas de la Secretaria, son 

incapaces de realizar una planeacion verdaderamente funcional, esto se debe a la 

falta de tiempo y conocimiento para realizar tal actividad. Para subsanar este 

defecto, es necesario crear dicha Unidad, y a su vez desarrollar en cada 

Direccian General unidades homélogas, con el fin de que exista el tiempo y el 

conocimiento necesario para desarrollar los mecanismos de planeacion, 

organizacién y evaluacién necesarios para corregir incrementalmente el 

desenvolvimiento de la politica ambiental. 

El siguiente elemento que destaca, es la propuesta para crear la Subsecretaria 

de Prevencion y Control de la Contaminacién Ambiental, la cual se conforma 

por tres Direcciones Generales las cuales son las encargadas de los tres 

principales instrumentos de la politica ambiental. La propuesta se sustenta en el 

hecho, de que actualmente estas funciones son realizadas por el Instituto 

Nacional de Ecologia, el cual, como hemos visto, hered6 estas funciones de la 

extinta SEDUE; esto ha hecho que el INE, pase a tener dos funciones que se 

contraponen, por un lado ser el principal organo normative de la politica 

ambiental y por otro lado ser el operador de esa normatividad; lo que ha
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producido que la primera actividad, fundamentalmente investigativa, vaya en 

demérito frente a la otra, principalmente operativa, desgastando asi a la politica 

ambiental en su conjunto. 

En cuanto a la Subsecretaria de Recursos Naturales, se elimina lo relacionado 

con to Forestal, ya que como la pesca, ésta es una actividad productiva, y se 

aiiade lo relative a Flora y Fauna Silvestre y la coordinacion de las Areas 

Naturales Protegidas, ambas funciones actualmente desempefiadas por el INE. 

Esta nueva reconfiguracién de la Secretaria implicaria Ja desaparicién de 

varios organismos desconcentrados, ya que los unicos dos que tendria razon de 

ser serian el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de 

Proteccién al Ambiente. En cuanto a las Delegaciones Federales, que se 

encuentran distribuidas en cada estado de la Republica, estas carecen de los 

recursos necesarios para su buen funcionamiento, por lo cual. probablemente 

seria util, repensar su distribucién; probablemente lo més factible seria crear 

cinco delegaciones (de acuerdo a la regionalizacién ecoldgica del pais), lo cual 

fortaleceria su capacidad institucional para asi responder mejor a las necesidades 

ambientales de cada regién. 

Este redisefio institucional, implicaria la ‘teconstruccién’ def Instituto 

Nacional de Ecologia, ya que sus recursos quedarian liberados para atender su 

misién més importante, la creacién de Reglamentos, Normas Oficiales 

Mexicanas e Instrumentos Econémicos para conservar el equilibrio ecolégico y 

prevenir la contaminacién ambiental. Esta ‘reconstruccion', se veria tal y como 

se presenta en la Figura VII.2. Practicamente la unica Direccion General 

superviviente seria la de Regulacién Ambiental, la cual incorporaria lo 

relacionado al andlisis juridico e institucional. Las otras tres Direccién Generales 

se relacionan con jos grandes rubros de la politica ambiental: la contaminacion, 

los recursos naturales y la innovacién tecnolégica. La primera incorporaria los 

tres elementos susceptibles de contaminarse, este es un cambio importante, ya 

que actualmente tanto suelo y aire se encuentran separados dentro del Instituto, 

mientras agua esta en la CNA; al integrarlos en una sola Direccién General, la 

posibilidad de crear Normas Oficiales Mexicanas integrales (a diferencia de las 

vigentes) hace que la regulacién se simplifique, se tenga una mayor calidad y 

que exista una mayor probabilidad de acertar en el problema a resolver. La 

Direccion General de Recursos Naturales, tiene el mismo sentido, ya que 

actualmente los tres elementos se encuentran separados tanto en la Subsecretaria 

de Recursos Naturales, la Comision Nacional del Agua y el Instituto Nacional de 

Ecologia, y atin existe la Comisién Nacional para el Uso y Conocimiento de la 

Biodiversidad (CONABIO), lo cual hace que la informacién se encuentre 

dispersa y la comunicaci6n sea compleja.
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Finalmente la Direccion General de Innovacién Tecnolégica tendria como 

funcién principal el investigar la tecnologia ambientalmente amigable disponible 

tanto en el pais como en el exterior y fomentar el desarrollo de tecnologias tanto 

por el sector privado como por el académico, esto en raz6n de que el desarrollo 

tecnologico es la cufia, no sdlo para el mejoramiento ambiental, sino también 

para el desarrollo del pais. 
Bajo esta recomposicién institucional, la visién del programa de residuos 

peligrosos se veria transfigurada. Se estableceria claramente la relacion causal 

entre materiales y residuos peligrosos, haciendo notar que estos no sdlo son 

sélidos, sino también liquidos y gaseosos o susceptibles de emitirse a la 

atmosfera. Esta relacién causal, mostraria que el programa de residuos peligrosos 

deberia estar dirigido a la reduccién en la fuente de los mismos, lo que 

significaria que Ja atencién principal deberia estar dirigida a la transformacién de 

los procesos de produccién donde se manejen los materiales peligrosos, los 

cuales ademas por ser sustancias quimicas puras son mas riesgosas al ambiente 

que los propios residuos. 

Esta nueva concepcién del problema, permitiria hacer una utilizacién mas 

completa de los instrumentos existentes para la gestién ambiental. Por un lado el 

material peligroso es un bien altamente valorado por sus propietarios, por lo cual 

su manejo es realizado cuidadosamente, asi los instrumentos titiles para la 

gestién ambiental son la notificacion de las sustancias quimicas y los procesos en 

que sera utilizada, y la creacién de incentivos y desincentivos econdmicos para 

promover el cambio tecnolégico. Esto aunado con normas que prohiban la 

utilizacion de ciertas sustancias sumamente peligrosas y que impliquen un alto 

riesgo (como son el clordano, el DDT y el mercurio), permitira reducir al 

maximo la generacién de residuos peligrosos. 

Si bien es verdad que se puede reducir en una importante proporcion la 

generacién de residuos peligrosos, esta es inevitable. Por esto es importante 

asegurar su buen manejo, lo cual se lograra promoviendo infraestructura, y 

haciendo que los generadores valoricen sus residuos como un bien utilizable por 

otros. Para lograr lo primero existe la posibilidad de emitir de Normas Oficiales 

Mexicanas que establezcan los estandares de disefio seguro para el manejo 

ambientalmente adecuado de los residuos; para lograr lo segundo el principal 

instrumento es {a informacién por parte de las empresas de sus residuos 

generados, lo cual permitira establecer al Instituto las corrientes de residuos y a 

su vez, conjuntamente con la informacién proporcionada por la industria sobre 

sus procesos, definir a posibles compradores de los mismos. 

Esto aunado a otros instrumentos como pueden ser los permisos de emisién 

de contaminantes, la asistencia técnica y la asignacién de responsabilidades, 

permitira crear un programa integral de residuos peligrosos.
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CONCLUSIONES 

Ningin hombre sabe, o sabra jamas, la verdad acerca de los dioses ni acerca de todo lo que 
hablo. Ain si por casualidad alguno dijese la verdad completa, é1 mismo no lo sabria. Pero 

todos pueden tener su propia opinién, 

JENOFANES DE COLOFON® 

Como hemos podido observar el proceso de formulacién de la politica 

ambiental est4 definido por un conjunto de variables ambientales que podemos 
agrupar en tres contextos J) internacional, 2) econdémico/técnico y 3) politico, 

estos tres contextos influyen en la utilizacién de la informacién técnica y en la 
disposicién de quienes toman las decisiones estratégicas de la politica, lo que 
define a su vez el disefio y la implementacién de la misma a diferentes niveles. 

En el contexto internacional hemos podido observar como los Tratados, 

Convenios y Convenciones, auspiciados por organismos internacionales, han 

impactado directamente en los marcos de regulacién ambiental de los 
diferentes Estados, esto se debe a que dichos organismos han sido los 
receptaculos de las demandas de grupos ambientalista no gubernamentales o 
de paises en vias de desarrollo, to que ha generado un amplio conjunto de 

propuestas técnicas y juridicas que han provocado que los gobiernos 

nacionales otorguen una mayor atencién al problema, no sdlo por las 

consecuencias intrinsecas para la humanidad, sino también por las 
implicaciones comerciales que pueden tener los nuevos marcos normativos. 

Esto se hace especialmente evidente en paises pertenecientes a la 

Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico, la cual promueve 

a los pafses miembros para que adopten instramentos econdmicos para la 

protecci6n ambiental, al mismo tiempo que hace recomendaciones ‘no 

obligatorias', que en caso de no ser tomadas en cuenta pueden implicar la 

expulsién de la organizacién. Conjuntamente con la OCDE, la Organizacién 

de Naciones Unidas ha sido el crisol internacional que ha promovido la 

incorporacion del medio ambiente en las legislaciones nacionales y en las 

politicas de desarrollo de los paises miembros. La efectividad en 1a influencia 

de las instituciones internacionales, aunado a las tendencias globalizadoras 

han hecho que un nimero de importante de Organizaciones No 

Gubermamentales sigan estos modelos de organizaci6n, lo que ha significado 

* Fragmento 34 en H. Diels, Die Fragmente der Vorsokratiker, 3°. ed., Leipzig, 1912, citado por 

Nicholas Rescher, 1985: 11.
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la trascendencia de las fronteras nacionales siendo la apologia de esto el lema 

“Piensa globalmente, acta localmente”. 

Obviamente los factores internacionales antes mencionados no son los 

unicos elementos que perfilan las percepciones del problema en las naciones, 

como hemos visto los recursos financieros asignados para !as instituciones 

dedicadas a proteger el ambiente, los esquemas impositivos disefiados para 

promover la reduccién de emisiones contaminantes, la informacion recabada 

sobre los generadores de los residuos peligrosos y el numero de instalaciones 

que proveen de los servicios de manejo de dichos residuos, son factores que 

definen el perfil que tomara la politica. 
Si bien es verdad que el contexto internacional y el contexto econdmico- 

técnico se han constituido como factores relevantes en el proceso de 

formulacién e implementacién de la politica, esta tesis ha enfatizado aquellos 

factores que se encuentran agrupados en el contexto politico. Asi podemos 

observar que en ambos paises existe un factor decisivo: la preeminencia del 

Poder Ejecutivo frente a los otros poderes estatales, esto a implicado una 

tendencia hacia !a centralizacién de la politica, especialmente lo relacionado 

con los residuos peligrosos. 

En este sentido cabe preguntarnos cuales han sido los factores que han 

influido para que este proceso de ‘federalizacion' se haya presentado y 

acrecentado. La respuesta a esto puede tener causas, tanto similares como 

divergentes, ya que esto depende en gran medida al proceso evolutivo de las 

instituciones politicas de cada pais; por ejemplo en México la tradicién 

centralizadora es evidente cuando se analiza la evolucién historica de la 
Administracién Publica Federal, en relacién con el ambiente esto se puede 

observar en la primera ley ambiental, no seria sino hasta las reformas 
constitucionales de 1983, cuando con el fortalecimiento del municipio y el 
otorgamiento al Congreso para intervenir en la politica ambiental, se crearan 

los elementos formales que posibilitaran la transferencia de este tipo de 

facultades a los Estados y municipios. Sin embargo en este proceso 

centralizador podemos encontrar ciertos elementos comunes, que de una u otra 

manera se han interrelacionado para que esta halla sido la tendencia durante 

las ultimas décadas de implementaci6n. Por un lado, en el momento en que se 

publicaron las leyes ambientales el Estado de Bienestar, centralizador por 

naturaleza, apenas presentaba los primeros signos de crisis, por lo cual su 

fuerza centripeta atin era evidente, lo que iba en detrimento de las atribuciones 
juridicas y capacidad politica de los estados; esto aunado a factores como la 

creciente atencién de los medios masivos de comunicacién y la percepcién 

negativa de las comunidades frente a las instalaciones de residuos peligrosos,
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hacian que los politicos de la capital tuvieran que dar una respuesta politica 

que satisficiera las demandas ciudadanas. 
Empero, si bien es verdad que hubo una respuesta politica que se tradujo 

en la promulgaci6n de leyes, no fue acompafiada en cuanto a la asignacién de 

los recursos necesarios para implementarlas. Conjuntamente con esto, los 

gobiernos al estar inmersos en un proceso de reajuste administrativo y debido 

a la complejidad de la materia, decidieron crear organizaciones publicas 

dedicadas especificamente a la materia, esto a través de la 'estructuracién' de 
sus atribuciones tomadas de otras dependencias federales. Esta condicién de 
‘bote de basura' de las instituciones encargadas de disefiar e implementar una 
politica ambiental, en donde se tenian que articular un conjunto sumamente 

difuso de legislaciones y cuando no sé tenia experiencia y conocimiento en el 

tema, hizo que presentar una politica coherente fuera sumamente complejo. 

Aqui conviene resaltar, una diferencia organizacional importante, en Estados 
Unidos la estabilidad del aparato administrativo es evidente, en México esto 

no ocurre, lo que ha significado que nuestra politica ambiental sea 

reconstruida por lo menos cada seis afios tanto en su marco juridico como en 

las estructuras administrativas encargadas de implementarlo. 

Si bien, como hemos observado, la centralizacion ha sido el sino en una 

primera etapa de la politica, existe la tendencia contraria, la cual se ha venido 

fortaleciendo a partir de principios de la década de 1980. Esta inclinacion 

hacia la descentralizacion de la implementaci6n (en un primer momento) y del 
disefio de las politicas ambientales (en un segundo momento), probablemente 

se deba a la crisis fiscal del Estado, 1a cual se ha hecho evidente a partir de 
mediados de la década pasada, esto ha implicado que las asignaciones 

presupuestales otorgadas a las dependencias federales se reduzcan 

sistematicamente. Esta situacién se presenta en un mundo, que como hemos 

mencionado, promueve el resurgimiento de lo individual, lo que hace que los 

gobiernos enfrenten un mayor némero de demandas ciudadanas, que por sus 

particularidades hace que sean imposibles de satisfacer a través de la esfera 

federal. Aunado a esto, factores como la tendencia sefialada por los 

organismos internacionales hacia la descentralizacién, el surgimiento de las 

ONG's, el apoyo de las instituciones financieras internacionales a las mismas, 

el descrédito de los gobiernos nacionales, la transversalidad de la problematica 

tnisma y el caracter de bien comin del ambiente, hace que la tendencia actual 

sea ampliar las facultades estatales y municipales en materia ambiental. 

Tanto en la primera etapa como en la segunda etapa, las respuestas 

gubernamentales han sido similares en ambos paises, en el entendido de que 

tanto en México como en Estados Unidos se ha tratado de fortalecer a las 

organizaciones encargadas de implementar la politica ambiental.
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Simultaneamente las legislaciones de ambos paises han definido 

paulatinamente esferas mas amplias de participacién para los gobiernos 

estatales y locales, al igual que para la sociedad; sin embargo, las autoridades 

federales siguen manteniendo una importante cantidad de asuntos, esta 

condicién pareciera mostrar lo complejo que es para un el Ejecutivo, 

encuadrado en un régimen federal, cambiar su organizacion y estrategias a las 

nuevas condiciones impuestas por la posmodemidad. 

Bajo estos ambitos es donde se ha desarrollado lo relacionado con la 

gestién de los residuos peligrosos. En general podemos observar que en ambos 

paises el problema se ha introducido en la agenda.gubernamental, por factores 

enddégenos al sistema y no por presiones sociales evidentes, sin embargo esta 

situacién cambia drasticamente al paso de los afios, conforme un cuadro 
creciente de catdstrofes nacionales- acompafiadas con presiones 
internacionales, hacen que la atenci6n y la presién publica forcen respuestas 

politicas evidentes. 
Estas respuestas politicas, han ido desde la promulgacién de legislaciones 

hasta el fortalecimiento 0 creacién institucional de organismos administrativos 

encargados de implementar tales leyes. Es en este proceso organizacional 

donde se pueden generar graves problemas, tanto endégenos como exdgenos. 

Por un lado el enfrentamiento a un problema tan novedoso como es el de los 

residuos peligrosos, hace que sea sumamente dificil encontrar al personal 

técnico indicado, por otro lado al carecer de un diagndstico de la magnitud del 

problema, se hace sumamente dificil definir los recursos necesarios para 

atenderlo. Ambas caracteristicas hacen de los residuos peligrosos un problema 

complejo y plagado de incertidumbres, provocando que la implementacién se 

transforme en la fase mas dificil de realizar. 
Estas complicaciones administrativas hacen que la opinion publica perciba 

como ineficiente la implementacién de la politica ambiental en residuos 
peligrosos, y atenida a otro tipo de intereses. Esta percepcién produce que 

paulatinamente los congresistas asuman una mayor vigilancia o se conviertan 

en microadministradores de la politica y que en la sociedad se generen grupos 

organizados que cuestionen, las decisiones y las estrategias de los érganos 

administrativos encargados de los residuos peligrosos. Son éstas las 
condiciones que producen un sentimiento de animadversion en los 

administradores publicos encargados de la implementacién, lo que a su vez 

amplia la brecha entre técnicos y publico en general. 

Estas condiciones en cuanto a la implementacién del programa en residuos 
peligrosos hace que la atencién publica en vez de disiparse se incremente (Cf 

Downs, 1972). Aunado a esto, la entrada de la tendencia descentralizadora y 

los cambios sociales hacia valores mas individualistas genera en la
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administracién piblica un rezago institucional, que hace parecer que el 
conocimiento acumulado en los primeros afios de implementacién se vea 

rebasado; factor que conjuntamente con el rapido cambio tecnoldgico, 

dificulta ain mds el proceso de toma de decisiones. Sin embargo existen 

ciertas tendencias comunes que dirigen a los programas en residuos hacia la 

prevencion, mas que la remediacién, lo que ha significado la incorporacién del 

manejo de los materiales peligrosos como primer elemento necesario de 
someter a regulacién. Esta ampliacién de la politica ambiental afiade ciertas 

complicaciones administrativas, especialmente de coordinacién, que apenas 
empezamos a divisar; sin embargo, esto no significa que debe ser abandonada 
esta nueva estrategia, aunque si debe ser calculada e introducida 

paulatinamente. 
Lo anterior nos hace preguntarnos, cual es e! disefio institucional mas 

adecuado para la politica ambiental y los residuos peligrosos; si tomamios en 

cuenta que el apoyo politico, la tecnologia, y las tendencias descentralizadoras 

son los factores exégenos mas importantes, siendo los factores endégenos 

determinantes el conocimiento acumulado y Ja transversalidad del problema, 

todo esto definido en sistemas presidenciales, la propuesta mas pertinente 

parece ser crear una comisin intersecretarial, apoyada por un instituto de 

investigacién, obligando a todas las dependencias del Ejecutivo Federal a 

crear un 4rea dedicada a Ja proteccién ambiental de su sector. Esto apoyado en 

una utilizacion mas profusa de instrumentos econdmicos de autorregulacion, 

dejando en un segundo plano los instrumentos coercitivos y administrativos 

permitira que los particulares encuentren un mayor numero de incentivos que 

promuevan conductas ambientalmente adecuadas permitiendo la consecucién 
de la sustentabilidad. Esta estrategia, debe ser acompafiada con un 

fortalecimiento de los estados y municipios en sus atribuciones ambientales, 

especialmente en lo relacionado con ta vigilancia de los estaéndares 

ambientales y el proceso de normalizacién, lo que permitira que las 

condiciones y demandas locales sean incorporadas en el proceso de gestién 

ambiental. Esto’ es particularmente importante en el caso de los residuos 

peligrosos, ya que en un territorio tan basto y tan diverso, tanto en lo 

ecolégico como en lo econdémico, cada estado maneja un cierto tipo de 

sustancias y residuos peligrosos. Esto no significa que la Federacion deje de 

intervenir, en la politica, ya que se puede establecer que las Normas Oficiales 

Mexicanas promulgadas, serén las condiciones minimas a respetar, lo que 

promoverd el desarrollo administrativo de los gobiernos estatales y sera un 

incentivo para la innovacién tecnolégica.
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