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Prefacio I

Prefacio

Antecedentes

En 1993 México, Canaday Estados Unidos suscribieron el Acuerdo de Cooperacion Ambiental deAméricadel Norte
(ACAAN), por medio del cual se cred la Comision parala Cooperacién Ambiental (CCA) y seimpusieron ciertas
obligacionesy compromisos a los tres paises, la mayoria en relacidn con la aplicacion de lalegislacion ambiental.
El articulo 5 del ACAAN dispone que las Partes deben aplicar de manera efectiva sus respectivas leyes y
reglamentos ambientales con el objeto de lograr atos niveles de proteccion del ambiente y cumplimiento de sus
leyesy reglamentos. Ademas, la disposicién contiene una lista no exhaustiva de acciones que pueden considerarse
como medidas de aplicacion efectivade lalegislacion ambiental. El articulo 6 dispone que las Partes adopten acciones
prescritas especificas paraque los particul ares tengan acceso alos procedimientos de reparacién eincluye el derecho
de las personas interesadas a solicitar alas autoridades competentes la investigacion de presuntas infraccionesy a
exigir la debida consideracion de sus solicitudes. El articulo 12 del ACAAN establece que las Partes publicaran un
informe anual sobre el cumplimiento de sus obligaciones en materia ambiental incluyendo informacion sobre las
actividades para aplicar las leyes ambientales. Por Gltimo, se encarga al Consgjo de la CCA aentar la aplicacion
efectiva por cada una de las Partes de sus leyes y reglamentos ambientales, el cumplimiento de dichas leyes 'y
reglamentos y la cooperacién técnica.

Ademas, el ACAAN establece varios procedimientos para examinar la aplicacion efectiva de la legislacion
ambiental delas Partes. Uno de ellos comprende larevision de Peticiones Ciudadanas de cual quier organi zacion no
gubernamental (ONG) o de un particular respecto aunasupuestaomision en laaplicacion delalegisacion ambiental
de una Parte. Otro procedimiento contempla el examen y la solucién de las controversias que puedan surgir entre
las Partes cuando se alegue laexistenciade una patron persistente de omisiones en laaplicacion efectivadelalegidacion
ambiental deagunadelas Partes. Si esas controversias no se resuel ven, pueden llegar aimponerse multas o sanciones
comerciales.

En apoyo a estas obligaciones, en 1995 |la CCA establecio el Programa de Cooperacion paralaAplicacion de
laL egislacion Ambiental, cuyos objetivosincluyen, entre otros, € apoyo alas Partes en lapreparacion de susinformes
anuales sobre aplicacion y cumplimiento en virtud del ACAAN y el examen de mejores medidas o indicadores de
laaplicacion efectivadelalegidacion. El Programasellevaacabo con laorientacion del Grupo de Trabajo deAmérica
del Norte parala Cooperacion paralaAplicacion delal egisiacion Ambiental (EWG, por sussiglaseninglés) creado
oficialmente en 1996 por el Consegjo de la CCA, e integrado por funcionarios de alto rango representantes de las
dependencias nacionales, estatales y provinciales encargadas de aplicar lalegislacién ambiental.

Proyecto sobre Indicadores de Cumplimiento de la Legislacion Ambiental

En 1997 laCCA, siguiendo laorientacion del EWG, inici6 un proyecto paraestudiar la preparacion de indicadores
o criterios paraevaluar €l desempefio de las Partes al implantar politicasy programas paralaaplicacion efectivade
lalegislacion ambiental. Los objetivos de este proyecto son:

A corto plazo:

« Documentar lasiniciativas actuales de las Partes para establecer criterios y procesos de evaluacion y
respuesta alos indicadores sobre la efectividad de sus politicas, programas y estrategias de cumplimiento
de lalegislacion ambiental .

« Facilitar entre los gobiernos el intercambio de informacion y experiencia sobre el establecimiento y uso
deindicadores.
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 Servir deforo parad didogo entre el gobierno, |los ciudadanosy laindustria sobre €l desarrollo y uso de
indicadores, asi como sobre el andlisis de las tendencias del desempefio de cada pais, con el objeto de
establecer un base de referencia.

A largo plazo:

» Examinar la€eficacia de los indicadores de la aplicacion efectiva de las politicas, programas y estrategias
ambientales en Américadel Norte.

» Apoyar el desarrollo de indicadores més eficaces.

 Publicar informes sobre el cumplimiento de las obligaciones de las Partes, usando los indicadores
convenidos.

Avances a la fecha

En esteinforme se presentan los resultados del trabajo realizado hastalafechacomo parte del proyecto. Laprimera
parte incluye las actas del “Didogo sobre Indicadores del Cumplimiento Efectivo de la Legislacion Ambienta”,
celebrado en mayo de 1998 en Puebla, México, con el apoyo delaCCA. Lareunion fue organizada por el Programa
de Cooperacion paralaAplicacion delaLegislacion Ambiental en colaboracion con el EWG, y contd con participantes
de las dependencias encargadas de la aplicacion de la leyes y reglamentos, representantes del sector empresarial,
delas ONG deAméricadel Nortey de otros organismos internacional es, entre ellosla Comision Europea. Setrataron
temas como:

» ¢Cudles son los aspectos y retos més importantes en el desarrollo y uso de indicadores de la aplicacion de
lalegislacion ambiental ?

« ¢Deben los indicadores de la aplicacion de lalegislacion ambiental estar vinculados a los indicadores
generales del desempefio ambiental? En ese caso, ¢qué implica esto para ambos tipos de indicadores y
cudl es son los posibles mecanismos de vinculaci6n?

« ¢Son adecuados |os indicadores actuales para evaluar el uso de |os distintos enfoques en materia de
aplicacion de lalegislacion ambiental, tanto |os tradicionales como |os més innovadores o voluntarios?

» ¢Existen indicadores o procesos de evaluacion del desempefio, nacionales o internacionales, que pudieran
servir de modelo?

En la primera parte de la memoria figuran las ponencias, el resumen de las deliberaciones y la lista de
participantes.

La segunda parte comprende los informes que la CCA encargé como documentacion basicapara el Didogo,
afin de que sirvieran como base de referenciaparafuturasiniciativas de cooperacion en esta area. Estos documentos
son:

« Informes sobre las politicas, programas y estrategias de Canada, México y Estados Unidos relativos ala
aplicacion efectiva de lalegislacion ambiental .

« Uninforme sobre el uso actual y potencia de losindicadores de la respuesta ciudadana para evaluar la
eficacia de las politicas, programas y estrategias gubernamental es.

< Un breve informe que resefia la experiencia europea en el establecimiento y uso de indicadores de la
aplicacion efectiva de lalegislacién ambiental.

vi
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El proyecto Indicadores delaAplicacion de laLegislacion Ambiental constituye unainiciativa continuadela
CCA. Las actividades en curso y futuras en esta area pueden consultarse en el Plan Trienal dela CCA 1999-2001,
en la pagina electrénica: <http:www.cec.org>.

Advertencia

Deseamos aclarar que, a menos de que expresamente se indique lo contrario, ninguna de |as opiniones o puntos de
vista expresados en € presente informe deben considerarse como los dela CCA o de las Partes.

LindaF. Duncan
Jefade Division
Programa de Cooperacion paralaAplicacion de la L egislacion Ambiental
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Sesioén |

Introduccion:
El reto que implica el cumplimiento efectivo
de la legislacion ambiental

¢En qué momento surge la obligacién de la aplicacion efectiva?
¢Qué eslo que impulsala exploracién conjunta de los indicadores?
¢Por qué se necesitan indicadores?

¢Cudles son algunos de los principales retos de la preparacién de indicadores de la
aplicacién y cumplimiento de lalegislacion ambiental ?
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Dr. Eduardo Macip Zufiga

Secretario de Desarrollo y Medio Ambiente
del estado de Puebla
México

Buenos dias. Quisiera agradecer a todos ustedes el estar aqui en Puebla con nosotros. A nombre del gobierno del
estado les damos una célida bienvenida, y deseamos que estos trabaj os que estén a punto de comenzar sean de gran
trascendenciatanto parael gobierno del estado y del pais como paralas relaciones que tenemos entre Estados Unidos,
Canaday México.

Las conferencias que tendran lugar en los préximos dias son sumamente relevantes, sobre todo porque este
topico hasido de gran importancia en nuestro estado. El gobierno del estado de Puebla ha hecho un gran esfuerzo
através de un esgquemade desarrollo dividido en tres &reas: la primera es lade la Sierra Norte, programa enfocado
en el desarrollo delaparte norte ddl Estado; lasegundaen laparte central del estado, donde el programade desarrollo
incluye 14 municipios, y, finalmente, tenemos e programa de desarrollo parala Sierra Negra, bien conocida para
muchos de ustedes, queincluye laMixteca, en lazonasur del estado. Dentro de estos programas de desarrollo también
existen algunos programas regional es, muchos de los cuales han tenido un gran impulso debido a que €l gobierno
del estado terminarasu periodo el afio proximo. Hemos estado trabajando en conjunto con lasingtitucionesfederaes
para dar el apoyo necesario atodas las actividades que estén siendo g ecutadas dentro de |os aspectos ecol 6gicos;
de hecho, muchos de | os observadores que tenemaos hoy aqui son miembros de esta Comision estatal y fueron invitados
de manera que puedan conocer més acerca de | os trabajos que seran expuestos.

Por lo tanto, me gustaria pedir ami amigo Antonio Azuela que nos explique més detalladamente el propdsito
de estas conferencias que se van a celebrar € dia de hoy, principalmente para nuestros invitados, miembros de la
entidad ecol Ggicaestatal y paranuestros visitantes. Queremos darles una célidabienvenida, y esperamos que durante
el tiempo que permanezcan en nuestro estado sientan la confianza de pedirnos cualquier cosa que necesiten.

Muchas gracias.
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Mtro. Antonio Azuela de la Cueva

Procurador federal
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa)

Buenosdiasatodos, Dr. Macip, SylviaL owrance, Linda Duncan, colegas, damasy caballeros. Es unagran satisfaccion
ver aeste selecto grupo finalmente reunido en este seminario que esta a punto de comenzar, porque significa que es
laconclusién de un proceso que haestado en desarroll o desde hace mucho tiempo en laComision parala Cooperacion
Ambiental de Américadel Norte. Lo que hoy vemos es una interesante coincidencia de un interés entre el gobierno
mexicanoy €l proyecto global delaComision, y estoy seguro de que también seradeinterés para EU y Canada, dado
que todos nosotros queremos mejorar nuestros sistemas de informacion. Para México ésta es una coincidencia que
nos satisface. Desde 1995 la Procuraduria Federal de Proteccién a Ambiente decidié impulsar un sistema de mangjo
delainformacion como parte del sistemageneral de manejo ambiental; por otro lado, dentro delaComision, lostres
paises hemos expresado estos intereses en forma diferente. El tema de lainformacion paraevaluar € cumplimiento
delalegislacion ambiental es sumamente importante para la modernizacion del manegjo del medio ambiente.

Cuando hablamos de informaci6n y modernizacion, generalmente estamos tentados a ver solamente el aspecto
tecnolégico de los sistemas de informacion. Hoy en dia hay muchas novedades en e mundo de latecnologiadela
informacion, y nos sentimos alentados con | as posibilidades cada vez mayores de manipular |os datos. Pero yo creo
que larelacion entre informacion y modernizacion no se encuentra en la informacion misma, sino mas bien en su
significado para el manejo ambiental. Esto es |o que nos ayudara a tener una sociedad moderna, o0 amodernizar la
relacion entre sociedad y gobierno.

El Estado moderno nace al mismo tiempo que comienzael desarrollo delaeradelainformacion. Hastad siglo
XVIII, los nacimientos y las muertes no eran registrados. Ya en €l siglo XIX, en los estados modernos encontramos
sistemas de informacion comienzan aregistrar hechos tales como los suicidios, y definen lasideas de lo que eso no
normal con respecto alasalud, los nacimientos, las muertesy lavidamisma. Lo que también llegd a ser importante
fuelamaneraen quelasociedad percibey aceptacomo normal es determinados fendmenos, dado que son cuantificables
y predecibles. Los sistemas modernos no existirian si no tuviéramos lainformacion, y no es sdlo el hecho de tenerla,
sino dedesplegarla. El elemento mésimportante de | os estados modernos es la posibilidad de discutir, entre ciudadanos
y gobernantes, |o que esta sucediendo, |os hechos cotidianosy loshechos sociales. Y ladnicamanerade discutir estos
hechos sobre una base real es contar con buenos sistemas de informacion. Si no tuviésemos buenos sistemas de
informacion, no tendriamos la oportunidad de discutir |o que pasatodos|os dias en lasociedad, ni 1o quelos gobiernos
estan haciendo para cambiar la historia 0 €l curso de los acontecimientos en cualquier area.

Con relacion a problema ambiental, existen dentro de una sociedad, en un momento dado, ciertas instancias
gue crean cortinas de humo alrededor de la aplicacion de la legislacion ambiental. Es decir, se registran casos de
infracciones por parte de una o varias empresas, 0 bien, severos casos de aplicacién de lalegislacion en contrade
una o méas empresas. La notoriedad de éstos en los medios de comunicacion puede crear el espejismo de que existe
unafaltageneral decumplimiento.Y estos espejismos creados através de las distorsiones producidas por los medios
de comunicacidn, sdlo pueden ser corregidos por sistemas de informacion confiables. Por eso desde 1995 €l Programa
Nacional del Medio Ambiente del gobierno mexicano incluy6 dentro de sus estrategias la generacion de sistemas
deinformacion. Uno de esos sistemas de informacion, el sistemadeindicadores de cumplimiento delanormatividad
ambiental, tiene por objeto medir instalacion por instalacion hasta qué punto y en qué aspectos las empresas estén
cumpliendo o incumpliendo dicha normatividad.

Esun sistemadeinformacién quetiene por objeto dar seguimiento histérico alaevolucién del comportamiento
delasempresasy sirve basi camente ados propésitos fundamentales. El primero es conocer exactamente en qué aspectos
laindustria esta teniendo problemas paracumplir con lanormatividad. El cumplimiento delanormatividad no esuna
realidad homogénea; es un conjunto de aspectos que pueden diferenciarse entre si, y quetienen que diferenciarse para
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analizar como esta comportandose laindustria. Necesitamos descomponer todas | as obligaciones de unaindustriapara
saber en dénde estd cumpliendo, en donde estateniendo dificultades paracumplir, en dénde estateniendo resistencias
para cumplir. Sin un sistema de informacion que nos permita alcanzar ese nivel de detalle, no podemos evaluar €l
desempefio de las empresas. Evidentemente €l riesgo que corremos es €l de desarrollar sistemas de informacion tan
detallados y tan abundantes que nos perdamos en ese mar de informacidn. Necesitamos también llegar a un tipo de
sintesis, a algun tipo de evaluacién, con toda la crueldad que eso pueda significar, de calificaciones aprobatorias o
desaprobatorias, de calificar unaempresacomo en cumplimiento o fuerade cumplimiento porque necesitamostambién
entregarle cuentas ala sociedad acercade cual es el sentido general en e que estan evolucionando las empresas.

Evidentemente la utilidad de esta informacion consiste en que nos permite programar nuestras visitas de
inspecci6n de unamaneramucho masracional. LaProcuraduria, desde su creacion en 1992, tiene un programa muy
ambicioso devisitasalaindustriaque nos permite recorrer o darlelavueltaatodo €l universo deindustrias en menos
detresafiosy, unavez que hemos recorrido ese conjunto deindustrias varias veces, un sistemade informacion tiene
que darnos la orientacién para saber adénde tenemos que volver con mas frecuencia, en dénde tenemos queinsistir,
en donde tenemos que aceptar obstacul os tecnol égicosimportantes, y en dénde tenemos que ser mucho mas severos.
Sin un avanzado sistemade informacion, no podemos orientarnos en el complejo mundo del desempefio ambiental.

Un objetivo adicional del sistema deinformacidn es poder dar cuentas ala sociedad acercadel desempefio de
las empresas. Y esto significa hacer publicos los resultados de |os exdmenes a los que sometemos a las empresas.
Esto evidentemente va a suponer un procedimiento bastante cuidadoso por parte de la autoridad ambiental parano
violar los derechos de |as empresas. Esto supondra seguramente algunas discusiones legales en torno al acance de
los poderes pliblicos paradara conocer estainformacion. EnlaProcuraduria este afio vamos aempezar adar aconocer
primero cifras agregadas por sectores de actividad y posteriormente datosindividualizados. En este momento tenemos
un instrumento muy desarrollado y a punto de echarlo aandar, y es para nosotros muy oportuno tener unareflexion
con los expertos alos que ha convocado la Comisién parala Cooperacion Ambiental en estaocasién. Quiero decirles
que es extremadamente oportuno para México tener este seminario en estos dias; o consideramos como una
contribucién muy importante de la Comision a nuestro pais. Sentimos que aqui la Comisién esta dandonos los
dividendos que esperamos de €ella desde que se firmaron los Acuerdos Paralelos a Tratado de Libre Comercio. Y
sentimos que estamos obteniendo frutos del proceso de integracion de América del Norte porque nos da lo que
necesitamos en este momento en materiadeindicadores de cumplimiento de lanormativaambiental, que esun conjunto
de espejos en donde mirarnos. En este Dia ogo tenemos profesional es de politicas publicas, abogadosy organi zaciones
no gubernamental es que nos ayudan a ubicar nuestro trabajo en un contexto mas amplio, que nos ayudan a evaluar
lo que estamos haciendo. Porque para nosotros estos meses y afios son cruciales, ya que estamos echando a andar
un sistema de informacion que tiene que ser duradero.

Yaparaterminar quiero insistir en un elemento muy importante: cualquier sistemadeinformacion en estetema,
para que sea Util, tiene que mantenerse alo largo de muchos afios, porque solo através del tiempo vamos a poder
apreciar laevolucion del cumplimiento de lanormatividad y eso slo vamos alograrlo si no modificamos nuestros
sistemas de informacion drasticamente. Es por esto que debemos construir un sistemarobusto, de modo que dentro
de 5 0 10 afios nadie sientalanecesidad de cambiarl o radicalmente. Nos sentimos muy seguros de que este seminario
nos ayudar a asegurar que nuestro sistema de informacién sea una herramienta durable, una herramienta robusta
gue nos permita lograr nuestros objetivos.

Quiero por Ultimo agradecer muy en particular aLinda Duncan, y en general a personal de laComision para
la Cooperacion Ambiental de América del Norte, su trabajo tan esforzado para la organizacion de este seminario,
y quiero agradecerle a Sylvial owrance su presenciaaqui, asi como atodos |0s colegas que nos acompafian, y pedirle
al Dr. Eduardo Macip quetransmitaun saludo de parte del Seminario a sefior gobernador Manuel Bartlett, que sSienta
que estamos aqui trabajando para el bien de todaAmeéricadel Nortey que Puebla es una sede digna en la que todos
estamos trabajando muy agusto. Asi que sin mésledoy lapalabraa Sylvia L owrance para que nos de sus comentarios
introductorios a seminario. Muchas gracias.
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Sylvia Lowrance

Administradora asistente suplente
Oficina para Garantizar el Cumplimiento de la Legislacion Ambiental
United States Environmental Protection Agency

Muchas gracias, Antonio, por compartir esos puntos de vista con nosotros y también por permitirnos celebrar la
conferenciaen este maravilloso lugar. Ahora que empiezala conferencia quisiera aprovechar esta oportunidad para
presentar mi perspectiva sobre |os temas que examinaremos durante |os proximos dias.

En primer lugar, pienso que e Didlogo nos brinda la oportunidad de intercambiar informacion sobre las
actividades paramedir e cumplimiento de lalegislacion ambiental en nuestros paises. Considero que el momento
es oportuno porque sé que se esta considerando este tema especifico en cada uno de nuestros paises, ademas de ser
uno de los temas que ha sido objeto de un extenso debate publico en Estados Unidos. En segundo término, es una
oportunidad paraaprender unos de otrosy paraaplicar las|ecciones anuestras propias actividades en nuestros paises.
Asimismo, representa una oportunidad para comenzar a examinar posibles enfoques comunes en materia de
cumplimiento de lalegislacion ambiental y quiz4, en un momento dado, nos anime a considerar medidas comunes
en los tres paises conforme a las disposiciones del Acuerdo ambiental.

Nuestra meta durante los proximos dias serarealizar un franco intercambio de ideas. No es una negociacion,
sino una oportunidad para aprender unos de otros, debatir y refutarnos, de manera que podamos aplicar las mejores
ideas a nuestras actividades. Habra nuevas ideas que podran aprovecharse no solo en nuestros propios paises sino
en el Grupo de Trabajo sobrelaAplicacién delaLegislacion Ambiental delaCCA, a que sele presentarduninforme
sobre nuestras deliberaciones que servira para determinar si pueden tomarse algunas medidas comunes en los tres
paises.

Quisiera dedicar unos momentos a las cuatro preguntas que figuran en €l orden del dia. En primer lugar, ¢de
doénde surge la obligacion de aplicar lalegislacion ambiental de manera efectiva? Basta consultar el articulo 5 del
Acuerdo de Cooperacién Ambiental deAméricadel Norte, conformea cual lostres paises se comprometen atomar
las medidas adecuadas paraimplantar programas firmes de cumplimiento de las leyes y reglamentos ambientales.
Ademés de esos programas, €l Acuerdo nos orienta con respecto a otras cuestiones que se plantean en lamedicion
del cumplimiento. En varias partes del Acuerdo se expresa la necesidad de que en todas nuestras actividades se
promueva lainformacién al publico, la participacion ciudadanay latransparencia, y esto, en mi opinién, debe ser
una consideracién fundamental durante nuestras deliberaciones durante los préximos dias. ¢Cémo, a medida que
ideamos nuevas formas de medir e cumplimiento, podemos asegurarnos de que el publico realmente tenga acceso
alainformacion y comparta con nosotros sus opiniones a respecto?

Las siguientes dos preguntas las consideraré conjuntamente, ¢qué es lo que impulsa la exploracion conjunta
en materia de indicadores?, y en todo caso, ¢por qué necesitamos indicadores? Yo creo que por muchas razones.
Antes que nada, dentro de nuestros propios programas debemos conocer € nivel de cumplimiento de lalegislacion
y cabe sefialar que, particularmente en materia de leyes y reglamentos ambientales, es una cuestion sumamente
compleja. A menudo me parece que quienes trabajamos en el campo de la normatividad tenemos dos funciones:
primero, como funcionarios encargados de hacer cumplir laley debemos asegurarnos de quelasleyesy losreglamentos
seobserven y se apliquen de maneraefectivay justa; otra, como profesionales ambientales, y en ese sentido debemos
tener muy presentes |os resultados que producen todas y cada una de nuestras acciones en el medio ambiente. Por
lo tanto, me parece importante que se tengan en cuenta ambas perspectivas cuando preparemos |os indicadores.

Sin duda, los indicadores de la aplicacion de lalegislacion ambiental, como las inspeccionesy € nimero de
acciones, son muy importantes. Son los [lamados “ productos’ de las acciones del gobierno y unaindicacion de su
presencia, lo cual esimportante paralasociedad. Indican €l grado de aplicacion delalegidacion, que esotraindicacion
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de su presencia, y creo que ambos sirven para disuadir alos posibles infractores de esas |leyes. Sin embargo, como
funcionarios encargados del cumplimiento delanormatividad reconocemos que esas medidas por si solas no bastan
para medir los resultados; debemos procurar que nuestras actividades siempre estén relacionadas con resultados
ambientales alargo plazo. Nuestras actividades en este Didlogo deben tomar en cuentas esas dos exigencias.

Otro aspecto por €l quelosindicadores son necesarios obedece a una necesidad fundamental: como servidores
publicos debemos responder por nuestras accionesy tenemos la obligacion de proporcionar informacion al pablico
sobre todas nuestras actividades. En Estados Unidos recientemente iniciamos la preparacion de una nueva serie de
indicadores ambientales, de los que Michael Stahl nos hablard mas adelante en la conferencia. Me parece que la
tendencia en Estados Unidos, tanto a nivel federal como estatal, apunta hacia una mayor responsabilidad. Se esta4
instrumentando, a nivel federal, la nueva Ley sobre el Desempefio del Gobierno y sus Resultados (Gover nment
Performance and Results Act) en el gobierno de Estados Unidos, seglin la cual cada dependenciadel gobierno federal
debe tener un plan estratégico a largo plazo con objetivos y estrategias para lograrlos, y medidas para evaluar su
desempefio. Con este plan, nuestroslegisladoresy ciudadanosjuzgaran s cumplimos efectivamente nuestras funciones.
El nuevo programa de medicidn es parte del plan estratégico del gobierno alargo plazo y estamos empefiados en
realizarlo. En lamayor parte de nuestros estados se tiene también este tipo de legislacion y se estén formulando los
planes estratégicos paraal canzar nuestros objetivos ambientales alargo plazo. ¢Por qué actuar de maneracol ectiva?
Creo que se nos presenta una extraordinaria oportunidad paraaprender unos de otrosy también amedida que transcurra
el tiempo aumenta el potencia paraidentificar medidas de éxito comunesy esto, en Ultimainstancia, esuno delos
objetivos que deberiamos procurar alcanzar en los tres paises.

La Ultima preguntaalaque quiero referirme brevemente tiene relacion con | os principal es retos que conlleva
la preparacion de un sistema de indicadores de aplicacion y cumplimiento. En cierto sentido, es fécil medir los
resultados, determinar el nimero de inspecciones o de infracciones, pero no todos |os casos son tan sencillos. En
Estados Unidos se mide €l nivel delainspeccién, el nimero deinfraccionesy €l tipo de acciones que se emprenden
respecto alasinfracciones. Mantenemosinformacion naciona sobre sanciones, procedimientosjudiciales de reparacion
y, Ultimamente, sobre la reduccion en la carga de contaminantes como resultado de nuestras acciones para aplicar
lalegidacion ambiental. Me remito aun comentario del maestro Antonio Azuelade la Cueva. EI mantenimiento de
un sistema de informaci 6n es sumamente costoso. La simpl e recopilacion de datos puede ser muy compleja cuando
se hace de manera continua paraincluir informacion que permita determinar las tendencias y tomar decisiones de
manejo prudentes. Pero debemosir més alla

Los nuevos tipos de resultado que examinaremos estan relacionados con la evaluacion de los indices de
cumplimiento total de diversos sectores industriales. ¢Qué tan bien se desempefian? También consideraremos la
reduccion de la carga de contaminantes lograda rel acionandola con los objetivos ambientales generales, 1o cual es
muy complicado pues, ademés de lainformacion gubernamental, serequiere que laindustriaaporte datos devigilancia
ambiental para entender mejor 1o que logramos con nuestras actividades ambiental es.

Estas son algunas de las dificiles cuestiones que enfrentamos. Para terminar, quisiera volver a subrayar una
variable que, ami juicio, deberia destacarse en todas nuestras deliberaciones. Se trata del concepto del acceso del
publico alainformacion, y hago unadistincion entre lainformacion adisposicién del pablicoy el verdadero acceso
del publico alainformacién. Lainformacion adisposicion del pablico implicael derecho quetiene todo ciudadano
asolicitar y obtener informacion. Creo que, en la medida en que avanzamos hacia la nueva era de la informacion,
el acceso del publico alainformacion en lineaes cadavez masimportantey en el futuro seralanorma. Necesitamos
tenerlo en cuenta en nuestras deliberaciones, cuando tomemos decisiones sobre | os tipos de indicador mas apropiados
para nuestros sistemas, para autoevaluarnosy para que el publico tenga acceso alainformacion.

Me complace anunciar que la semana pasada en Estados Unidos pusimos por primera vez en Internet datos
sobrelas plantas de cinco sectoresindustrial es, incluyendo informaci én sobre su desempefio ambiental, expedientes
de cumplimiento recientes, inspecciones recientes, datos de produccion, poblaciones y poblaciones aledafias, asi como
informacion sobre emisiones toxicas. Es un proyecto piloto para determinar 1) si lainformacion es adecuaday 2)
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en qué medida satisface el interés que tienen los ciudadanos en lainformacion sobre las instalaciones industriales
en sus comunidades. Consideramos que constituye una parte extremadamente importante del proceso de planeacion
estratégica, y amedidaque desarrollemos | osindicadores|osincorporaremos anuestro programade acceso del pablico
alainformacion.
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Resumen de las deliberaciones

Laprimera cuestion que seidentifico durante el debate fue que habia que ser muy claros con respecto alos posibles
usuarios o destinatarios futuros de los indicadores. Por € empl o, aunque la dependenciaresponsable delaaplicacion
puede requerir ciertas herramientas o indicadores para evaluar si sus inspecciones estén realmente dirigidas a las
industrias o sectores adecuados, necesitara otras herramientas paramedir |a efectividad rel ativa de vari as respuestas
deaplicacién o estrategias parael cumplimiento. Incluso, esposible que el publico o losresponsables delas politicas
requieran otras herramientasy criterios para determinar si |as politicasy programas gubernamentales cumplen con
las metas acordadas. En general se estuvo de acuerdo en que es posible que muchas de estas herramientas ya existan,
pero quiza no se encuentren en un formato que permita analizarlas de manera adecuada.

También pueden necesitarse indicadores y procesos de evaluacion distintos segiin sean para fines internos,
regionales o internacionales. Asi, por giemplo, cada pais o dependencia bien puede adoptar su propio conjunto de
indicadores de aplicacion efectiva, pero paraevaluar € cumplimiento delas obligaciones comunes conforme al Acuerdo
de Cooperacion Ambiental de Américadel Norte (ACAAN) pueden necesitarse indicadores més comparables. Respecto
aestaUltimacategoriadeindicadores, puede ser conveniente concentrarse en indicadores o medidas del desempefio
para cuestiones transfronterizas o iniciativas conjuntas.

Se coment6 que incluso en € caso de instituciones internacionales con experiencia en la preparacion y la
aplicacion de indicadores del desempefio parapoliticasy programas ambiental es gubernamentales, por ggemplo, la
Organizacion parala Cooperaciony € Desarrollo Econémico (OCDE), laatencion que se haprestado alaaplicacion
y & cumplimiento delalegidacion ambiental parece minima. Tampoco se hadado suficiente consideracion alarelacion
queexisteentrelaaplicacion delalegislaciony lacalidad del ambiente. Sin duda, han sido pocos | os esfuerzos para
evaluar y correlacionar la causalidad entre ambas. Esto puede influir tanto en las categorias de datos como en la
definicion de prioridades. Ademés, se dijo quelosindicadores deben ser simples, cuantificablesy faciles de comunicar,
para que reflejen el desempefio y los avances de cada pais.

Al daborar indicadores delaaplicacion y cumplimiento delalegidacion ambiental debe prestarse mayor atencion
aladimensién tiempo-causalidad. Por gjemplo, aunque es posible que a corto plazo un aumento en las acciones de
aplicacion se traduzca en mejores indices de cumplimiento, alargo plazo otros factores, como los incentivos o las
iniciativas de las propias industrias, pueden dar lugar a un grado de cumplimiento mas elevado. Es posible que se
necesiten herramientas o mediciones mas complejas para explicar las diferencias en los niveles de cumplimiento
delos sectores o industriasindividual es. Estos instrumentos deberan incluir criterios paraevaluar €l efecto especifico
delas politicas y respuestas gubernamentales, asi como de |os factores externos.

Se apoy0 la idea de probar una gran variedad de indicadores nacionales, que reflegjen las muy diversas
herramientas paralaaplicaciony e cumplimiento de lalegidacién. Posiblemente sea prematuro imponer un conjunto
comun de indicadores para toda América del Norte, independientemente del acuerdo que se alcance sobre los
indicadores paramedir el cumplimiento delos compromisos u obligaciones comunes einternacional es. Al seleccionar
las estrategias o respuestas de aplicacidn, deben reconocerse las diferencias tanto institucional es como culturales.
Quizasea (il usar un enfoque progresivo paraintroducir losindicadores; lafaseinicia podriaentrafiar laadopcion
y el ensayo de los nuevos indicadores en diversas jurisdicciones, seguida de esfuerzos para uniformarlos en toda la
region. Secuestiond si esrea mente posibleintegrar un conjunto comuin de medidas del desempefio. Algunos opinaron
gue aunque puede ser Util adoptar distintos enfoques, conviene tener indicadores 0 medidas de desempefio comunes.
Otros participantes mencionaron que tal vez fuera prematuro evaluar indicadores particulares dado que, en muchos
casos, se tiene poca experiencia en € uso de los mismos.
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Al preparar y aplicar indicadores ambientales mas amplios debe consultarse a especiaistas en materia de
aplicaciény cumplimiento afin de asegurar que también se consideren los aspectos del cumplimiento delalegislacion
ambiental. Ademés, la responsabilidad de vincular laaplicacion y el cumplimiento con la calidad del ambiente no
debe recaer solamente en aquellos aquienesincumbe hacer cumplir laley. A lanecesidad de interrel acionar diversas
clases de indicadores se sumala de garantizar que hayaindicadores tanto de calidad ambiental como de aplicacion
y cumplimiento, para que pueda determinarse si el cumplimiento de la legislacién realmente da lugar a mejores
resultados ambientales.

Se habl 6 de cuando menos cuatro categorias de indicadores distintas, pero relacionadas. En primer lugar, se
necesitan indicadores para evaluar la eficacia de las leyes 0 normas en si, y las deficiencias o lagunas en la
reglamentacion; lo cual ayudariaadistinguir entre estas deficienciasy lasfallas en las estrategias paralaaplicacion
y cumplimiento de lalegislacion. En otras palabras, laraiz del problema puede estar en la norma misma, mas que
en la aplicacion. Por gemplo, |os esfuerzos para garantizar el cumplimiento cabal quiza no resulten en mejores
condiciones ambientales si lanormano es adecuadaparalograr € resultado deseado. Se mencioné €l caso de plantas
termoel éctricas de carbon en Estados Unidos, que cumplian supuestamente | os limites de emision de mercurio, cuando
en realidad no habianormas obligatorias en ese sector particular. Por otra parte, aunque unanorma puede ser deseable,
tal vez seaimposible cumplirlapor diversasrazonestécnicas o econdmicas. Y alainversa, hay casosen quelanorma
es tan inadecuada que incluso cuando el sector reglamentado la cumple total mente puede no bastar para corregir el
problemaambiental. Con demasiada frecuencia se asumeincorrectamente quea establecimiento de unanormaseguiran
autométicamente el cumplimiento y las mejoras ambientales. El vinculo entre el establecimiento de normas (calidad
ambiental) y los indices de aplicacion puede propiciar unamas tempranaatencion alas necesidades del cumplimiento
durante el proceso de negociaciony de redaccion delas normas. Sin duda, seradificil analizar |os efectos aparentes
en lacalidad ambiental derivados del uso de cualquier estrategia de aplicacion o cumplimiento particular, a menos
gue conjuntamente se evalUen las propias normas. Ademas, es posible que las normas consideradas adecuadas en
determinado momento dejen de serlo con €l paso del tiempo, por o que el cumplimiento por si solo puede no ser
larespuesta, aun cuando éste seatotal.

En segundo lugar, se dijo quelamejor manera de medir |os beneficios relativos de una determinada estrategia
de cumplimiento podria ser un contexto delimitado. El impacto de cualquier herramienta o de las estrategias para
el cumplimiento de una norma especifica puede evaluarse con mayor precision en el entorno delimitado donde se
aplique lanorma, més que en toda una regién grande o subcontinente.

En tercer lugar, losindicadores de |a aplicacion deberian diferenciarse de los del cumplimiento: los primeros
evallian € desempefio gubernamental, en tanto que los segundos miden el desempefio de laindustriay, en Ultima
instancia, los resultados en la calidad del ambiente.

En cuarto lugar, debe recopilarse informacidn sobre los resultados del cumplimiento por fuente individual y
por sector; con un registro de emisiones y, donde proceda, de transferencia de contaminantes. Mantener una base
de datos independiente permite comparar € impacto ambiental en &reas donde | os indices de cumplimiento varian.

Gran parte del debate se centré en lanecesidad de rel acionar lainformacion sobre aplicacion y cumplimiento
con la de calidad ambiental. En la mayoria de los casos, las estadisticas y bases de datos sobre aplicacion y
cumplimiento carecen de nexos con los efectos potenciales o reales en la calidad del ambiente. El vinculo entre
cumplimiento, aplicacion y calidad ambiental se da en ambos sentidos; como se mencioné arriba, no esta claro s
las mejoras o el deterioro ambientales se deban a laidoneidad de las normas o a alto grado de cumplimiento. Se
necesita crear una base estadistica confiable antes de poder analizar los datos; mientras no midamos la relacion
cumplimiento-aplicacion y la calidad ambiental no podremos hacer frente alos factores causales.

Se pueden establecer algunos nexos rudimentarios entre los datos sobre el cumplimiento y los resultados
ambientales. En el ambitolocal, puede examinarse € grado de cumplimiento respecto a sustancias toxicas especificas,
donde se encuentren concentraciones elevadas, independientemente del cumplimiento, seré necesario un examen
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mas afondo. Esto ayuda a plantear |as preguntas adecuadas y |legar alaraiz de cualquier problema. Se supone que
s seregulalacontaminacion atmosférica, pueden preverse o esperarse reducciones en los contaminantes. Se considera
que el cumplimiento es el resultado 16gico. Sin embargo, € propdsito mismo de un régimen de aplicacion es garantizar
el cumplimiento. Actual mente | as reducciones de la carga de contaminantes constituyen una situacion que no ocurriria
de no ser por fuerzadelaaplicacion. Por e momento no podemos controlar otros factores que entran en juego, pero
ése es nuestro objetivo.

Se nos impone una brecha entre los datos sobre cumplimiento-aplicacion y los elementos determinantes de
la calidad ambiental, puesto que los segundos son esencia mente criterios politicos, en lamedida en que aun existe
incertidumbre cientifica considerable sobre | os efectos de | os contaminantes. Por consiguiente, no tenemos mas remedio
gue confiar en lainformacion sobre la aplicacion esperando que el resultado serala calidad ambiental.

Tal vez serequieramayor atencion para garantizar la veracidad de los datos de cumplimiento, especialmente
si sevaaanalizar su funcién en el megjoramiento de la calidad ambiental. Surgieron algunas diferencias de opinién
acercades las estadisticas de aplicacion son un indicador més efectivo que los niveles de cumplimiento. Hubo quienes
plantearon que paragarantizar la credibilidad de losindicadores esimportante que representen una perspectivacompleta
del cumplimiento. Por ejemplo, aunque informar del nimero de acciones de aplicacién y del total de sanciones
impuestas puede ser una buena medida de rel aciones plblicas paraindicar laaccién gubernamental, estas actividades
no necesariamente reflejan con precision los indices generales de cumplimiento.

Entrelos princi pios general es aplicables en esta drea pueden incluirse: 1) lanecesidad de contar con un conjunto
mas robusto de medidas del desempefio, dado que no existe referencia Unica alguna que sea suficiente; 2) €
reconocimiento de laimportanciade ser flexiblesal elegir las mediciones o criterios quereflgjen lapolitica, programa
o accién aevaluar, y 3) el reconocimiento de que lamedicién del cumplimiento y de la aplicacién puede contribuir
alacalidad ambiental. También se sugirié que no se idearan indicadores con € propdsito de aplicarlos a un sector
industrial especifico.

Por dltimo, el acceso de la ciudadania alainformacién sobre el cumplimiento deberia reconocerse como un
derecho democrético esencial. El gobierno es el depositario del interés publico; en consecuencia, lapoblacion tiene
€l derecho de saber que esas obligaciones se estéan cumpliendo. El gobierno es el responsable de proteger al publico
de las infracciones que pueda cometer un tercero. En el establecimiento de las normas de calidad ambiental y de
los procesos de evaluacion pertinentes, debe consultarse a todos los segmentos de |a sociedad, para ello debe
garantizarse a publico el acceso oportuno alainformacion apropiada tanto sobre la calidad ambiental como sobre
el cumplimiento, reconociendo las diferentes formas de comuni cacidn que deben adoptarse, seglin se trate de zonas
urbanas o de comunidades més aisladas (por € emplo, datos en Internet o impresos en papel).
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Sesion |l

Aspectos a considerar en la preparacion
de los indicadores de la aplicacion y el cumplimiento de la
legislacion ambiental

* Sintesis de los aspectos sobresalientes de |las politicas y programas actuales de
medicidn, evaluacion y elaboracion de informes en materia de aplicacion efectivade
lalegislacion ambiental en Américadel Norte.

* ldentificacion de cuestiones importantes.

« Reto de medir el cumplimiento de las obligaciones internacionales de implantar
programas nacionales de aplicacion y cumplimiento.

* Integracién de losindicadores de |a eficacia de procedimientos de aplicacion y
cumplimiento més tradicionales (por €jemplo, respuesta/sancion/disuasion) con las
medidas de |a ficacia de otros enfoques o de enfoques voluntarios (por gjemplo,
programas de liderazgo ambiental, auditorias, |SO 14001).

 Reflexion sobre los esfuerzos iniciales paraintroducir indicadores de desempefio,
retroalimentacion e innovacion.
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Una perspectiva gubernamental

Ing. Alfredo F. David Gidi

Subprocurador de Verificacién I ndustrial
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
Gobierno de México

México, D.F., México

La aplicacion efectiva de la normatividad ambiental es, sin duda, un tema trascendente debido a que es motivado
por la proteccion delasalud y de los ecosistemas, a que su objetivo eslainternalizacién de los costos asociados &
deterioro del ambiente y a que conduce a una eficientizaci6n de los procesos productivos y de aprovechamiento de
los recursos naturales. La aplicacion efectiva de lanormatividad ambiental es unade |as actividades indispensables
del quehacer humano que pretende contribuir ala existencia de un desarrollo sustentable.

Pero, ¢qué significaaplicacion efectiva de lanormatividad ambiental ?, ¢eslasimple aplicacion de un conjunto
dereglas de comportamiento o de limites méximos permisibles paralaemision de contaminantes? o ¢eslaproteccion
del medio o larestauracién de las condiciones consideradas apropiadas para el ambientey el desarrollo?

Las leyes ambientales de todos los paises incluyen siempre un ordenamiento u objetivo genérico, pero
fundamental, que serefiere alaobligatoriedad de la sociedad en su conjunto de realizar |as acciones necesarias para
la proteccion del ambiente o larestauracién de las condiciones ambiental es propicias para €l buen desarrollo de la
vida, por lo que la aplicacién efectiva de la legislacion ambiental debe incluir € cumplimiento de dicho precepto
fundamental.

Es importante tomar en cuenta, también, que el concepto de buenas condiciones de vida abarca més que la
sola calidad ambiental, ya que tiene que ver también con el acceso de las comunidades a los satisfactores bésicos
(aimentacion, vestido, educacion y viviendaadecuadas), esdecir, acceder alas posibilidades de un desarrollointegral.

De valorarse la aplicacion efectiva de lanormatividad més por € cumplimiento de normasy procedi mientos
que por lacalidad que realmente tiene e medio, que por la ausencia o menor frecuencia de losimpactos en lasalud
y los ecosi stemas derivados de | as actividades humanas, se estaria, evidentemente, aplicando un enfoque equivocado.
Cuando se evalla la aplicacion efectiva de la normatividad ambiental por e cumplimiento de las reglas de
comportamiento, setiene e graveriesgo dedgar de ver € bosque por mirar un érbol, de valorar ladureza e intensidad
del trabajo sin calificar su eficacia

Ademés, de valorarselaaplicacion delanormatividad sin tomar en cuenta que dichanormatividad puedeimplicar
limitaciones excesivas al desarrollo econdmico, setiene el grave riesgo de atentar contralas propias comunidades.

En este sentido resulta fundamental que el marco regulatorio o, dicho de otra manera, las reglas especificas
gue hacen practicable laL ey, searealmente congruente con el propésito central de lalegislacion, esdecir, tanto con
el nivel de desarrollo (tipo, magnitud y extension de las actividades econdmicas) que se pretenden regular como
con su potencial para afectar el medio.

Desde este punto de vista, la evaluacion de la aplicacion efectiva de lalegislacion ambiental debe considerar
indudablemente la congruencia de la normatividad con €l problema que pretenden resolver: Los indicadores o
pardmetros que se seleccionen a efecto, por tanto, deberén permitir tomar en cuentatodos los factoresinvol ucrados.

Asi, seranecesario incluir indicadores:

» Del nivel de desarrollo econémico.
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« Del potencia contaminante.

» Delacalidad ambiental.

» Delosimpactos enlasalud y |os recursos naturales.

 Del grado de congruencia de lalegislacién con la problemética ambiental causada.
» De exigenciade las autoridades de cumplimiento de la normatividad.

» Del cumplimiento por los responsables de |as fuentes de contaminacion.

Laimportanciadeincluir indicadores del nivel de desarrollo econdmico radicaen quelasobrevivenciade una
comunidad, no sélo desde el punto de vista puramente biol 6gico sino también desde el punto de vistapoliticoy social,
depende de |a satisfaccion adecuada de al menos sus necesidades bésicas, por ello no deben dejar de considerarse
como factores que determinan el medio ambiente humano las posibilidades de acceso a condiciones que propicien
el desarrollointegral delas comunidades. Laexistenciade limitaciones excesivas en lanormatividad ambiental pueden
implicar limitaciones a desarrollo econémico'y, por lo tanto, por contradictorio que parezca, un deterioro de lacalidad
devidao, en € extremo, lasobrevivenciade las comunidades. En este caso podrian utilizarse indicadores econémicos
convencionales, como el producto interno bruto total y desagregado por tipo de actividad econémica que lo genera,
cobertura de servicios bésicos, ingreso per capita, etc. El producto interno bruto por tipo de actividad econémica
quelo generaresultafundamental, ya que cuanto mas dependa dicho producto delas actividadesindustriales, mayores
serén € grado de desarrollo y el potencial contaminante.

El potencia contaminante resultafundamental paraque cada pai's defina qué normas de emisién de contaminantes
deben ser establecidas y cudl su grado de exigencia. Es obvio pensar que cuanto mayores el nimero y la magnitud
de las fuentes de contaminacién, menores |os limites permisibles que deben fijarse alas emisiones para garantizar
la proteccion del ambiente. En este caso, |os indicadores que deben ser considerados podrian incluir el nimero de
fuentes de contaminacion por tipo y tamafio, cantidades de combustibles fésiles utilizados por tipo, generacion de
residuos peligrosos, incluyendo los radiactivos, cantidades de sustancias peligrosasy plaguicidas utilizados, cantidad
total de contaminantes emitidos o residuos peligrosos generados por tipo, las tendencias, €l carécter local, regional
ointernacional delosimpactos, lacontribucion alaproblemética de contaminaci én subcontinental y global, etcétera.

Laevauacion delacalidad ambiental permite conocer, por un lado, cuan afectado esta o tiende aestar e ambiente
y, por otro, cuan efectiva haresultado lanormatividad o su aplicacion o ambas, y por |o tanto lanecesidad de realizar
gjustes en éstas. Las concentraciones de contaminantes en e ambiente y sus tendencias son indicadores suficientemente
buenos de este pardmetro.

Los impactos en la salud y los recursos naturales resultan indispensables para evaluar la aplicacion efectiva
delalegidacion ambiental. Laexistenciade dichosimpactosy, posteriormente, su €liminacion o reduccién constituyen
el motivo paralaformulaciony aplicacion de dichalegislacion. No evaluarlosimplicariaun caso de cegueravoluntaria
Aqui los indices de morbilidad y mortalidad, |a pérdida de productividad de los suelos, la pérdida o amenaza de la
floray lafauna, asociadosa deterioro del ambiente por laemision de contaminantes, etc., constituyen los parametros
fundamentales.

El grado de congruenciadelalegidacion con laprobleméticaambiental estambién fundamental. Laelaboracion
de lasegidaciones ambientales debid requerir del conocimiento de los contaminantesinherentes al tipo de actividades
econdmicas de cada pais, su potencial de generacion, |os mecanismos deingreso al ambiente, sus efectosen lasalud
y los ecosistemas, laidentificacion de contami nantes en canti dades o concentraciones que implican o pueden implicar
efectos adversos, las prioridades, |as técnicas o tecnologias de minimizacion o control y la factibilidad técnicay
economica para la adopcién generalizada de dichas tecnologias en las condiciones preval ecientes en cada pais.
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Sin embargo, resultadificil que antes de la aplicacién de lanormatividad ambiental cualquier pais cuente con
lainformacién suficiente pararealizar el disefio preciso delas estrategias, |0s planesy los programas de control que
requiere su problemédtica especifica. Por €llo esfrecuente quetales disefios serealicen inicialmente, hastacierto punto,
de manera intuitiva o asumiendo que las problemaéticas son similares alas de otras naciones. Como resultado de la
aplicacién de tales normatividades se pueden identificar, en € transcurso ddl tiempo, &reas dela probleméticaambiental
gue no existian, &reas que han sido sobreatendidas, otras subatendidas y otras desatendidas en lo absoluto. La
experiencia cotidiana en la atencion de los problemas ambiental es permite disminuir, aunque no eliminar, ladosis
de intuicion con que se formulan normasy programas.

Laexigenciapor las autoridades del cumplimiento delanormatividad ambiental es otro factor relevante dela
aplicacion efectivade lanormatividad. Unanormatividad que ha sido disefiada cui dadosamente no tiene significado
si no se aplica. Es posible que la falta de exigencia o demanda por parte de las autoridades a los infractores para
que den cumplimiento ala normatividad sea un problema de politica de aplicacion de | as autoridades responsables
0 que la normatividad intrinsecamente implique una laxitud al respecto, es decir, que los procedimientos legales
involucrados permitan retardos en el cumplimiento. Es por ello que resultade particular importanciaeval uar el tiempo
promedio que normalmente transcurre entre unavisitade inspeccion y el cumplimiento delanormatividad mediante
el andlisis de los procedi mientos de i nspecci dn-apercibimiento o recomendaci dn-sancién-cumplimiento y € esquema
legal ojudicia en que se resuelven las controversias que resulten de la aplicacion de la normatividad.

Lo anterior ademas de los mecanismos y medidas previstas para atender situaciones de riesgo inminente, €l
ndmero de visitas de inspeccion realizadas, € porcentaje de fuentes de contaminaci n inspeccionado por afio, los
resultados de las visitas de inspeccion y las sanciones aplicadas, etcétera,

Otro elemento que debe ser considerado esel cumplimiento por |os responsables de las fuentes de contaminacion
el cua resulta complementario del resto de factores, pero particularmente de laexigenciadel cumplimiento. Entre
los indicadores que pueden ser utilizados para evaluarlo estan la reduccidn en las emisiones de contaminantes, €l
incremento en el manejo adecuado de los residuos y € grado de cumplimiento de la normatividad. La evaluacion
del cumplimiento delanormatividad, a igual que delaevolucién delacalidad del ambientey los efectosen lasalud,
son los elementos criticos de la eval uacion de la aplicacion efectiva de lalegislacion ambiental.

Indudablemente, la evaluacion de la aplicacion de la normatividad ambiental no es un problemactrivial sino
un reto que requiere ser detalladamente analizado, particularmente si se desea que implique efectividad y sencillez.
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La perspectiva de la industria

Nancy Newkirk

Socia
Perkins Cole
Washington, D.C.

Agradezco lainvitacion y laoportunidad de estar aqui. Como se sefial 6, soy abogada dedicada ala préctica privada
enWashington, D.C., y, comotal, represento a varias empresas estadouni denses con intereses en el medio ambiente.
He tenido la fortuna de participar también en una serie de conferencias similares en Estados Unidos, organizadas
por Mike Stahl, quien se dirigirda ustedes mas adel ante. Antes deiniciarme en lapréctica privadafui vicepresidente
y asesora juridica de una ONG en el &rea de medio ambiente y antes fui abogada del gobierno de Estados Unidos
en cuestiones ambientales.

A fin de prepararme para esta presentacion, converse con alrededor de veinte personas de empresas
estadounidenses que ademés operan en Canada o en México. Meinteresaba conocer sus opinionesy puntos devista
con respecto a los esfuerzos para la aplicacién de la legislacion ambiental en Estados Unidos, comparado con lo
que sucede en sus plantas en Canada o en México y, mas especificamente, su opinidn acerca de los problemas que
hoy tratamos. Observé que las industrias estadouni denses apenas empiezan a considerar estas cuestiones, |o cual
no es del todo sorprendente, y que no existe uniformidad en los puntos de vista. A continuacion presentaré varias
ideasy opiniones, algunas personales, otras de las personas con |l as que tuve oportunidad de hablar, que no pretenden
ser representativas de ninguna compafiia en particular ni de ningun tipo de industria especifico. Las personas que
entrevisté provienen delasindustrias quimica, petrolera, silvicolay del papel, de manejo deresiduosy algunas otras.
Deseaba conocer y conversar con personas de distinta experiencia.

Esta mafiana me centraré en dos temas que figuran en €l orden del dia. El primero es determinar cuales son
las cuestiones masimportantes que hemosidentificado y € segundo serefiere alas clases deindicadores que podriamos
estar buscando, asf como la cuestion complementaria de los indicadores ambientales que estén apareciendo o en
desarrollo. Lavisién que presento es ecléctica, no depende de ningun tipo de prioridad, pero espero que constituya
una base Util y préctica paralas deliberaciones.

Cuestiones importantes

En cuanto alaidentificacion delas cuestiones mésimportantes, setienelaimpresion general, me parece, por €l materia
gue se proporciona en losinformes nacionales, de que los tres paises tienen leyes bastante diferentes y que ademas
se aplican de manera distinta. Como resultado, es probable que lainformacién disponible difiera marcadamente de
un pais a otro dificultando su comparacion; por ejemplo, la extension y alcance de las inspecciones, asi como el
tipo de seguimiento adoptado.

Una segunda cuestion importante es tratar de comparar algunos resultados de la aplicacion de la legislacion
ambiental. Aqui, también considero que existen disparidades en | os datos, en laformaen que se miden los resultados
y se comparan de un pais a otro.

Otra cuestion importante es como mejorar € medio ambiente. Si se conociera la respuesta a esta pregunta
fundamental, creo que todos nos concentrariamos en ellay avanzariamos felices; pero no la conocemos. Cada pais
ha probado distintas técnicas y estrategias, principa mente:

 Laaplicacién de normas basicas mediante medidas en contra de |os que causan perjuicios.
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» Educar alas empresas y deméas fuentes contaminantesy ala poblacion en general para que entiendan en
qué consiste la prevencién de la contaminacion y los controles ambientales; trabajar con los que
contaminan para mejorar su desempefio, y lograr que la contaminacion sea social mente inaceptabl e.

Esto ultimo fue planteado por varios de | os representantesindustrial es que entrevisté, como unaformaimportante
de impulsar un mejor desempefio ambiental.

En nuestro pais, €l inventario de emisiones toxicas hasido unamedida sumamente efectiva parareducir el uso
de sustancias quimicas peligrosas y la contaminacion. No es un programa normativo sino que presentainformacion
al publico sobrelos nivel es de emisiones toxicas. Considero que fue unaherramienta social efectiva, pueslosdirigentes
de las empresas tuvieron que explicar por qué emitian esas sustancias en sus plantas.

Existen problemas importantes con relacién al uso de lanormalSO 14001 como indicador, especialmente en
laopinion de las empresas estadounidenses. Las que real mente seinteresan en los sistemas de control del cumplimiento
y en un mejor desempefio ambiental toman sus propias medidas y pueden incluso obtener la designacion 1SO. Sin
embargo, esas empresas no son las que mas necesitan mejorar; por consiguiente, creo que las que aplican lanorma
ISO 14001 piensan que es redundante. Setiene laimpresion general, cuando menos en Estados Unidos, de que aunque
no es necesario obtener la certificacion 1SO, podriallegar aserlo por lapresidn delosclientes. Asimismo, me parece
que existe preocupaci 6n en cuanto al uso de la norma SO como una medida comparativa, ya que por ser reciente,
aln no se sabe si funciona. Por consiguiente, debe tenerse cierta cautela a adoptar la norma 1SO como base de
comparacion sin antes tener datos para verificar su efectividad.

Otras cuestiones importantes son la medicidn del desempefio ambiental y s ésta permite evaluar las mejoras
al medio ambiente. Variasindustrias preguntaron si pueden emplearse otras medidas antes de que se apliquen medidas
tradicionales de un pais a otro.

Hubo considerabl e apoyo alaideade que existieraun plano deigualdad paralostres paises. L os representantes
delas empresas pidieron que hubieratransparenciaen lapreparaciony € uso delosindicadores. Creo quelos miembros
de los gobiernos aqui presentes desean 1o mismo con respecto alainformacion publica.

Posibles indicadores

A continuacién quiero referirme aal gunas sugerencias e ideas concretas sobrelosindicadores. Tal vez lastresprimeras
sean las més Utiles. La primera es respecto a laimportancia de orientar el cumplimiento de lalegislacion hacia el
logro de resultados ambi ental es, més que alameraimposicion de sanciones. Esimportante que al preparar estrategias
de cumplimiento tratemos de producir un resultado ambiental, y no desigual dades, que midamos resultados ambientales,
COMo aguay aire mas puros, en lugar de concentrarnos en laforma en que se establecen las normas de control.

Otraidea seria utilizar indicadores de salud béasicos, como expectativa de vida, pérdida de dias |aborales por
accidentes o alertas de contaminaci6n, excursiones, incidentes reportables, inventari os de emisionestoxicas, planes
de manejo de residuos, control de emisionesy capacitacion.

Otro conjunto de indicadores podria consistir en incidentes ecol égicos y ambientales basicos, como informes
de aerta sobre poblaciones de peces y playas cerradas.

Otrasugerenciatiene que ver con lamedicién del grado de cumplimiento de lalegidiacion ambiental. Un enfoque
podriaconsistir en seleccionar en lostres paises algunos reglamentos vigentes equiparables; preparar de comuin acuerdo
unalista de verificacion paralainspeccién y pedirle alas dependencias de los tres paises que realicen inspecciones
aleatorias en el sector industrial, asi como la publicacion de los resultados. Esto aportaria unamedida del grado de
cumplimiento de un conjunto de normas o reglamentos comparables. Por gjemplo, en lostres paises, segin entiendo,
existe laobligacion de presentar informes sobre residuos peligrosos. Otra opcién seriaconsiderar cierto nimero de
inspecciones alas plantas de un sector industrial determinado y, baséndose en ese tipo de estadisticas, calcular |os
niveles de cumplimiento en los tres paises.
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Otra manera de medir la efectividad podria consistir en tomar € porcentaje del nimero total de plantas
inspeccionadas y el nimero de infracciones detectadas por inspeccion y luego agrupar los valores por areas de
programa. Tratar de determinar por consenso, en lostres paises, €l grado de complgjidad de cada programa normativo,
de manera que se cuente con cierta estructura y €l resultado seria un indicador de la probabilidad de detectar
infracciones. Por giemplo, si un programa alcanza un nivel de complgjidad de diez, que es €l valor més elevado de
laescala, requiere que en un gran nimero de inspecciones se hayan detectado muy pocasinfracciones, laconclusion
podriaser que el nivel de cumplimiento es elevado o que lasinspecciones son superficiales. En ese momento, habria
quetratar dedilucidar cud eslarealidad. Sin embargo, el concepto puede proporcionar unametodol ogia para hacer
una evaluacion comparativa.

Se pregunté si losindicadores sel eccionados debian basarse en criterios muy especificos conforme alos cuales
los inspectores gubernamentales evaluaran el cumplimiento o en normas de desempefio mas generales 0 no
perjudiciaes. Se sugirié que un tercero realizaralasingpecciones en los tres paises, basdndose en unanormaestablecida
por éstos. A cambio de que las empresas acepten someterse a una inspeccién y a una norma internacional, se les
podria eximir de inspecciones gubernamental es durante varios afios, 1o que serviria de incentivo para cumplir con
una norma que, de otra manera, laempresa no habria tenido que cumplir.

Como ya se menciond, habia dudas sobre la norma | SO 14001, especia mente entre |os estadounidenses con
quienes converseé, porgue estanormasdlo podraimponerse como requisito alos proveedores si los clienteslaexigen.
Me parece que por e momento existe masinterés en estanormaen Canaday quizés en México y en otros continentes
gue en Estados Unidos. Parece haber preocupacién de que la norma | SO 14000 sea redundante cuando ya existen
otros sistemas, como los de control del cumplimiento.

Muchas de las personas con | as que habl é expresaron un gran interés en los sistemas de control del cumplimiento
0 de manejo ambiental que las empresas estadouni denses estan instituyendo en al gunas de sus operaciones en otros
paises. No se cdmo pueda traducirse esto en algun tipo de indicador, pero las personas que entrevisté, que tienen
operaciones en Estados Unidosy México, estan realmente decididas a usar sistemas de control del cumplimientoy
amanejar sus operaciones conforme a éstos.

Se menciond también laposible redundanciade lal SO14000 con respecto alos programas basados en normas
gue ya existen en la industria, como el Programa de Atencion Responsable de la Asociacion de Fabricantes de
Sustancias Quimicas (Chemical Manufacturers Association), la Norma de la Asociacion Nacional de Fabricantes
de Pinturas y Recubrimientos (National Paint and Coat Association, NPCA) y los de otros sectores industriales.

También se planted que para poder aplicar la legislacion ambiental de manera efectiva es importante que €l
método de aplicacion seajusto y eficiente. Por ejemplo, se dijo que en China las infracciones ambiental es pueden
Ilegar acastigarse con penade muerte. Cabereiterar que lo importante es concentrarse més bien en lograr resultados
ambientales, midiéndolos, y no tanto en las sanciones. Se reconocio que es mas facil medir y controlar las fuentes
fijas 0 estacionarias que las mdviles, y que estas Ultimas pueden contaminar los rios y daflar la ecologia
considerablemente.

Una posibilidad seria ver laformaen que las compafias aseguradoras miden el desempefio y el riesgo de las
empresas que operan en diferentes paises y determinar si eso podria servir de indicador.

Hubo quienes opinaron que podria ser importante desarrollar primero medidas tradicionales en cada uno de
los paises, antes de usar alguna de las medidas voluntarias para medir el desempefio del gobierno de cada pais.

Se opiné firmemente que esimportante desarrollar indicadores que fomenten un mayor desempefio y que estén
integrados a otras medidas como, por g emplo, incentivos econdmicos o administracién de productos. Los incentivos
parael cumplimiento deberian obedecer alaproducciony alos costos, y no tratar de imponerle alagente algo que
no concuerda con sus demas objetivos ni con su finalidad general.
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Por dltimo, existe mucho interés en los programas de auditorias. Quizas convenga tratar de hacer algunas
comparaciones entre las auditorias realizadas en los tres paises para establecer una base uniforme de medicion.

Muchas gracias. Espero que lo expuesto aporte ideas Utiles para un debate posterior.
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Una perspectiva de interés publico

Ann Hillyer

Abogada y gestora
Victoria, Columbia Britanica, Canada

Deseo comenzar agradeciendo laoportunidad que se me hadado de participar en estas deliberaciones. Trataré algunos
temas que ami juicio deben tenerse en cuentaen el desarrollo y aplicacidn de indicadores paramedir la efectividad
delaspoaliticasy estrategias de cumplimiento de lalegislacion ambiental, desde |a perspectiva de | as organizaciones
ambientales no gubernamentales y de la ciudadania.

Mi interés en esta &rea se debe a mi trabajo como abogada durante mucho afios en una organizacion juridica
ambiental de interés publico en Columbia Britanica. En esa capacidad, y ahora en la practica privada, he podido
ocuparme de una amplia variedad de temas ambiental es a favor de numerosos ciudadanos y grupos ambientales.

En mi experiencia, los ciudadanosy las organizaciones de interés publico realmente seinteresan en cuestiones
relativasal cumplimiento delalegisiacion ambiental. Quieren normas ambientales sdlidasy esperan que se apliquen
de manerarigurosa. Asimismo, desean tener pleno acceso, y en todo momento, alainformacion de losregistros de
cumplimiento de lasindustrias y empresas, asi como de las iniciativas de aplicacion gubernamentales.

En mi opiniodn, el interés publico midelaefectividad de cuando menos tres aspectos principales de las politicas
y estrategias de aplicacion de lalegislacion ambiental:

 Primero, si contribuyen amejorar la calidad ambiental.
* Segundo, si conducen aun mayor cumplimiento en términos generales.

« Tercero, si proporcionan informacion precisay accesible sobre e tipo y nimero de acciones de
cumplimiento, los cambios del grado del cumplimiento como resultado de estas accionesy su relacion
con unamejor calidad ambiental.

Mis comentarios se centran en las siguientes areas:

« Cuestiones especificas importantes para €l publico y las organizaciones ambientales a desarrollar y
aplicar losindicadores.

« Algunos de los retos mas importantes que plantea el desarrollo 'y la aplicacion efectivade los
indicadores.

Parailustrar mis planteamientos, me basaré en mi experiencia en Columbia Britanica, donde a fines de los
afos ochenta obtener informaci én sobre el cumplimiento de lalegislacién ambiental resultabadificil y complicado.

Por g emplo, durante la década de los ochenta, di stintos grupos ambiental es presionaron al gobierno provincial
de Columbia Britanicaparaque divulgarainformacion sobre el cumplimiento delalegislacion por parte delaindustria
del papel y celulosa, que en esa época era una de las principal es fuentes de contaminacion en la provincia. Resultd
casi imposible obtener esa informacion por toda una serie de motivos.

Desde 1990, el gobierno provincia publica un extenso informe sobre omisiones en el cumplimiento de la
legislacion ambiental. Se enumeran las actividades en las que se infringieron las normas de proteccién ambiental
establecidas en los permisos 0 en lasleyesy reglamentos. Es un informe semestral destinado alos mediosinformativos
y a publico, al cual se tiene acceso en Internet. Como la prensa le dedica mucha atencion, sirve de incentivo para
gue quienes aparecen en la lista procuren cumplir las normas ambientales y dejen de aparecer en ella. No es una
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herramienta perfecta, pero es mucho mejor que lo que habia que hacer hace diez afios para obtener este tipo de
informacion.

Aunque durante la Ultima década se ha hecho mucho parainformar sobre el cumplimiento de lalegislacion
ambiental, es evidente que se necesita un enfogque mas sistematico eintegrado. El desarrollo y la aplicacién de una
serie completa de indicadores significativos de cumplimiento de la normatividad contribuiria sustancialmente a
progreso logrado durante estos diez afios.

Cuestiones importantes

En primer lugar, me concentraré en algunos de |0s aspectos que son importantes parael publico y las organizaciones
ambientales.

Féaciles de comprender, sin ser smplistas

Losindicadores deben ser simples, pero no simplistas. Deben proporcionar informacion claray fécil de comprender,
pero para que resulte realmente (til, debe ser lo suficientemente ampliay completa. Debefacilitar lacorrelacion de
las acciones de aplicacion de la legislacion ambiental con la calidad del medio ambiente. Las estadisticas sobre
incumplimiento o las acciones de aplicacion deberian presentarse junto con informacién complementaria, concisa
y til. Los indicadores no deben ser demasiado simplistas, ya que resultariaimposible comprender |ainformacion
basica y evaluar las tendencias. Los indicadores deben promover la comprension sin simplificar demasiado la
informacion.

Por ejemplo, en el informe de incumplimiento publicado por la provincia de Columbia Briténica, ademas de
enumerar las actividades y personas que infringen algin permiso o norma, se indica el nimero de veces que cada
infractor hafigurado en lalista. Por |o general, como el plblico prestamayor atencién alosinfractores reincidentes,
sirve de estimulo, no muy discreto, paradesaparecer delalista. En el dltimo informe se sefial 6 que un infractor que
habia figurado en los 14 informes anteriores finalmente habia desaparecido de la lista. Este tipo de datos
complementarios hace que € informe sea mucho mas til parala ciudadaniay los medios informativos.

El informe también proporciona algunos detalles acerca de la naturalezay gravedad de lainfraccion, y delas
medidas correctivas adoptadas. Es €l tipo de informacidn que mas interesa ala comunidad.

De esamanera, |os datos sobre € nimero de acciones por infracciones se completan con informacién relativa
al efecto en el comportamiento de |as operaciones reglamentadas.

Informe sobre el grado deincumplimiento y de los posibles dafios

Los informes en que se documenta el incumplimiento de la legislacion ambiental deben indicar € grado de
incumplimiento, si essignificativo o menor, y € tiempo que ha durado lainfraccion. Asimismo, deben clasificar el
grado de dafios potenciales a medio ambiente. En conjunto, con esta informacion los ciudadanos podran conocer
lagravedad del problemay determinar si las acciones de la autoridad ambiental estan bien dirigidas.

Corrélacién dela informacién sobre incumplimiento con la informacion sobre la respuesta de aplicacion
de la reglamentacion ambiental

Lainformacién sobre el incumplimiento de lalegislacion debe correlacionarse con la de las medidas de aplicacion
adoptadas al respecto, y por eso esimportante clasificar el grado de gravedad de lainfraccion y € de sus posibles
dafios al medio ambiente.

Desde 1994, la provincia de Columbia Britanica publica una lista de las actividades que han sido objeto de
acusaciones, sentencias o0 sanciones por infracciones ambiental es. Es un documento muy Util, pues permite comparar
lalista de las actividades en infraccion con la de las acusaciones y sanciones.
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Sin embargo, dado que las acusaciones y las sanciones representan sélo un tipo de accion judicial, seria
conveniente describir la relacién que existe entre unainfraccion de la legislacién ambiental y la gran variedad de
medidas que pueden tomarse. De esa manera, la ciudadania sabria qué tipo de medida se adopta en cada caso.

Ademas, un informe de incumplimiento debe dar lugar a unarespuesta en el caso de informacion voluntaria.
Por giemplo, si se considera, con base en lainformacion voluntaria, que una actividad estainfringiendo una norma,
y s se observa mas de un incidente de incumplimiento, podria exigirse que los procedimientos de vigilancia y
presentacion de informes sean mas frecuentesy, de lamismamanera, si en varios informes se observa que se estén
cumpliendo debidamente las normas, podriareducirse lafrecuenciadelavigilanciao delapresentacion deinformes.

Acceso a informacion completa y corroboracion de datos

Losindicadores deben ser clarosy transparentes. Lacomunidad en donde operan las empresasy laindustria exige,
y esta en todo su derecho, informacion para saber si esas empresas observan las leyes ambientalesy si € gobierno
aplica las normas debidamente. Ademas, |a ciudadania solo puede participar efectivamente en los programas de
aplicacion cuando tiene pleno acceso atoda lainformacién sobre el cumplimiento de lalegislacion ambiental.

L os ciudadanos deben poder comprender facilmente cdmo se recopilalainformacién sobre cumplimiento de
lalegislacion ambiental y qué medidastomael gobierno en los casos de incumplimiento. Asimismo, debefacilitarse
lainformacion en la que se basan los indicadores. Esto es aun mésimportante si se incluyen iniciativas voluntarias
en el marco de la aplicacion.

Metas y objetivos

Losindicadores de laaplicacion efectivade lalegislacion ambiental deben definirse con acuerdo ametasy objetivos.
No basta con informar Unicamente las cifras; deben mostrarse las tendenciasy €l objetivo de mejorar el grado del
cumplimiento, asi como el plazo paralograrlo. Un posible objetivo es mejorar de manera especifica, dentro de un
plazo concreto, € nivel de cumplimiento de un sector u operacion determinados en los que haya casos de reincidencia
o problemas graves de cumplimiento. De esamanera, se pueden dirigir las acciones de aplicacion del gobierno hacia
donde més se necesiten.

Revisién periédica de losindicadores

Para cerciorarse de que efectivamente se estan desarrollando y aplicando indicadores de cumplimiento delalegidacion
ambiental (tiles, sedeberevisar y evaluar periddicamente laefectividad de losindicadoresy mejorarlos cuando proceda.
Esto requiere conocer la opinion de las numerosas partes interesadas en los indicadores, incluida la ciudadania.

Los indicadores deben evaluarse en si para asegurarse de que permiten entender si |as politicasy estrategias
de aplicacion efectivamente mejoran la calidad ambiental, aumentan el grado de cumplimiento y aportan informacion
precisay accesible.

Retos

A continuacion, se examinan algunos de |os retos méas importantes que plantea el desarrollo y la aplicacién de los
indicadores ambientales.

Escasez de recursos

Quiz4 el mayor reto practico en este momento es encontrar suficientes recursos, tanto humanos como financieros,
paraapoyar lavigilanciadel cumplimiento efectivo y adoptar acciones de aplicacién adecuadas. En un estudio reciente,
realizado en Columbia Britanica, se sefidla que los encargados de la aplicacion actdan en “condiciones de
supervivencia’.
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Una manera de tratar la escasez de recursos es encontrar formas innovadoras de informar sobre el nivel de
recursos de que se dispone. Por giemplo, podria desarrollarse un indicador basado en larelacién entre el nimero
de funcionarios de aplicacion delalegislacion ambiental y el nimero detitulares de permisos de diversas categorias,
como los principal es puntos de descargaindustrial. Con este indicador podria determinarse en qué medidael gobierno
cumple con su compromiso de aplicar las leyes ambientalesy si éste cambia con €l tiempo.

Vinculacién del cumplimiento con los beneficios ambientales

El segundo reto de importancia, conceptual mente més dificil de resolver, eslamanerade crear un vinculo significativo
entre los indicadores del cumplimiento de la legislacion ambiental con los de la calidad del medio ambientey el
nivel de sustentabilidad. S6lo cuando se haya establecido ese vinculo podradeterminarse si a aumentar los esfuerzos
de aplicacién de las leyesy reglamentos ambientales se mejora realmente la calidad del medio ambiente.

Para ello es necesario vincular los indicadores del cumplimiento de lalegislacion con los indicadores de los
efectos ambiental es en formas précticas que sefidlen si |as acciones de aplicacion mejoran el ambiente, y también
serequiere determinar larelacion entrelastendencias delosindicadores del cumplimiento y |las decisiones de gestion
ambiental.

Si con laaplicacion estrictade las normas no se eliminan | os problemas ambiental es, es posible quelas normas
tengan deficiencias criticas o que no sean lo suficientemente rigurosas.

I nterpretacién de los indicadores

Por Ultimo, existira siempre € reto de interpretar con precision los indicadores, pues, como son sintomas, pueden
ser el resultado de numerosas y complejas causas. Por giemplo, €l que se efectie un nimero elevado de visitas de
inspeccion puede deberse a mayores recursos, aunamayor atencién por parte delos mediosinformativos, aun mayor
numero de denuncias, a la existencia de problemas ambientales significativos o a una modificacion de las normas.

Conclusiones

Sigue siendo un gran desafio encontrar mecanismos confiables, transparentesy féciles de entender paradocumentar
y presentar informes sobrelas acciones de vigilanciade la contaminacion, €l cumplimiento delasleyesy reglamentos
ambientales y las medidas gubernamentales para aplicar dichalegislacion.

Me sera muy grato escuchar distintos puntos de vista sobre estos temas. Muchas gracias.
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Resumen de las deliberaciones

Se menciond que eranecesario diferenciar entre los enfoques de aplicacidn y cumplimiento més efectivosy |los mas
rentables. Aunque & enfoque tradicional de mando y control parala proteccion ambiental puede ser la herramienta
més efectiva, es posible que no sea la mas rentable. Por lo tanto, en relacion con la aplicacidn, es preciso evaluar
loscostos. Si el objetivo esaplicar lalegislacion, las opciones son limitadas; pero, s esmejorar lacalidad ambiental,
hay muchas mas opciones. Algunas formas de aplicacién pueden ser demasiado costosas y paratratar de ahorrar
costos quizas tenga que sacrificarse el cumplimiento. En tales casos puede optarse por otros enfoques, tales como
incentivos, informes de los ciudadanos o autorregul acién.

Aunque se esta de acuerdo en que se necesitan mas recursos paralaaplicacion efectivadelalegidacion ambientd,
lo que no resultatan claro es si conviene invertir mas en los indicadores. Se mencioné también laimportancia de
reconocer la diferencia entre las actividades para promover el cumplimiento y las herramientas para medirlo. Por
ejemplo, losinformes sobre el cumplimiento que e gobierno de Columbia Britanica publica regularmente son una
herramienta eficaz para promover el cumplimiento, pero pueden no ser indicadores Utiles.

Esimportante reconocer alos numerosos participantes en el proceso, como el gobierno, con sus funcionarios
€l ectos que examinan lainformacién, las empresas (a quienes puede no agradar laidea de ser evaluadas), 10s expertos
gue relinen y analizan lainformacién, y la ciudadania que desea saber |0 que hacen laindustriay el gobierno para
proteger el medio ambiente. Sin embargo, losindicadores deben elegirsey usarse con cuidado paratener laseguridad
de quelainformacion es precisa. Con este propdsito deberian consultarse todas | as partesinteresadas para sel eccionar
losindicadores y luego probar su eficacia.

Aunque se reconoce que losindicadores de la aplicacion delalegislacion deberian medir el costo de garantizar
el cumplimiento, debe reconocerse que el costo de recopilar datos ya es en si ato. Por lo tanto, no solo se trata de
saber cuanto cuesta hacer que una empresa cumpla, sino también de obtener informacion sobre e impacto global
del programa de reglamentacion. Un programa que se concentra Unicamente en los costos de la aplicacién seriaun
desperdicio.

Laatencion debe mantenerse en losindicadores de laaplicacion y cumplimiento que proporcionen datos sobre
laefectividad de las opciones de manejo. Estosindicadores son un apoyo importante paralos objetivos ambiental es
y deben referirse ala eficaciade las técnicas (por eiemplo, el apoyo financiero u otrasiniciativas frente alos enfoques
tradicional es de aplicacion, como las sanciones). Aunque no se puede saber con certeza exactamente qué motivaa
laindustriaacumplir lasleyesy los reglamentos, laopinién general esque sinlaamenazadelaaplicacion, lasempresas
carecen de incentivo para cumplir. Por otro lado, algunos estudios indican que |as sanciones administrativas y el
estigmasocia son |os principal esfactores de motivacion. Losindicadoresdelaaplicaciony el cumplimiento permiten
identificar con mayor precision los verdaderos motivos del cumplimiento. Para obtener unavisién precisahabraque
examinar toda la gama de medidas empleadas.

Seraimportante determinar qué clases de datos real mente interesan a publico. Debe reconocerse también que
el simple hecho de divulgar lainformacién puede despertar € interés de la ciudadania. Para que esa informacion
tenga sentido debe ser algo méas que meros datos en bruto, pero esto resulta una carga administrativa imposible de
manejar. Se sugirio estudiar los enfoques de las compafiias de seguros para medir 10s riesgos.

Asimismo, se planted que tanto laindustria como |os ciudadanos coinciden en que en cualquier sistema de
indicadores valido paradeterminar larelacién entre e cumplimiento delalegidaciony lacalidad ambiental serequiere
acceso alainformacion y que lalegislacion se aplique. Aunque los tres paises tienen sistemas para hacer cumplir
la legislacion y para permitir el acceso ciudadano a la informacidn, no todos otorgan el mismo acceso a los
procedimientos particulares. Se expresd la necesidad de reconocer el papel delasociedad en el cumplimiento dela
legislacion como un complemento alafuncién de las dependencias reguladoras, en especial donde |os recursos son
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escasos. En otras pal abras, |a disponibilidad de procedi mientos parti cul ares también deberia ser uno delosindicadores
de laaplicacion efectiva de lalegislacion ambiental .

Al menos uno de |os parti cipantes estimo que no toda lainformacién relativaala aplicacion delalegislacion
debia ponerse a disposicion publica, que tal vez sea necesario distinguir entre lo que se mide y lo que se publica.
Otros opinaron que no es evidente que la ciudadania desee tanto indicadores de aplicacién como de cumplimiento.
Ambosindicadores son importantes paralas dependencias, pero alaciudadanialeinteresamas que el gobierno logre
los resultados ambientales convenidos y no cémo los logra. Se sugirié darle mayor flexibilidad o discrecion alas
dependencias gubernamental es para que experimenten distintas formas de aprovechar limitados recursos paraa canzar
los objetivos ambientales convenidos. Asi € gobierno sdlo tendriaque rendir cuentas por laproteccidn del ambiente
y no por la estrategia o herramienta sel eccionada.

Deberiaprestarse atencion ala utilidad funcional del indicador. En Américadel Norte, seindicd, el ACAAN
es lafuerzamotriz del establecimiento de indicadores del cumplimiento efectivo de lalegislacion ambiental. Uno
delos principal es propdsitos de este acuerdo es garantizar un plano de igual dad exigiendo |a aplicacion efectivade
las leyes y reglamentos ambientales de las Partes. Es una obligacién ineludible. Las cifras en bruto no bastan para
medir la efectividad de la aplicacion; se necesita complementarlas con puntos de referencia. EIl ACAAN surgio de
la preocupacion publicade quelacalidad ambiental quedarasupeditadaa comercio. Sin embargo, debe reconocerse
que el proceso de denuncia ciudadana se refiere a presuntas omisiones en la aplicacion efectivade lalegidacion y
no aomisiones paragarantizar lacalidad ambiental y, por lo tanto, se necesitan datos sobre laaplicacion. Paradecidir
si las acciones de aplicaci on son realmente efectivas, lainformacion debe examinarse minuciosamente en el contexto
delas politicas de aplicacion y cumplimiento pertinentes, asi como en el de las normas ambiental es especificas. En
esencia, ¢como determinar o que constituye el cumplimiento de las leyes de cada pais? Tal vez el paisA tiene una
norma 100 veces méas alta que ladel pai's B, de modo que con este tipo de informacién se pondrian en contexto las
estadisticas y ademés se contribuiriaa acelerar el desarrollo de la capacidad reguladoray de aplicacion local.

Se sefial 6 que, como el ACAAN no contiene una definicidn precisade lo que se entiende por aplicacién efectiva,
pueden requerirse respuestas de las Partes tanto a corto como a largo plazo. También es necesario evitar que haya
diferencias entre | os indicadores ambiental es fijados conforme a lalegislacion federa y los que se preparan segiin
las leyes estatales, provinciaes o municipales.

Seraimportante tener en cuenta los efectos inmediatos de las medidas de aplicacion en el mercado. Algunos
estudios indican que existe una correlacion directa entre las acciones de aplicacion y el valor delas acciones de las
empresas.

Asimismo, hay que distinguir entre la regulacion y la aplicacion efectivas. Tal vez [0 que se necesite son
indicadores de la aplicacion y del cumplimiento que sean eficientes y efectivos. La aplicacion debe considerarse
como uninsumo, el cumplimiento como un producto intermedio y la calidad ambiental como el producto final. Los
indicadores de la aplicacion son necesarios como respuestaa ACAAN y para que la burocracia rinda cuentas. Por
su parte, los indicadores del cumplimiento son Utiles para determinar qué tan rentables son las medidas de
mejoramiento delacalidad ambiental. El pblicoy los mediosinformativos quieren esainformacion paraevaluar el
desempefio de las empresas. La informacion clara influye en el comportamiento de la industria. Por dltimo, los
indicadores delacalidad ambiental son necesarios porque precisamente lacalidad eslarazon |6gicadetodo € gercicio.
Se sefia 6 que el ACAAN exige que las Partes preparen informes sobre €l estado del medio ambiente.

Aungue el ACAAN destacala obligacion de garantizar programas ef ectivos de aplicacién y cumplimiento de
la normatividad, se planted que en la evaluacion de las respectivas politicas y respuestas en materia de aplicacion
debe prestarse la misma atencion a otras opciones de manejo y alos esfuerzos de | as tres Partes por encontrar una
base comUn para esas opciones.

Aungue en las diferentes jurisdicciones de Canada se utiliza una gran variedad de indicadores de aplicacion,
cumplimiento y calidad ambiental, se hace una clara distincion entre los indicadores de normatividad efectivay los

29



Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

30

de cumplimiento efectivo. Cuando se promulgaun reglamento, € cumplimiento slo se eval Ula segiin su conformidad
conlaley. A pesar detodo, los indices de cumplimiento deberian considerarse sdlo como uno de lostantos indicadores
delaefectividad delaaplicacion. El grado de cumplimiento puede incrementarse asignando los recursos paralograr
€l maximo efecto de disuasion posible. Por lo tanto, se recomendd considerar como indicador importante el efecto
disuasivo de las distintas respuestas de aplicacion aternativas.

Algunos delegados mexicanos expusieron otra perspectiva. En su opinién, puede ser mas importante centrar
la atencién en los indicadores del cumplimiento, y no tanto en examinar la manera en que se aplican las leyes. Ya
existen algunos indicadores de cumplimiento. El ACAAN exigela aplicacion delaley, pero también esimportante
ir mas aladel Acuerdo; por ggemplo, buscar los medios para que laindustria supere |os niveles reglamentarios. A
este respecto, es necesario estudiar |a eficacia de diversas respuestas de aplicacion, lo cual significa encontrar los
medios més €ficaces para controlar la contaminacién, usando respuestas de aplicacion estratégicas con objetivos
precisos y prioridades determinadas.



Sesion 1

Nuevas orientaciones en América del Norte

* Iniciativas piloto en Américadel Norte para desarrollar indicadores o procesos que
permitan evaluar € desempefio de las politicas, estrategiasy respuestas
gubernamental es de cumplimiento y aplicacion ambientales.

» Enfoques alternativos para medir la efectividad de la aplicacién y el cumplimiento
ambientales.
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Estrategia Nacional de Medicion del Desempefio de la Agencia de
Proteccion Ambiental de Estados Unidos

Michael Stahl

Administrador Asistente Adjunto,
Oficina para Garantizar la Aplicacién y el Cumplimiento de la Legislacion Ambiental
Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos

Agradezco atodos |a oportunidad de dirigirme a ustedes el diade hoy. Durante los Ultimos afios, €l Programa para
Garantizar laAplicaciony el Cumplimiento de laLegislacion Ambiental delaAgenciade Proteccion Ambiental de
Estados Unidos (EPA, por sus siglas en inglés) ha diversificado las herramientas que utiliza para mejorar €l
cumplimiento de la legislacion en la comunidad regulada. Aparte de las actividades tradicionales de vigilancia,
inspeccién y aplicacion, tenemos actividades parafacilitar el cumplimiento delasempresasy politicas deincentivos
para que realicen auditorias ambientales. Asi que cuando hablo de desarrollar un conjunto de medidas destinadas
al Programa para garantizar la aplicacion y e cumplimiento, me refiero a un programa que tiene cuatro clases de
herramienta: vigilancia, aplicacién, apoyo e incentivos.

A principiosdel afio pasado, Steve Herman, Administrador Asistente del Programa para Garantizar laAplicacion
y el Cumplimiento de la EPA, me pidié que dirigiera un proyecto con el objeto de preparar un mejor conjunto de
medidas de desempefio. Sus instrucciones fueron que realizara una extensa consulta con |os interesados, dentro y
fuera de la EPA, sobre los tipos de medida que serian (tiles para nuestro programa; considerara y analizara esas
ideas sel eccionando |las mejores, y comenzara a usarlas como un mejor sistema de medidas de desempefio. Leshablaré
un poco del proceso que usamos paraidentificar y preparar esas medidas; dedicaré lamayor parte del tiempo ahablar
delas medidas propiamente dichas, para darles algunos g empl os especificos de | as que estamos empezando a usar.

Muy sencillamente, nuestra estrategia consistid en reunirnos con varios grupos externosy aprovechar a maximo
susideastratando de adoptar |as medidas méas adecuadas para nuestro programa. I niciamos este proceso porgque nos
preocupaba que Unicamente se consideraran | os resultados de la aplicacion (nimero de acciones) como medida del
desempefio de nuestro programa. Aunque se seguiran usando, creemos que tienen algunas deficiencias, y realmente
revelan muy poco acercadel estado de cumplimiento y de los resultados ambiental es que se obtienen con nuestras
acciones paragarantizar laaplicaciony e cumplimiento delalegisacion ambiental, y tampoco indican en qué medida
hemos contribuido al logro delamisiony los objetivos ambientales delaEPA. Por todas estas razones, consideramos
gue se necesitaba algo més que los resultados de | a aplicacion aun cuando reconociamos que seguirian utilizandose
como medida para evaluar nuestro desempefio.

Seles haproporcionado unalistade | as distintas reuniones que tuvimos con losinteresados (véase el Anexo 1).
Lo menciono porgue para nosotros fue muy valioso escuchar las opiniones de todos |os que tenian ideas sobre la
medicion del desempefio. Si revisan lalistaobservaran que dedicamos mucho tiempo alas dependencias ambientales
delos estados, alos diputados del Congreso, alas dependencias de supervision dela EPA (como la Oficina General
de Contabilidad), a los representantes de la industria, a los grupos ambientales, a las dependencias federales de
regulacion y a otras entidades (como la Food and Drug Administration) que lidiaban con algunas de las mismas
cuestiones. Asimismo, escuchamos las ideas de numerosos expertos académicos, y procuramos tener en cuentalas
opiniones de nuestros propios directoresy personal interno sobre el tipo de medidas que, asu juicio, tendrian sentido
parael Programa. Por lo tanto, losremito alalistay s tienen preguntas o comentarios especificos a respecto, podemos
tratarlos conforme se vayan planteando.

Uno de los beneficios de todo este proceso fue que logramos integrar un conjunto de criterios que luego se
utilizaron paraevaluar todas |as medidas propuestas. L es recomiendo ampliamente que |os usen como criterios para
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determinar qué medidas son las mas congruentes para sus programas. Para evaluar las medidas de desempefio
individuales y los sistemas de medicion, laEPA analizasi son:

 Pertinentes: paralamision, objetivos, metasy prioridades de la EPA, asi como para las necesidades de
las partes interesadas.

« Transparentes: inteligibles, para que los usuarios se enteren del desempefio del programa o de la agencia.
« Fidedignos: que los datos en los que se basan |as medidas sean completosy precisos.
» VMiables: que el costo delarecoleccion de lainformacion no exceda su valor.

< Funcionales: que alienten alas organizaciones y a sus empleados a adoptar un comportamiento y
actividades que resulten efectivos y constructivos.

« Globales: importantes para muchos de |os aspectos operativos del desempefio de |as organizaciones.

A continuacion me gustaria referirme al “Perfil del desempefio! del programa de la EPA para garantizar la
aplicaciony el cumplimiento delalegislacion ambiental”, que esel conjunto de medidas que finalmente adoptamos
como resultado de nuestras deliberaciones (Anexo 2). En estos momentos las estamos comenzando a usar y, en mi
opinién, cada unaconllevaretos particulares. Podria ahondar en algunos de éstos, pero antes quisieradestacar unas
cuantas medidas incluidas en el Perfil.

Comencemos con | acategoriadenominada“Actividades paragarantizar laaplicaciony e cumplimiento”. Estas
son las medidas tradicional es de productos que deseamos conservar como parte de nuestro sistema de mediciéon del
desempefio. Los conjuntos 8y 9 son bastante tradicionales eindican € nlimero deinspeccionesy acciones de aplicacion,
en tanto que los conjuntos 10y 11 comprenden nuevos elementos paramedir &reas rel ativamente nuevas en nuestro
programa. Por ggemplo, en el conjunto 10 trataremos de determinar €l nimero de instal aciones que hemos logrado
identificar con nuestras iniciativas de apoyo a cumplimiento; es una medida muy basica ddl resultado de estas
actividades, pero consideramos que vale la pena hacer algunas mediciones en esa &rea.

Lasiguiente categoria, intitulada“ Efectos en el comportamiento de las poblaciones reguladas’, reflgjael nivel
de los resultados de las medidas que se estan aplicando. Cabe destacar las del conjunto 1. En nuestro programa nos
empefiaremos en usar los niveles de cumplimiento como medidadel desempefio. Uno delos aspectos dificiles asociados
con esta medida es que gran parte de la informacién de nuestras bases de datos no nos proporciona una imagen
representativa del cumplimiento de determinadas poblaciones reguladas; esto se debe a que los datos estan basados
en ingpecciones cuyo objeto esidentificar instalaciones con irregul aridades o instal aciones en las que se piensa descubrir
algunainfraccion, y no en inspecciones aleatorias cuyos resultados serian representativos de la pobl aciones regul adas.
Por lo tanto, lo importante ahora es mejorar nuestros sistemas de informacion para obtener indices de cumplimiento
estadisticamente vélidosy poder determinar un nivel de cumplimiento de las poblaciones reglamentadas verdaderamente
representativo.

Quisiera sefid arles también los conjuntos 2 a 5 de la categoria de resultados; son lo que llamamos medidas
“deresultado directo” de nuestras acciones paragarantizar laaplicaciony e cumplimiento. Por ggemplo, en €l conjunto
2, “Mgoras resultantes de las acciones de aplicacion de la EPA”, desde hace dos o tres afios hemos registrado las
reducciones de contaminantes que son resultado directo de acciones de aplicacion. Trataremos de usar ese enfoque
para medir otros tipos de resultado que se obtienen con otras herramientas, como el apoyo a cumplimiento.

1 Para un andlisis méas detallado del Perfil del desempefio y de la Estrategia Nacional de Medicién del desempefio (“Estrategia’),
puede consultarse el informe final de la Estrategia, “ Medicién del Desempefio del Programade la EPA para Garantizar laAplicacion
y e Cumplimiento”, publicado el 22 de diciembre de 1997. Esteinforme, al igual que otros documentos e informacion relativosala
Estrategia, pueden consultarse en la paginaWeb de |a Oficina para Garantizar laAplicaciony el Cumplimiento (U.S. EPA's Office of
Enforcement and Compliance Assurance) en: <http://es.epa.gov/oeca/perfmeas>.
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La Ultima categoria a la que quisiera referirme es €l “Impacto sobre los problemas ambientales o de salud
humana’. La sefial o porque representa nuestro intento de vincular las actividades y los resultados del programacon
los objetivos ambiental es mas generales de la EPA. Pensamos lograrlo con una serie de estudios de evaluacién cuyo
propoésito sera documentar o determinar en qué medida contribuye nuestro programa alos objetivos generalesde la
EPA, como, por gjemplo, lareduccion de los niveles de plomo en la sangre de los nifios.

En mi opinién, el dilema que plantea cualquier programa para garantizar la aplicacion y el cumplimiento es
que, por un lado, debemos reconocer que sélo somos una parte de la dependencia que contribuye al logro de esos
objetivos, y por otro, también deseamos que se reconozca nuestra contribucién. Por lo tanto, trataremos de realizar
algunos estudios de eval uaci On retrospectivos para determinar en qué medidal as estrategi as adoptadas han contribuido
alamision y objetivos generales de laAgencia.

Quisiera concluir diciendo que este sistema de medicion del desempefio tiene muchas ventgjas; la principal
es que nos ofrece un medio paraexaminar losvinculosy las relaciones entre las acciones o productos, los resultados
y el logro de objetivos en materia de calidad ambiental. Todavia no tenemos el tipo de sistemas de informacion ni
de medidas que permitan examinar esas relaciones, pero creemos que no deja de ser una importante herramienta
administrativa; la segunda, en mi opinién, es que nos proporcionaunaextraordinaria herramienta pararendir cuentas,
yaqueinformaal publico sobre el niimero de inspeccionesy casos de aplicacion, el nivel de cumplimiento de las
entidades reguladas, €l tipo de resultados ambiental es obtenidos, asi como la relacién de nuestras actividades con
los objetivos més generales de la EPA y su contribucion aellos.

Mi dltimo comentario es que éste es un conjunto de medidas muy préactico. No se ocupa, y éstaesunadecision
consciente de nuestra parte, de algunos de los muy dificiles aspectos de las relaciones de causalidad ni de demostrar
cientificamente que nuestra actividad produjo un resultado determinado. Decidimos empezar con la preparacion 'y
aplicacion de medidas de desempefio e irlas perfeccionando conforme vayamos adquiriendo mas experiencia
Probablemente no sean |as que escogeriaun especiaistaen ciencias sociales, pero, en nuestraopinion, corresponden
alas que se emplearian en la préctica o las que consultarian los ciudadanos y esto representa un gran avance con
respecto a nuestro enfoque tradicional de medir el éxito exclusivamente sobre la base del producto de | as acciones
de cumplimiento.
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Apéndice 1

Estrategia Nacional de Medicion del Desempefio

Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos
Oficina para Garantizar la Aplicacion y el Cumplimiento (OECA)

Reunionesy conferencias celebradas con relacion a la Estrategia Nacional de M edicién del Desempefio

Se celebraron las siguientes reuniones plblicas y mesas redondas con persona y directores de la EPA, socios
reguladores, grupos deinterésy organizaciones externos, asi como otras partesinteresadas, con respecto alaEstrategia
Nacional de Medicion del Desempefio:

2/3/97
3/10/97
3/17/97

3/28/97

5/28/97

5/29/97

6/4/97

6/12/97
6/25/97
7122/97
7123/97
7124197

7130197

713197
8/12/97
8/14/97
8/28/97
914197

10/7/97

Reunién publica general (Alexandria, Virginia)
Debate con miembros del Congreso estadounidense (representantes de varios comités)
Reunién publica general (San Francisco, California)

Debate con miembros del Congreso estadounidense
(Senado — Comité del Medio Ambiente y Obras Publicas)

Mesa redonda: Dependencias gubernamental es encargadas de la supervisién (Washington, D.C.)

Mesaredonda: Industria, ambientalistas y abogados especializados en materia ambiental
(Washington, D.C.)

Mesa redonda: Dependencias ambiental es estatales (Chicago, 1linois)

Mesa redonda: Dependencias reguladoras federales (Washington, D.C.)

Mesa redonda: Dependencias ambiental es estatales (Washington, D.C.)

Mesa redonda: Administradores regionales de la EPA (Regiones del Este— NuevaYork, N.Y.)
Mesa redonda: Administradores principales de la OECA (Washington, D.C.)

Mesa redonda: Administradores regionales de la EPA (Regiones del Oeste — Denver, Colorado)

Mesaredonda: Asociaciones parael Medio Ambiente, Asociacién Nacional de Procuradores Generades
(Washington, D.C.)

Mesa redonda: Expertos académicos, I nstitutos de politica (Washington, D.C.)

Mesa redonda: Ministerio de Hacienda (Internal Revenue Service) (Washington, D.C.)
Mesa redonda: Comité de direccion parala medicion del desempefio (Washington, D.C.)
Debates con miembros del Congreso estadouni dense (Camara)

Mesa redonda: Administradores principales de la OECA (Washington, D.C.)

Conferencia General Cumbre (Alexandria, Virginia)
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Apéndice 2

Perfil del desempefio del programa de la EPA para garantizar la aplicacion y el cumplimiento de
la legislacion ambiental

Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos, diciembre de 1997

Impacto sobr e los problemas ambientales o de salud humana (I ndicador es)
Medidos a traveés de estudios anual es de evaluacion de |os objetivos de la EPA seleccionados.
Efectos en el comportamiento de las pablaciones reguladas (Resultados)
Niveles de cumplimiento en las poblaciones reguladas
Conjunto 1. Indices de incumplimiento para:
a) poblaciones totalmente inspeccionadas
b) informacién voluntaria sobre €l cumplimiento
¢) poblaciones identificadas parainiciativas especiaes
d) sectoresindustriales prioritarios
Mejoras ambientales o a la salud humana de las entidades reguladas
Conjunto 2. Mejoras resultantes de las acciones de aplicacion de la EPA
Conjunto 3. Mejoras resultantes de las herramientas e iniciativas de apoyo a cumplimiento
Conjunto 4. Mejoras resultantes de iniciativas integradas
Conjunto 5. Esfuerzos de autorregulacion mediante el uso de politicas de incentivos a cumplimiento
Respuestas de |os infractores importantes

Conjunto 6. Numero promedio de dias que transcurrieron antes de que losinfractoresimportantes cumplieran
o0 adoptaran planes o acuerdos de aplicacion.

Conjunto 7. Porcentaje de infractores importantes que cometen nuevas infracciones o reinciden en los dos
afios siguientes a una accion de aplicacion.

Actividades para garantizar la aplicacion y el cumplimiento (Producto)
Vigilancia del cumplimiento

Conjunto 8. Numero deinspecciones, revisiones de registros, respuestas aquejas ciudadanas e investigaciones
realizadas

Aplicacion delalegislacion

Conjunto 9. NUmero de avisos emitidos, procesos civiles y penales entablados y resueltos, y acuerdos de
autorregulacion
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Servicios de asistencia e informacion
Conjunto 10. Instalaciones/entidades identificadas a través de:
a) herramientas einiciativas de apoyo a cumplimiento
b) distribucion de informacion sobre cumplimiento
Desarrollo de la capacidad

Conjunto 11. Iniciativas de desarrollo de la capacidad paralos programas estatales, localesy de comunidades
indigenas
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Sistema de medicion del desempefio del estado de Florida

Michael Phillips

Director, Oficina de Planeacion y Proyectos Estratégicos
Departamento de Planeacion Ambiental de Florida

Quisiera hablarles de algunas cosas. En primer lugar, deseo expresar mi agradecimiento ala ciudad de Puebla por
haber organizado este evento y alos poblanos por todas sus atenciones. Lasinstal aciones son excelentesy apreciamos
mucho su hospitalidad.

Durante los Ultimos afios se ha estado desarrollando en el Departamento de Proteccion Ambiental de Florida
un sistema de evaluacion del desempefio paraadministrar laagenciay medir nuestra eficacia. Permitanme describir
brevemente qué fue lo que se tuvo en cuenta cuando lanzamos esta iniciativa de cumplimiento de la normatividad
ambiental. Primero que todo, la informacion publica debe ser accesible y comprensible. A los ciudadanos no les
interesan datos ni estadisticas en bruto que no permiten entender 1o que sucede en su comunidad. Aunque los datos
en conjunto tienen ciertautilidad paralos programas estatal es, también es muy importante desglosarl os paradivulgarlos
entre lacomunidad. Nosinteresa unamayor responsabilidad piblica porque sabemos que es esencial paraconservar
lasaludy el bienestar en Florida

Otro objetivo eslograr una mejor gestion de laAgencia, para poder asignar realmente |os limitados recursos
alos patronesy tendencias de incumplimiento, asi como alos problemas ambiental es. También tenemos el objetivo
deidentificar los problemas ambiental es que persisten en € estado de Florida, que no se detectan con los procedimientos
actual es pese a que éstos funcionan bien. A veces, aun cuando existen procedimientos, |os problemas subsisten, lo
cual indica que debe considerarse la situacion con un enfoque ligeramente distinto. Asimismo, queremos medir la
efectividad de nuestras iniciativas integradas en lalucha por proteger los ecosistemasy |a nifiez de nuestro estado.

El Sistemade Evaluacion del Desempefio de Florida(EPM S, por sus siglaseninglés) es unaformade presentar
informacién ambiental . L as dependencias ambiental es general mente se han concentrado en presentar cifrasen conjunto
0 “productos’ como prueba de aplicacion efectivay de gestion eficaz. Muchas dependencias buscan un método para
evaluar las medidas de desempefio del sector publico. El sistema EPM S representa el método adoptado en Florida
parareadlizar esadificil tarea.

El Departamento, a través del sistema EPM S, ha desarrollado un sistema de cuatro niveles para evaluar su
desempefio:

« Nivel 1: Indicadores de resultados de salud piblica para observar las tendencias alargo plazo del
estado de los recursos naturales, la salud publicay la calidad general del ambiente en Florida.

« Nivel 22 Medidas de comportamiento y culturales para observar € grado de cumplimiento, las mejores
précticas de manejo y otros comportamientos que repercuten en la calidad ambiental .

* Nivel 3: Resultadosy actividades del Departamento para examinar |as medidas tradicionales o €l
desempefio del programa, como el nimero de inspecciones, de acciones de cumplimiento o de
infracciones.

* Nivel 4. Medidas de eficiencia de |os recursos para observar el presupuesto de laAgencia, e costo de
los serviciosy larentabilidad de las intervenciones para resolver problemas ambientales.

Este sistema EPM S por nivel es proporcionaun marco analitico paraidentificar y solucionar problemasen una
agencia ambiental. Si se presenta un caso en € nivel 1, como calidad de agua por debajo de la norma, los demas
niveles pueden servir paraidentificar lacausadel problema. Proporcionan informacion sobreel grado de cumplimiento
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de todas |l as instal aciones reglamentadas que usan esa extension de agua, asi como sobre las acciones delaAgencia
aeserespecto. Entonces ésta puede decidir como intervenir paramejorar lacalidad del agua. Por gemplo, s seobserva
que el grado de cumplimiento es bajo, sejustificatomar algunamedida de aplicacion o de asistencia; si, en cambio,
es alto, existen opciones mas viables, como los controles voluntarios o incentivos. Al entender bien las accionesy
el grado de cumplimiento de lanormatividad que afectalacalidad de una extension de agua, €l Departamento puede
clasificar los problemas por orden de prioridad, asignar los limitados recursos a los problemas més importantes y
encontrar soluciones que funcionen en la practica.

El sistema EPM Stienelas siguientes metas: ser unaherramientaadministrativaparael persona gecutivo, una
herramientaparalapresentaciony andlisis deinformacion parael personal técnico y unaherramientade informacion
paralos ciudadanosy las partes interesadas.

Para el personal g ecutivo, proporciona:
« Una serie completa de datos para tomar decisiones.

« Informacién especifica sobre los resultados ambientales y no sobre las actividades, con o que se
incrementa la productividad del programa.

« Laposibilidad de analizar tendenciasy resolver problemas.

 Datos contextuales, para ver en qué grado protege cada programa el medio ambiente.
Para el personal técnico, proporciona:

» Unvinculo entre las actividades y los resultados ambiental es.

« Un medio paraanalizar |as actividades y asegurar un impacto ambiental positivo.

» Un mecanismo para aplicar € enfoque de gestién del ecosistema o € de multimedios ala proteccion
ambiental.

» Unamedida cuantitativa de |os proyectos de prevencion de la contaminacion.

Para las partesinteresadas, proporciona:

* Plenatransparencia de |as actividades del Departamento.

* Informacion sobre la calidad de su medio ambiente.

« Informacién sobre el grado de cumplimiento de las industrias reglamentadas en Florida
Resultados

Sin ninguna duda, los dos logros més importantes del sistema EPMS consisten en €l desarrollo de un enfoque
“adecuado/vigilancia/atencion especial” en el manejo de los problemas ambientales y la plena transparencia del
Departamento ante la ciudadania.

Las zonas “ adecuadas’ son aquellas en las que el andlisis de los datos indica un alto grado de cumplimiento
y mejoramiento de las condiciones ambientales. Estas zonas se distinguen por caracteristicas como buena calidad
del aire 0 del aguaen € nivel 1, un elevado nimero de visitas de inspeccion o ato grado de cumplimiento en el
nivel 2'y un nimero adecuado de visitas para verificar el cumplimiento en €l nivel 3.

Laszonasde“vigilancia’ son aquellasen las quelos datos solo sefial an una causa moderada de preocupacion.
Por ejemplo, e cumplimiento de las normas de agua potable en un distrito determinado puede ser inferior a promedio
del estado o el grado de cumplimiento puede ser bajo pero solo se han tomado acciones minimas de aplicacion a
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respecto. En esos casos debe observarse la tendencia y tomar las medidas necesarias. Esta estructura por niveles
permite que laAgencia determine en qué nivel se ubica un problemay qué respuesta le corresponde.

Las zonas de “ atencion especial” son aquellas que deben vigilarse de cerca debido a que persiste un grado de
cumplimiento bajo o un deterioro de las condiciones ambientales. Por ggemplo, si € grado de cumplimiento sigue
baj 0 pese aunaaccion intensa de aplicacion, laAgenciapuede considerar otras opciones de asistenciaal cumplimiento
o lautilizacion de mejores précticas de manegjo. En estas areas, para poder resolver [os problemas, es esencia que
la gestion tenga suficiente flexibilidad y apoyo para asignar |os recursos donde mas se necesiten.

En 1997 el Departamento identifico areas de atencion especia en varias partes del estado relacionadas con
tanques de almacenamiento de petroleo, instalaciones del capitulo 5 (fuentes importantes de emision atmosférica),
normas de agua potabley problema de descarga de aguas residual es domésticas e industrial es en aguas superficiaes.
Se prepararon planes de accidn paratratar estos problemas ambientales. Para principios de 1998, los problemas de
emisiones aimosféricasy delas aguas residuales domésticas eindustrial es pasaron delacategoriade “ atencién especia”
alade"“adecuadas’ . L os problemas de agua potable y delos tanques de petréleo pasaron de la categoriade “atencion
especid” alade“vigilancia’. Durante seis meses se observd unamejoradel grado de cumplimiento delas principales
instalaciones de descarga industrial y doméstica de aguas superficiales. Las fuentes domésticas pasaron de 85.9 a
97% en un periodo de tres meses. Con los planes de accidn se pudieron resolver |os problemas ambientales.

Otro objetivo es difundir lainformacion del sistema EPM S por medio de un boletin, denominado SQPR, en
un formato comprensible y accesible. Por ello el SQPR se publica trimestralmente y se le da mucha difusion con
listas de correo y através de los programas de las bibliotecas publicas. Este informe también puede obtenerseen la
paginaWeb del Departamento: <http://www.dep.state.fl.us/org/ospp/report/intro.htm>.

El Departamento di stribuy6 alrededor de 3,000 gjemplares de las dos primeras ediciones del informe, incluidos
70 gemplares paralas bibliotecas de documentos gubernamental es en Florida. Laversion Internet esacolores, con
indices completos. El 24 de marzo de 1998 se anali zaron | as estadisticas de |a paginaWeb. Desde entonces se observa
guetodalas consultas paratransferencia han sido de residentes de Florida. El sistema EPM S no es un programa de
computacion, pero depende mucho de lainformacion de otros sistemas el ectrénicos de datos del Departamento. El
sistema EPM S representa la evaluacion analitica de los sistema de datos del Departamento. Una de sus metas es
gue € publico tenga acceso interactivo a la informacion ambiental de su pagina Web por regiones. Aunque la
informacion esta en la Internet, no aparece en un formato interactivo y no se identifican areas especificas. La
informacion se presenta en todo €l estado o por distritos. Laideaes que, por emplo, un residente de Palatka pueda
tener acceso a informacion sobre la calidad del agua del rio St. John, la vigilancia del aire en Jacksonville, €l
cumplimiento de las normas locales de relleno sanitario, la calidad de su agua potable o las medidas de proteccion
de recursos que se aplican en el bosque nacional Ocala, de lamismamaneraque los habitantes de Miami o de Tampa
tendrian acceso ainformacion similar de sus zonas respectivas.

En este momento, €l Departamento no dispone de sufi cientes recursos humanos ni de |os datos necesarios para
aplicar formatosdel tipo del Sistemade Informacion Geogréfica(SIG). Si el Departamento contara con |0s recursos
humanos, técnicosy con lainformacion, usando € sistema SIG como plataforma, podria proporcionar unainstantanea
ambiental de cualquier lugar de Florida. Las implicaciones de poner todos estos datos a disposicion de los
administradores, planificadores y de |a ciudadania son enormes, pero es posible.

Florida usa el siguiente procedimiento para preparar medidas de evaluacion significativas:

1. ldentificar las metas de laAgencia (por g., proteger, conservar y manejar el medio ambientey los
recursos naturales de Florida).

2. Conforme alas metas, preparar medidas de resultados para programas de érea que puedan emplearse
paraevaluar en qué medida la agencia alcanza sus metas (por €., porcentgje de la poblacion que respira
aire “puro”, porcentaje del agua superficial que se usa para los fines designados).
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3. A base de cadaresultado, identificar las medidas contextual es que demuestren €l desempefio de la
agenciaen el logro de sus metas (por g ., validas estadisticamente por instalaciones, niveles de
cumplimiento importantes, grados de adopcion de las mejores practicas de gestion).

4. Unavez que se identifican las medidas, evaluar la capacidad de la base de datos. Hubo que mejorarla
para proporcionar lainformacion necesaria.

5. Compilar las medidas en un informe que puedan usar los administradores y partes interesadas como
herramienta de evaluacion del desempefio.

6. Revisar el sistema EPM S para perfeccionarlo.

Los mayores obstacul os fueron larenuenciadel persona a cambio cultural y lafaltade persona que se dedicara
exclusivamente ala preparacion de este nuevo enfoque. Se necesito el firme compromiso de parte de los dirigentes
delaAgenciay la perseverancia del persona que implanté el sistema. Otro obstaculo fue la modificacion de los
sistemas de datos existentes para preparar informacion estadisticamente vélida, por instalaciones, sobre los niveles
de cumplimiento de los programas ambiental es, como |os de agua potabl e y tanques de @ macenamiento de petréleo.
Parapoder obtener grados de cumplimiento estadisticamente validos, € Departamento prepard, en colaboracion con
laregion IV de la EPA, protocolos de inspeccion que se incorporaron a Plan de cumplimiento conjunto (Joint
Compliance Enforcement Plan). Lafinalidad de esos protocol os es mantener una “presencid’ en las instalaciones
reglamentadas (inspecciones aleatorias) y concentrarse en instalaciones sospechosas. Analizando los grados de
cumplimiento de estos dos tipos de inspeccién se podra evaluar la efectividad de acciones de deteccion del
Departamento. Ademas, se preparé una definicion uniforme de lo que constituye un incumplimiento significativo.

En realidad se ha vuelto una herramienta muy efectiva para la gestion y responsabilidad publica. Se observa
que € grado de cumplimiento hamejorado porque se han podido asignar recursos alas éreas probleméticas. También
hamejorado por el simple hecho de poner 1os datos a disposicion publica, informacion correctay bien fundada, pues
nadie queriafigurar abiertamente entre los que no cumplian. Todo esto ha sido posible porque hemos trabajado en
estrecha colaboracién con la EPA, tanto en Washington como en nuestra oficinaregional de Atlanta, Georgia.

Para terminar quisiera citarles una interesante frase de Albert Einstein: “Los problemas actuales no pueden
resolverse con las mismasideas que teniamos cuando | os creamos’. Creo que esto es precisamente delo que setrata
con estainiciativa.
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Auditorias externas privadas sobre las actividades
gubernamentales relativas a la aplicacion de la legislacion
ambiental: ;aprender del sector privado?

Kernaghan Webb

Catedrético en Derecho y Administracion Pablica
Carlton University, Ottawa, Canada

Comparar las actividades de aplicacion delalegidacion ambienta de diferentes jurisdicciones es unatarea sumamente
dificil.! Las dependencias responsables de Canadd, México y Estados Unidos hacen cumplir cada cual las leyes
ambientales, operan con sistemasjuridicos distintos, tratan con tipos de actores aveces bastante disimiles que causan
dafios ambientales diferentes, funcionan con recursos distintos, con diferentes grados de interés y participacion
ciudadanay acttan dentro de culturas socioecondmicas distintas. Como resultado, las comparaciones simples, basadas
en el nimero de medidas de aplicacion, € total de sancionesimpuestas, 10s efluentes descargados o las modificaciones
delos niveles de contaminantes en el medio ambiente, aunque Utiles, pueden no reflgjar por si mismoslaé€ficiencia
y diligencia de la entidad encargada de la aplicacion de laleyes.

Algo que complica alin mas las cosas es el concepto de soberania nacional que, aungue de ninguna manera
congtituye una barrera absoluta, invariable e infranqueable, puede, sin embargo, tender a disminuir la posibilidad
de hacer comparaciones significativas entre las jurisdicciones. Esto puede ocurrir porque, a veces, para hacer
comparaciones verosimiles delas actividades rel ativas ala aplicacion de lasleyesy reglamentos entre un paisy otro
se requiere obtener lainformacion de fuentes distintas ala que difunde inicialmente los datos. Asi, por jemplo, de
lamismamaneraen quelos gobiernosrealizan inspecciones de laindustriay no se basan Unicamente en losinformes
que las empresas hacen sobre si mismas, se damayor credibilidad alainformacién sobrelas actividades del gobierno
cuando laverificaunatercera parte (yaseaotro gobierno, unaagenciainternaciona o algunaotraentidad). Aungue ha
habido casos en que se permitid a funcionarios de un pais entrar a inspeccionar fisicamente las operaciones
gubernamentales de otro pais, han sido poco comunes y han tendido a darse en situaciones en que la seguridad
internacional o mundial se ve directamente amenazada (por ejemplo, pruebas de instal aciones nucleares).

A pesar de las numerosas diferencias en recursos, legislacion, sistemas juridicos y condiciones
socioecondmicas existentes entre Canada, México y Estados Unidos, y de los impedimentos relacionados con €l
concepto de soberania nacional, existen dos elementos comunes en las dependencias encargadas de la aplicacion
de lalegislacién ambiental en estas tres jurisdicciones que pueden ser |a base de enfoques constructivos para una
evaluacion interjurisdiccional comparativa. El primer elemento esel deseo delograr lamaximaefectividad y eficiencia
al aplicar lasleyes, considerando las capacidades, restricciones, ambito operativo, etc., en cadadependencia. El segundo
elemento es el reconocimiento de que todas | as enti dades responsabl es de la aplicaci 6n se dedican fundamentalmente
alaproteccion del medio ambiente. (De no haber acuerdo sobre estos dos puntos comunes, resultadificil imaginar
gue tenga éxito alguin esfuerzo subsecuente para efectuar andlisis comparativos interjurisdiccionales.)

Suponiendo que existe acuerdo sobre estos dos aspectos comunes, un reto fundamental paralas dependencias
ambientales que operan bajo un marco global de varias jurisdicciones como € TLC 'y el Acuerdo de Cooperacion
Ambiental de América del Norte (ACAAN, acuerdo paralelo del TLC en materia ambiental) consiste en poder
demostrarse entre si y también a los sectores reglamentados, asi como a ciudadano interesado, que los gobiernos
han adoptado y aplicado enfoques efectivosy eficaces para proteger a medio ambiente, aun cuando estos enfoques
pudieran diferir mucho de una agenciay jurisdiccion aotra.

1 Estaponenciaes e resultado de un trabajo de investigacion independiente y representa exclusivamente las opiniones del autor.

43



Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

44

¢Como puede lograrse esto?A primeravista, latarea podriaparecer irrealizable, pero esfactible que el enfoque
decontrol delacalidad que se utilizacadavez masen e sector privado se adapte alas dependencias del sector plblico
responsables de laaplicacion delasleyesy reglamentos ambientales. A este enfoque se le conoce cominmente como
€l proceso de control de calidad de la norma SO 9000 (aunque ya se esta empezando a usar €l proceso de mangjo
ambiental delalSO 14000 masreciente, se analizarael proceso delalSO 9000). LanormalSO 9000 es un sistema
para garantizar la calidad que consta de varias normas internacionales sobre funciones de organizacién como la
administracion, lacapacitacion y lasrelaciones con los clientes. En colaboraci on con expertos gjenos alaorganizacion,
los participantes redactan sus propias normas, definen la forma de cumplirlas y se comprometen a observarlas;
posteriormente, sus avances en el cumplimiento de las normas son verificados por auditores externos, acreditados
por cumplir ellos mismos las normas | SO.

Cada vez méas empresas adoptan las normas de control de calidad SO 9000 en un esfuerzo por identificar y
atender desde €l principio las areas probleméticasinternasy demostrar aotros, como por ejemplo alos proveedores,
clientesy gobiernos, que respetan las normas de manejo y estén actuando con la debida diligencia para cumplirlas.
Quiza resulte obvio, pero incluso las empresas que fabrican los mismos productos pueden emplear procesos de
fabricacion o produccion muy distintos (de hecho, los clientes pueden agradecer tales diferencias), por lo que es
posible que los procesos de control difieran marcadamente de un productor a otro. El proceso de 1SO 9000 puede
reflejar estas diferencias, puesesen si neutral y carece de contenido sustantivo. Cada parti cipante define sus propios
objetivos, normas 'y procesos (siguiendo un método convenido) y luego se mide el grado en que los cumple.

Cuando se aplicaen el sector privado, la observancia de la norma | SO 9000 no es garantia automética de que
mejore lacalidad de los procesos, productos o servicios. Si las empresas definen sus objetivos y normas de manera
gue sean féciles de cumplir, e cumplimiento subsecuente de tales normas (verificado por los auditores externos)
no necesariamente dard como resultado productos o servicios de atacalidad ni procesos eficientes. Un gjemplo extremo
y absurdo es que seriaposible que unaempresafabricarasalvavidas de concreto y registrarael proceso de fabricacion
de estos salvavidas conforme alanormal SO 9000. En esencia, en esas circunstancias €l registro indicariaque todos
y cada uno de los salvavidas se hundirian igual de bien. Cabria esperar, sin embargo, que a definir |os objetivos de
unaempresa que desearegistrarse en lal SO 9000, seincluyeran consultas con |os clientesinteresados que permitan
revelar incoherencias, como la de los salvavidas de concreto, de manera que el proceso de control no produjera
resultados tan absurdos. En sintesis, aunque seria posible que una empresa fijara normas muy bajas e ineficaces y
seregistraraen el proceso de 1SO 9000, es poco probable que esto suceda. Uno de | os principales objetivos de SO
9000 esindicar a otros que se haimplantado un sistemainterno de control de calidad, por o que pueden esperarse
resultados de alta calidad uniformes.

Aunque hastahace muy poco € sector privado habiasido € principa usuario del proceso 1SO 9000, losgobiernos
ya empiezan también a solicitar su inscripcion a esa norma. Cabe preguntar ¢por qué habria de hacer tal cosa una
dependenciagubernamental ? Se nos ocurren dos motivos: primero, porque al gunas de ellas reconocen que necesitan
mejorar sus procesos de control y que requieren ayuda externa parahacerlo'y, en segundo lugar, porquelaverificacion
deunaauditor externo puede ayudar aladependenciaacumplir sus objetivosy demostrar aotros quelo esté haciendo.

En Canada, aprincipios delos afios noventa, la Division de Procesos L egislativosy Reglamentarios (Legidative
and Regulatory Processes Division, LRP) delaDireccién de Salud Ambiental del Ministerio de Salubridad implanté
su propio sistema de control de calidad con miras a inscribirse a la norma 1SO 9000.2 La LRP asesor6 sobre los
aspectosimportantes de lalegidacidn, ayudo en laredaccion de reglamentosy anegociar Acuerdos de Reconocimiento
Mutuo con otros paises.® Al afio de haber iniciado sus actividades, la LRP informé que habia logrado “aumentos
notorios en laproductividad y unamayor satisfaccion de sus clientes”. Los resultados obtenidos incluyen “ menores
tiempos'y mayor precision en la prestacion de los servicios; soluciones mésrapidas alas quejasdelos clientesy un

2 Posteriormente la L RP se reestructurd y abandond laidea de registrarse en 1SO 9000, aungue e manejo de calidad total sigue siendo
parte integral de la dependencia reestructurada.

3 Dean Correll “1S0: A Strong Prescription for Quality Management — Making it Work for Government”, en revista Focus, vol. 4,
ndm. 5 (The Executive Management Magazine por Canada’s Public Service) (Diciembre, 1995) pp. 10-13.
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compromiso permanente de medir la efectividad de | os procedi mientosinternos conforme alas normas generalmente
aceptadas”.

Una empresa consultora ayudd ala L RP durante su transicion a sistema de control de calidad. Se adoptd un
proceso de implantaci én gradual . Primero se selecciond lanormade control adecuada (1SO 9001, 9002, 9003). Una
vez seleccionada, sellevé acabo unaauditoriainicial o dereferencia (conforme aunanormalSO), para determinar
qué politicasy procedimientos especificos se habian implantado. De una posible calificacion de 100, laL RP obtuvo
23, lo queindicé la existenciade problemas en el enfoque actual y mucho por mejorar. Después sellevd acabo una
sesion “de perspectivas’, en la que se expresaron las expectativas de |os clientes, traslo cual se fijo un calendario
paravigilar el progreso y los procedimientos directamente relacionados con lanormal SO. El proceso de redaccion
de las politicas y procedimientos para cada uno de los 20 elementos fue intensivo y requirio varias semanas. Se
terminaron los documentos e identificaron posibles mejoras, y se preparé el Manual de Calidad delaLRP, con las
politicas, procedimientos, areas de control administrativo y cuestiones de incumplimiento. El siguiente paso esuna
evaluacion externay, luego, lainscripcion del sistema de calidad.

Cabe preguntar ¢por qué unaunidad o dependencia gubernamental no recurre simplemente aauditoresinternos?
Al parecer larespuesta es que el propésito de lainscripcion alanormal SO 9000 responde a una autoiniciativa por
mejorar lacalidad administrativa definiday aplicada por ladependenciaen cuestion, paraaprovechar laexperiencia
de administradores externosy poder dar a conocer 10s resultados dentro de ladependenciay alos*clientes’ externos.
Lasauditorias del gobierno no necesariamente estan disefiadas para cumplir esta combinacién de funciones, ni tampoco
pueden tener la misma credibilidad ante | os clientes externos.

Enteoria, cualquier dependenciagubernamental responsable delaaplicacion delalegidacion que quieramejorar
sus préacticas y demostrar sus avances a sus clientes externos podria aprovechar este proceso. En €l contexto del
ACAAN, puede argumentarse que la adopcion de las normas | SO 9000 por parte de las dependencias que se encargan
de laaplicacion de la legislacion ambiental en Canada, México y Estados Unidos, podria ayudarlas a mejorar sus
précticas, establecer relaciones de confianza con sus respectivos clientes (miembros de lacomunidad, organizaciones
no gubernamentalesy sectores reglamentados) y demostrar a sus contrapartes del TL C que estan procurando aplicar
susleyesy reglamentos de unamaneraresponsabley efectiva. Las dependencias delostres paises se podrian reunir
con sus clientes y establecer normas de desempefio y métodos de aplicacion comunes.

Sin duda, existen otras aternativas: las dependencias podrian simplemente declarar sus métodosy actividades
en materiade aplicacion delegidacién ambiental. Los auditores gubernamental es podrian certificar alas dependencias,
0 unaagenciaintergubernamental neutrapodria efectuar esatarea. No obstante, el enfogque de1SO 9000 tiene claras
ventajas: permite a cada dependenciatrabajar con los expertos en la adopcion y definicidn de los objetivosy de los
métodos para al canzar 10s objetivos, seleccionar alosauditoresy tener un mayor control delos procesos de aplicacion
garantizando a mismo tiempo, mediante laintervencion deterceros, que se respeten las normas de control convenidas
internacional mente.

Un enfoque posible para explorar la factibilidad de esta opcion en el contexto del ACAAN seria patrocinar
un estudio detallado sobre el uso de la norma 1SO 9000 en los gobiernos. El autor tiene conocimiento de muchos
otros departamentos o dependenci as gubernamental es canadi enses que estén inscribiéndose a estanormainternacional ,
y muy probablemente podrian encontrarse gjempl os en otrasjurisdicciones. El estudio podriaincluir tambiénlaforma
derealizar un proyecto piloto en este campo. En conclusién, larealizacion de auditorias externas mediante €l proceso
de SO 9000 es una opcidn ala que el sector privado recurre cada vez més para mejorar sus procesos, productosy
servicios, asi como para demostrar su cumplimiento de las normas de control de calidad. Las dependencias
gubernamental es estan empezando a usar la norma 1SO 9000 con los mismos propositos. Aunque las entidades
encargadas de la aplicacion de la legislacion ambiental en Canadd, México y Estados Unidos funcionan en
circunstancias muy divergentes, el uso del enfoque SO 9000 podria ayudarles amejorar su desempefio y, con ello,
demostrarse asi mismasy a otros que han implantado medidas de aplicacion efectivas y congruentes.
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Resumen de las deliberaciones

Se planted lacuestion de si laAgenciade Proteccion Ambiental de Estados Unidos (EPA) es capaz de medir realmente
en términos cuantitativos todos losindicadores de su sistemarevisado. Serecomendo que, ademés de losindicadores
de laaplicacion efectiva, se preste atencion al uso de indicadores de incumplimiento. Se menciond que en Estados
Unidos laformulacion y la modificacién de medidas de desempefio constituyen un proceso iterativo, dado que las
medidas se ajustan siempre que es necesario.

Se sugirié desarrollar indicadores para medir el cumplimiento en el contexto de un mismo sector o &rea
geografica. Demasiadas jurisdicciones responden a ciegas alas sanciones sin confiar en las estadisticas. Ademés,
los indicadores no deberian restringirse Gnicamente a la evaluacién de actividades que tienen un efecto directo y
medible en lareduccién de la contaminacion. Por ejemplo, se necesitan indicadores paramedir el cumplimientoy
la respuesta de aplicacion en relacion con las disposiciones sobre etiquetado, presentacion de informes y registro
de datos.

L os criterios que usan las compafiias de seguros, tales como los riesgos ambientales del incumplimiento, podrian
ser indicadores Utiles, pero debe tenerse presente que tal vez se consideren como informacion comercial confidencial.
Como las actividades industrial es de alto riesgo tienen seguro, se sobreentiende que se les somete a una evaluacion
y esigualmente posible que las empresas que se dedican a actividades peligrosas soliciten menores primas de seguro
s cuentan con lacertificacion 1SO.

Se debatié extensamente el tema de cémo evaluar y utilizar lainformacién que se obtiene de las auditorias
ambientales, incluidas las que encargalaindustria, las que exige € gobiernoy las auditorias privadas del desempefio
gubernamental. Se mencion, por gemplo, que estas Ultimas podrian fomentar laresponsabilidad plblicaal permitir
un intercambio entre laciudadaniay el gobierno. Este concepto de medicion del desempefio estden ciernesy no se
ha consolidado alin. Actualmente laatencién se concentraen realizar auditorias del gobierno con el objeto deinformar
sobre € desempefio dentro del pais, pero en € futuro, cuando las Partes se familiaricen con las auditorias del desempefio,
podria considerarse las auditorias transjurisdiccional es. Otros opinaron que, aunque |as auditorias independientes
de las politicas y programas gubernamentales pueden ser una alternativa a enfoque tipo EPA, dados los escasos
recursos, asignar fondos para que terceros efectlien verificaciones puede no ser o més sensato. Otros también
consideraron que | as auditoriasindependientes pueden ser Utiles en ciertas situaciones; por ejemplo, paradeterminar
larentabilidad de las politicas y los programas gubernamental es.

Otro punto de vistafue que las auditorias realizadas por terceros significarian una carga mas paralos gobiernos,
alosqueyaselesexige aplicar mejores medidas del desempefio y es poco probable que los gobiernos quieran aceptar
esas auditorias como sustituto. Ya desde | 0s afios setenta a muchos gobiernos | es preocupabala cuestion de establecer
un plano de igualdad (como ahora el ACAAN) y evitar |os paraisos para empresas contaminantes. E| problema se
traté demostrando que los estados podrian, mediante programas como los de inspeccion, identificar infracciones
importantes y responder a ellas, pero lo mas dificil es determinar 1os indices globales de cumplimiento.

En Estados Unidos, por g emplo, enlaOficinaparaGarantizar laAplicaciony € Cumplimiento delaLegidacion
Ambiental (OECA), la eficacia de las paliticas y estrategias de aplicacion y cumplimiento de la EPA es evaluada
por terceros, tales como la Oficina de Contabilidad General (GAO, por sus siglas en inglés) y un inspector general
independiente, y |os resultados de estas revisiones del desempefio se hacen publicos. Asimismo, laEPA fomentala
realizacion de auditorias independi entes en lasindustrias regul adas; laAgenciatienelapoliticade aplicar sanciones
menos severas por incumplimiento en el caso de empresas que adopten tales iniciativas, con la condicién de que
todainformacion relacionada con el cumplimiento se pongaadisposicion del gobierno. En Estados Unidos el debate
sobre las auditorias voluntarias se centra en la cuestion del privilegio.
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El programa para la modernizacién de México incluye una revision de |os procedimientos gubernamental es,
pero es demasiado prematuro hablar de resultados que permitan una evaluacion Util. Las empresas mexicanas han
expresado interés en las auditorias independientes y en otros programas de cumplimiento voluntario. Una cuestion
fundamental que debe considerar €l gohierno en relacién con estos programas vol untarios es, en primer lugar, cuanto
tiempo debe esperar |os resultados antes de intervenir en la aplicacion y, en segundo lugar, en qué momento divulga
losresultados de esasiniciativas. En otras pal abras, hay que degjar que transcurracierto tiempo entre laintroduccion
de las normas, laidentificacion de los problemas y |as expectativas de cumplimiento.

Otro delos planteamientos fue que las auditorias son algo mas que un mero proceso de eval uacién voluntaria:
determinan si una compafiia esta cumpliendo y constituyen una parte esencia del funcionamiento empresarial. Por
lo tanto, aungue deben fomentarse las auditorias ¢por qué conceder inmunidad? Las auditorias voluntarias no deben
convertirse en un sustituto del registro de datos y de la presentacion de informes, pues entonces €l publico dejade
tener acceso alainformacion. Podriaconsiderarselaposibilidad de que las auditorias sean obligatorias. Se cuestiond
que hubiera distintos derechos de acceso a los resultados de las auditorias y alos informes sobre emisiones, pues
Si no existe preocupacién por las acciones alas que puedan dar lugar losinformes sobre emisiones, tampoco deberia
haber objeciones alas demandas de ciudadanos que puedan originarse en losinformes de las auditorias. La politica
delaEPA en materiade auditorias exige que laempresa cumplapara poder obtener acambio sanciones menos severas.
También se sostuvo que cuando laindustriano corrige alguno de los problemasidentificados en e curso de su auditoria,
esa informacion deberia estar a disposicion plblica paraque seinicie unaaccion legal.

Posiblemente sea necesario diferenciar entre dostipos de auditoriasindependientes: a) las que hace un tercero
al gobierno y b) las que hace un tercero a sector privado. Una auditoria independiente deberia considerarse como
un complemento delas auditorias gubernamentales. Si éstas sellevan acabo, tal vez no seanecesario efectuar auditorias
adicionales; sin embargo, las auditorias independientes pueden ser (itiles cuando no existe ningln otro requisito de
auditoria; por ggemplo, en el ambito municipal. Otraopinién fue que en las auditorias independientes | as decisiones
sobre privilegios deberian tomarse segln €l tipo de industria o de sustancia en cuestion, o su impacto.

Otrarazdn que explicad interés minimo que aparentementetienen lasindustrias estadounidenses en las auditorias
voluntarias independientes puede ser |a amenaza de que | os ciudadanos entablen demandas en su contra. Pero en el
sentido opuesto, se observé que quizés una razén por la que las empresas mexicanas muestran mayor interés en
participar en estos programas es el hecho de que, seglin la legislacion ambiental de México, los resultados de las
inspeccionesy |os datos sobre cumplimiento son publicos, pero los detalles de las auditorias son confidenciaes. Se
menciond que convendria que las politicas de divulgacion de la informacion reflgjaran estos posibles elementos
disuasivos.

El Ministerio de Medio Ambiente de Canada manifestd que su politicaesexigir quelaciudadaniatenga acceso
alosresultados de unaauditoriaambiental privada. No quedaclaro cdmo se manejalainformaci on que proporciona
unaindustria derivada de otras iniciativas voluntarias privadas, tales como lalSO 14000.

México menciono que desde que se introdujo su programa de auditorias voluntarias en 1992, han participado
més de 900 empresas mexicanas. Cuando unaempresallevaacabo unaauditoriavoluntaria, se compromete acorregir
los problemas identificados, incluso agquellos que no estan reglamentados, como las relaciones laborales o con la
comunidad. Cuando una empresa concluye una auditoria, recibe un certificado de reconocimiento del gobierno. Un
grupo auditor independiente realizalas auditorias. Se otorgan aproximadamente 150 certificados d afio. Los beneficios
y resultados del programa han incluido una disminucién del consumo de aguay combustibles, reducciones de las
emisiones de contaminantes alaatmésfera, de las descargas de aguas residualesy de generacion de desechos peligrosos.
Estos resultados son indicadores claros de los beneficios del programa.

Se identifico una serie de aspectos que deberian tomarse en consideracion a determinar el tipo de datos sobre
laaplicaciony e cumplimiento de lalegislacion, incluido el andlisis de las mejores practicas, lasimplicaciones de
lainformacién empresarial confidencial y lanecesidad de contar con un conjunto especial deindicadores paraevaluar
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lasiniciativas de cumplimiento voluntario. Respecto alosindicadores del cumplimiento delalegislacion ambiental,
esimportante definir la gravedad del incumplimiento; en otras palabras, posiblemente no sea adecuado aplicar los
mismos indicadores en todos |os casos para medir todas las actividades.

LaEPA indico que, a adoptar los indicadores, se basa en los objetivos de su plan estratégico, formulados de
conformidad con laLey de Desempefio y Resultados Gubernamental es (Gover nment Performance and Results Act,
GPRA). LaAgenciabuscapatronesen las actividadesy resultados. Laevaluacion del cumplimiento quelaEPA efectlia
con respecto a las reducciones de los contaminantes no excluye la posibilidad de evaluar e desempefio en otras
actividades, como la presentacién de informes o e mantenimiento de los registros pertinentes. LaAgencia se basa
en datos publicos para evitar |os posibles problemas de lainformacidn comercial confidencial. LaEPA examind la
posibilidad de cuantificar medidas voluntarias en laindustria, pero le resultd dificil obtener lainformaciény considera
gue por e momento no es factible. Como las inspecciones aleatorias para determinar los indices de cumplimiento
tiene posibles implicaciones en términos de recursos, la EPA haoptado por concentrar sus acciones de cumplimiento
en los principales infractores. Este enfoque de la EPA que establece prioridades en €l uso de los indicadores, esta
directamente relacionado con la manera en que contribuyen al logro de |os objetivos de laAgencia.

Floridainformé que han logrado realizar tanto muestreos aleatorios como inspecciones para calcular indices
de cumplimiento estadisticamente vdlidos, sin necesidad de recursos adicionales. El estado define como infraccion
mayor toda aquella que sea una amenaza claray rea paralasalud o e medio ambiente (por ejemplo, operar sin €l
permiso pertinente). El grado de gravedad del incumplimiento se basaen laimportanciade los efectos delainfraccion.
Después de tomar las medidas de aplicacion o de otro tipo, Floridavuelve acalcular €l indice de cumplimiento para
verificar si hahabido un cambio de comportamiento duradero, o cual esnecesario, sedijo, paraasegurar laeficacia
del programa.

Respecto alos indicadores del cumplimiento de la legislacion ambiental, es importante definir € grado de
gravedad de lainfraccion; en otras pal abras, posiblemente no sea adecuado aplicar |os mismosindicadores paramedir
todas las acciones.

Asimismo, se preguntd si seriaposible formular indicadores que no implicaran mayores recursosy que aportaran
indices de cumplimiento estadisticamente vdlidos. Se mencion6 que dado que la delimitacion entre el
cumplimiento y el incumplimiento no esta clara, podria ser Util evaluar en cada caso € efecto disuasivo potencial
y la rentabilidad de cualquier opcion de aplicacion frente a otras de asistencia. Es importante que el proceso de
evaluacion también dé cabida alas “malas noticias’; deberian seguirse utilizando indicadores, aun cuando revelen
informacion desagradable.
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Lecciones de la investigacion sobre aplicacion y cumplimiento
de la legislacion internacional en materia de medio ambiente

David G. Victor?

Consgjo de Relaciones Exteriores, Nueva York, NY
International I nstitute for Applied Systems Analysis,
Laxemburg, Austria

En esta ponencia se resumen algunos resultados de un importante proyecto de investigacién multinacional que se
redlizaen € Instituto Internaciona parael Andlisisde SistemasAplicados (I1ASA) sobrelaaplicacion y cumplimiento
de los acuerdos internacionales en materia de medio ambiente. El tema del estudio del 11ASA, la aplicacion y
cumplimiento de lalegislacién ambiental, no fue idéntico a de este Didlogo de partes interesadas, que alude ala
obligacion, contraida en virtud del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de Américadel Norte (ACAAN), de aplicar
las leyes ambientales nacionales.2 La legislacion internacional suele ser mas débil que la nacional, especialmente
porque sdlo dispone de unas cuantas herramientas, cuando mucho, parasu estrictaaplicacion. Asimismo, el estudio
del IIASA examinael proceso del establecimiento de normas (en nivel nacional e internacional) y su relacion con
la aplicacion de lalegislacion, mientras que este Didlogo se ocupa basicamente de la aplicacion. Sin embargo, del
proyecto del I1ASA se desprenden tres resultados que son de particular interés al tratar de elaborar indicadores de
la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental en los paises del TLC, y que pueden resultar valiosos para este
Didlogo.?

Cumplimiento y efectividad de las normas reglamentarias: implicaciones para su aplicacion

En la mayoria de los estudios, en particular los realizados por abogados, se equipara la “efectividad” con €l
“cumplimiento”, pero ese enfoque rara vez es atinado. La “ efectividad” es una medida del impacto delaley en €
comportamiento; las leyes més efectivas producen mayores efectos en la conducta infractora; las menos efectivas,
ninguno. Cadavez més, |os especidistasen lamateriaeval Uan la*“ efectividad” delas|eyesno sdlo por susrepercusiones
en el comportamiento, sino también en funcién de su costo social. En contraste, “cumplimiento” es simplemente
“observar laley”. Si todo |o demas permanece constante, un mayor cumplimiento suel e significar leyes més efectivas,
pero el grado de influenciade las leyes en el comportamiento es mas importante; el cumplimiento es un indicador
secundario.

La experiencia con € derecho internacional sefiala que las normas se redactan de manera que se asegure su
cumplimiento, incluso cuando tengan pocos o ninglin efecto en el comportamiento. Hay ejemplos de normas
internacional es vigentes desde | os afios ochenta para reglamentar el bidxido de azufre (causa principal delalluvia
acida) en Europa, y cuotas mundiales paralapesca comercial de ballenas que se adoptaron entre |os afios cincuenta
y los setenta. En ambos casos, € cumplimiento fue casi perfecto, pero ninguna de esas normas repercutio
significativamente en e comportamiento, y como consecuenciaempeoraron los problemas ambientales. Los balleneros
acabaron con las ballenas grandes en los océanos y esa industria se sobrecapitalizé volviéndose ineficiente desde
€l punto de vista econémico, pero siguié siendo elevado el cumplimiento formal de las cuotas de la Comision

1 El autor fue codirector, de 1993 a 1996, de un proyecto sobre la Instrumentacion y Efectividad de los Compromisos I nternacionales
en materia Ambiental en el Instituto Internacional para el Andlisis de Sistemas Aplicados (IIASA). Las opiniones son exclusiva-
mente personales.

2 El ACAAN fue suscrito por Canadd, Estados Unidos y México en 1993 como uno de dos acuerdos paralelos del Tratado de Libre
Comercio de Américadel Norte (TLC).

3 Se presenta un andlisis de los resultados del proyecto en David G, Victor, Kal Raustiala, Eugene B. Skolnikoff (eds.), The Imple-
mentation and Effectiveness of International Environmental Commitments: Theory and Practice (Cambridge: MIT Press, en prensa),
y en David G. Victor, “The Use and Effectiveness of Nonbinding Instruments in the Management of Complex Internationa Envi-
ronmental Problems”, en Proceedings of the American Society of International Law, Reunién Anual 91, pp. 241-150, 1997.
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Internacional parala Caza de laBallena. (SAlo se han descubierto dos casos importantes de incumplimiento: uno
en Panama en |os afios sesentay otro recién detectado, |a caza excesiva por parte de Rusia en los afios cincuentay
sesenta). En algunos casos, la efectividad ha sido negativa incluso cuando el cumplimiento oficial de las normas
fue alto. Entre los giemplos de los paises del TLC figura el tan criticado programa “Hoy no circula’” de la Ciudad
de México, que no ha tenido la consecuencia prevista de causar cambios de comportamiento, pues de hecho ha
empeorado el problema de la contaminacion.

Laefectividad delas normas ambientales por si mismarebasael alcance de este Dialogo. Pero es preciso definir
“efectividad” con mucho cuidado sin darle el mismo sentido que “cumplimiento”, pues tiene varias implicaciones
para el desarrollo de los indicadores de cumplimiento.

En primer lugar, la distincion entre el cumplimiento y la efectividad refleja, en parte, las distintas opiniones
sobre el papel del derecho en la sociedad. Puesto que la funcién de las leyes varia de una a otra sociedad, quizés
sea necesario adoptar varios indicadores de aplicacion efectiva. Una opinién es que debe prevalecer € “estado de
derecho”, es decir, la leyes deben regir estrictamente el comportamiento y castigar cualquier infraccion. En las
sociedades que se norman por esa opinidn, suele existir una estrecha correlacion entre el derecho escrito y €
comportamiento real . Otraopinidn es quelasleyes son unaguiay no uninstrumento de aplicacion estricta. El derecho
y € comportamiento pueden no estar estrechamente correlacionados; el incumplimiento puede ser galopante aun
cuando laley si tengainfluencia. Estasy muchas otras opiniones sobre €l derecho pueden coexistir en varias sociedades,
pero cuando €l objetivo es la integracion de esas sociedades en un marco juridico comun, que es lafinalidad del
libre comercio en las Américas, segin algunos proponentes del TLC, también deben integrarse y armonizarse los
distintos funciones del derecho.

Los entusiastas del “estado de derecho” sostienen que sdlo laaplicacion uniforme, transparentey rigurosade
las leyes permitira crear un plano de igualdad para el comercio internacional entre las sociedades. Comparto ese
punto de vista, pero no es f&cil integrar diferentes sistemas juridicos de modo que se sigan normas comunesy con
frecuencia exige latotal reestructuracion de las instituciones juridicas de la sociedad. Ninguna region ha avanzado
tanto como la Unidn Europea (UE), pero incluso ahi la labor dista de haber terminado. La experiencia de la UE
demuestralo dificil que es determinar, debido alas diferencias en el papel y laculturade lasinstitucionesjuridicas
nacionales, en qué consiste laaplicacion y cumplimiento “efectivo”. Los datos sobrelatasadeimplantaciony aplicacion
delasdirectivasdela UE son poco més queindicadoresin(itiles de que éstasinfluyen en realidad en el comportamiento
delos Estados miembros de la Union. En paises con un estricto “ estado de derecho” (por ejemplo, el Reino Unido)
la tasa de aplicacion de las directivas de la UE es dlta, o que significa que en realidad rigen rigurosamente €l
comportamiento. En los paises donde el estado de derecho es menos estricto (por giemplo, Italia), los indices de
cumplimiento oficial de las directivas son indicadores que no demuestran realmente que éstas hayan influido en el
comportamiento.

Pueden encontrarse dificultades similares d tratar de desarrollar indicadores de la aplicacion efectivadel ACAAN.
El estado de derecho variaentrelos paisesdel TLC'y, por consiguiente, quizatambién las normas de aplicacion efectiva,
es decir, las acciones de cumplimiento influyen en el comportamiento de distinta maneraen lostres sistemas juridicos.
Serarelativamente fécil elaborar indicadores de aplicacion simples, como el nimeroy el indice de las acciones de
aplicacién, pero hacer comparaciones significativas entre los paises seradificil, amenos que se basen en eval uaciones
y datos més compleos que expliquen la distinta funcién del derecho en los paises del TLC. Es probable que sus
objetivos ambientales sean més estrictos en el futuro, y a medida que eso ocurratal vez surjan diferencias entre la
“efectividad” y € “cumplimiento”, asi como lanecesidad de indicadores de aplicacién adaptados d tipo deinstituciones
juridicas de cada pais.

En segundo lugar, a preparar y evaluar indicadores de aplicacion, es muy importante tener presente que casi
siempre las acciones de aplicacion influyen mucho més en el comportamiento por ser disuasivas. La aplicacion es
importante no solo porque obliga alos infractores a cumplir las normas, sino también porque advierte alos demés
que el incumplimiento es costoso. Sin embargo, es dificil medir esosimportantes efectos de disuasion y por eso no
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esfacil evaluar, apartir exclusivamente de |os datos de aplicacion, la efectividad de las acciones para ese fin. Una
sola medida de aplicacién podria ser un elemento disuasivo que obligara a todas las partes a obedecer laley en €l
futuro, con lo que ya no serian necesarias mas acciones de aplicacion. En ese caso, losindicadores mostrarian poca
aplicacion, pero la efectividad seria muy elevada. En otros casos, 1os bajos niveles de aplicacién pueden indicar
simplemente que se hace caso omiso de unaley o que no es efectiva. Es dificil distinguir entre |las dos situaciones
si sdlo seanalizan losindicadores de las acciones de aplicacion, como el monto de las multasimpuestas o el nimero
de casos litigados.

En tercer lugar, esimportante hacer una distincion entre lainfluencia de las leyes en el comportamiento y su
cumplimiento formal, sin descartar €l concepto de cumplimiento. Los procedimientos juridicos formales, los
procedimientos de reparacion y las sanciones con frecuencia son el resultado de una situacion de incumplimiento.
Indudablemente, unarazén que explicaque el derecho ambiental internacional no haya sido més efectivo es que el
cumplimiento es alto y raravez se presentan casos de incumplimiento. EI cumplimiento sigue siendo un parametro
importante para determinar un comportamiento aceptable y coordinar las sociedades, pero no es todo.

En cuartoy Ultimo lugar, s & cumplimiento no es unindicador perfecto de laefectividad econémicay ambiental
de unaley o reglamento, seria conveniente ir mas alla del cumplimiento y observar el efecto real delasleyesen el
comportamiento. En los paises de la Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y del
TLC seredizan revisiones periddicas de la aplicacion de leyes y reglamentos ambiental es que pueden servir para
determinar cémo deben mejorarse las normas en lamateria, paracompletar laimagen que proporcionan los simples
indicadores de aplicacion y paraidentificar |osindicadores més adecuados. Dudo que a principio pueda el aborarse
un conjunto complejo de indicadores de aplicacidn efectiva que abarque a los tres paises del TLC. Como se ha
planteado, debido alas diferencias de los sistemas juridicos sera dificil hacer comparacionesy se complicaran los
esfuerzos por llegar a una norma comn sobre la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental. Por lo tanto, una
eval uacion periddicade laexperiencia, basada en un estudio mas extenso de lanormatividad ambiental delos paises
del TLC, podria ser esencial para elaborar una serie de normas de aplicacion Utiles.

Indicadores de un proceso de aplicacion efectivo

L os defensores de un gobierno “liberal” moderno buscan no sélo el “estado de derecho” sino también que el proceso
de elaboracion e instrumentacion de leyes se haga conforme a procedimientos liberales; que incluya, por jemplo,
derechos de parti cipacion de grupos de interés, acceso alainformacién, unavoz en ladeterminacion delas politicas
y acceso a sistema juridico parafacilitar la aplicacion del derecho escrito.

En el proyecto del I1ASA examinamos cuidadosamente la“ participacion” de los ciudadanos para determinar
si efectivamente |os nuevos derechos de participacion influyen en la determinacion de las politicasy, de ser asi, de
gué manera. Descubrimos que los esfuerzos formales paraabrir €l proceso politico habian influido en las decisiones
sobre politicas y aplicacion, pero mucho menos de lo que se esperaba. Durante los afios ochenta'y principios de los
noventa en cada pais estudiado, sobre todo en Europa, se abrieron las puertas del poder para que participara toda
una serie de agentes no gubernamentales. La participacién forma aumentd drésticamente; habia muchos més
documentos, se celebraron consultasformalesy se expresaron opiniones, pero amenudo fue dificil detectar cambios
en las poaliticas que hayan sido resultado de lo anterior. Con frecuencia, las politicas se hicieron més “ecol 6gicas’
y la aplicacion mas activa, pero fue porque la opinién publica fue méas “verde” y no porque los mecanismos de
participacion formal hayan sido més liberales. ¢Por qué? A menudo la informacion provista no fue muy Util; las
opiniones delos nuevos participantes ya se conocian incluso cuando no habia mecanismos formal es de participacion,
por lo que el acceso formal generé muy pocainformaci én verdaderamente nuevay cuando los procesos de politica
se abrieron, las decisiones importantes no se tomaron en los foros oficiales en donde se garantizaban |os derechos
de participacion. En suma, las reglas formal es de participacion son, cuando mucho, solo uno delosfactor queinfluyen
en la participacion de las partes interesadas en el proceso politico y en laformaen que lo hacen.
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Los paises del TLC quizéas también deseen elaborar indicadores de la participacion del publico junto con los
de aplicacion efectiva en materia ambiental. De ser asi, conviene considerar que en los resultados del estudio del
[1ASA se sefidlalaimportancia de examinar no solo las reglas formal es de acceso, sino también otras condiciones
necesarias parala participacion. Se observé que para participar e influir realmente debe existir una infraestructura
que facilite la participacion y sobre todo es importante que haya acceso a informacion de ata calidad a bgjo costo.
El peligro de desarrollar indicadores de |a participacién publicaes que es facil medir las reglas formal es de acceso,
como las que rigen € acceso alas asambleasy |as que permiten las demandas de | os ciudadanos. Sin embargo, la
infraestructura que facilita ese acceso es menos facil de medir, pero masimportante. S6lo con una perspectivaamplia
se obtendran indicadores del proceso de aplicacion de las leyes'y reglamentos ambiental es que midan realmente el
nivel y tipo de participacion. Como se menciond, quizas convenga desarrollar un conjunto inicial de indicadoresy
luego hacer evaluaciones periddicas, sobre todo porque los indicadores més importantes pueden variar en los tres
paisesdel TLC.

Aplicacién de acuerdos voluntarios

El derecho ambiental nacional esta sufriendo modificaciones considerables que afectan lamaneraen laque se codifican
y aplican las normas. Se contemplan: (1) instrumentos de mercado, como sistemas de pago y reembol so de depésitos,

cobros por descarga de efluentes y sistemas de permisos negociables; (2) mangjo de ecosistemas completos mas
que leyesy reglamentos por sector o especie, y (3) autorregulacién delaindustria. Todos éstos afectaran el tipo de
indicadores que se requeriran paramedir la efectividad de laaplicacion de lasleyesy reglamentos ambientales. Sin
embargo, e Ultimo representa retos considerables, ya que con frecuencia se ha hecho caso omiso de la aplicacion
de acuerdos voluntarios. Efectivamente, losincreibles beneficios deflexibilidad y mayor apoyo por parte delaindustria
existen precisamente porque las medidas vol untarias no son mecanismos vinculantes. Sin embargo, si su aplicacion
fuera minima podria ser problemética, pues los acuerdos voluntarios se emplean cada vez més en lugar de las
reglamentaciones obligatorias. Por ejemplo, €l equipo del 11ASA observo que en los Paises Bgjos, pioneros en el

desarrollo de los “pactos’ voluntarios, €l incumplimiento es muy comiin y a menudo hace que el pais no alcance
sus obyjetivos ambientales. Aunque parezca una contradiccion absurda, tal vez se requieran la aplicacion adecuada
de las normas “voluntarias’ de “aplicacion”.

Como minimo, a tratar de identificar los indicadores de aplicacion efectiva, debe distinguirse €l tipo de
instrumento juridico que se aplica. Lainvestigacion demuestra que hay unadiferenciaconsiderable entrelas medidas
obligatorias y las voluntarias. Estas diferencias son esenciaes en laforma en la que los interesados perciben esas
normasy laefectividad con laque se aplican. Por lo tanto, losindicadores de cumplimiento deberan distinguir entre
esos dos tipos de instrumento juridico. Asimismo, seria conveniente distinguir entre normas obligatorias que requieren
un estricto “ estado de derecho”, como |os permisos negociables, losimpuestosy otros instrumentos de mercado, y
otras formas de normas obligatorias alas que se aspira. Si deben convenirse normas de aplicacion internacionales,
habra que reconocer que € derecho sirve para numerosos propésitos mediante distintos métodos. Las normas de
aplicacion variaran conforme aesos métodosy propdsitos. L osindicadores de acciones de cumplimiento que agrupen
todoslostipos deinstrumentos (y técnicas de aplicacidn) no proporcionaran informacion Util paraquienesformulan
las politicas y desean vigilar, comparar y mejorar € manejo ambiental.
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Experiencia de la Comision Europea

Charles Pirotte?

Oficina Juridica, DG XI, Direcciéon del Medio Ambiente
Comision Europea

A diferenciadel articulo 5 del Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América del Norte (ACAAN), que dispone
gue las Partes del ACAAN deben aplicar de manera efectiva sus leyesy reglamentos ambientales, pero sin tratar de
armonizar las normas ambiental es sustanciales de |as Partes, la accion de la Unidn Europea (UE) en el campo del
medi o ambi ente hasta ahora ha consistido principalmente en la adopci6n de un cuerpo de instrumentos vincul antes?
que armonizan ciertos sectores de lalegidacion ambiental. Laaplicaciony cumplimiento préctico de estosinstrumentos
en las empresas y |os establecimientos reglamentados corresponde principa mente a las autoridades competentes
de los estados miembros. Sin embargo, esto no significa que la CE no haya tomado medidas con respecto a la
aplicacion y cumplimiento de su propia legislacion ambiental ni que no preste atencién a la cuestion general
de la aplicacion efectiva, que se trata mas adel ante.

Aplicacién del derecho ambiental comunitario: en esencia, un sistema de varios niveles

El marco ingtitucional dela UE comprende laestructuray caracteristicas siguientes: laComisién, 6rgano independiente
de los Estados miembros, que prepara las propuestas legidativas; el Consejo, integrado por los representantes de
los Estados miembros, es actualmente el principa érgano legislativo de la UE, dado que no solamente analizalas
propuestas de ley presentadas por la Comisién en materia de medio ambiente, sino que tiene la Ultima palabra en
cuanto a su adopcion.? El Parlamento Europeo, cuyos miembros son elegidos directamente por |os ciudadanos de
los Estados miembros, debate las propuestas de la Comision y propone modificaciones, pero no puede imponer
opiniones a Consgjo. Sin embargo, cabe sefidlar que, mediante € |lamado procedimiento de “codecisiéon”, el
Parlamento tiene desde 1993 derecho de veto con respecto alalegislacion del mercado interno (es decir, que puede
impedir que el Consejo adopte una medida).* Es importante sefial arlo dado que algunas partes de lalegislacion del
mercado interno tienen unaimportante dimension ambiental .5 Las facultades del Parlamento Europeo aumentaran
cuando se complete la ratificacion del nuevo Tratado de Amsterdam: el procedimiento de “codecision” serd el
procedimiento legidativo “por omision” en lo que a medio ambiente se refiere. El Tribunal de Justicia europeo,

1 Las opiniones expresadas en este trabajo son exclusivas del autor y no necesariamente reflgjan las de la Comision Europea.

2 Losinstrumentos | egisativos de la CE incluyen: 1) reglamentos, que son obligatorios en su totalidad, que se aplican directamente a
todos los Estados miembros y cuya validez es inmediata; 2) directivas, que son obligatorias para los Estados miembros alos cuales
estén dirigidas en cuanto alos resultados que deben lograrse, pero que dejan alas autoridades nacionales la eleccién de lasformasy
los métodos; 3) decisiones, que son obligatorias en su totalidad para todos agquellos a quienes estan dirigidas, tratese de gobiernos,
empresas 0 individuos particul ares.

Véase e articulo 130s del Tratado de la CE. De conformidad con esta disposicion, existen cuando menos tres distintos procedi-
mientos |l egislativos en el campo ambiental. Las leyesy reglamentos se establecen siguiendo el Ilamado procedimiento de “coopera-
cién”, en e que un sistema de voto de mayoria calificada se aplica en € Consegjo. Una primera excepcidn es con respecto a
disposiciones de natural eza basicamente fiscal; medidas relacionadas con la planeacion local y nacional, €l uso del sueloy el manejo
de los recursos hidréaulicos, y medidas que afectan profundamente la eleccion de un Estado miembro entre diferentes fuentes de
energiay laestructura general de su suministro energético, paralas cuales se requiere la unanimidad del Consgjo. Por ultimo, €l lla-
mado procedimiento de “codecisién” se aplica alaadopcion de programas general es de accion que establecen |os objetivos priorita-
rios. Los detalles del procedimiento de cooperacién figuran en el articulo 189c del Tratado de la CE.

Véase el articulo 189b del Tratado de la CE. Basicamente, este procedimiento, que también dispone un voto de mayoria calificada
en el Consgjo, a igual que el procedimiento de “cooperacién”, difiere de este Ultimo en que aumenta el poder del Parlamento Euro-
peo al grado de que puede impedir la adopcién final de una medida. Este “derecho de veto” otorga a PE un poder de codecision
“negativo”, y no uno “positivo”.

Esto se reflgja internamente por el hecho de que la DG XI (Direccién para € Medio Ambiente de la Comisién) es responsable de
directivas como, por gjemplo, laDirectiva 67/548/EEC sobre clasificacion, etiquetado y embalgje de sustancias quimicas o laDirec-
tiva 94/62/EC sobre embalaje y desperdicios de empague, y no las Direcciones de Asuntos Industriales y del Mercado Interno (DG
I11'y XV, respectivamente).
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integrado por 15 jueces® asistidos por ocho abogados generales’ designados por un periodo renovable de seis afios,
debe garantizar “el respeto del derecho en lainterpretacion y aplicacién del Tratado” 8910

L os Estados miembros deben aplicar lalegislacion comunitaria de manera adecuada. Esta obligacion consta
detres partes:

» Deben adaptar sus leyesy reglamentos, ya sea incorporando otros nuevos, enmendando |os existentes y/o
revocando los incompatibles, a fin de que concuerden con lalegislacion comunitaria.

» Deben asegurar la aplicacion préactica de lalegislacion ambiental comunitaria mediante la aplicacion ya
sea de reglamentos de efecto inmediato o de las medidas nacional es adoptadas de conformidad con las
directivas de la Comunidad.

« Deben garantizar que lalegislacién ambiental de la Comunidad y las medidas nacional es se apliquen de
manera efectiva. Este obligacién implica que los estados miembros deben establecer |as sanciones
adecuadas (es decir, la eleccion de las sanciones queda a discrecion de |os Estados miembros, éstos
deben asegurar que las infracciones de lalegislacion de la Comunidad se castiguen conforme a
condiciones, tanto procesales como sustantivas analogas a las que se aplican alasinfracciones de leyes
nacionales de naturaleza e importancia similaresy que, en cualquier caso, permiten que la sancién sea
efectiva, proporcional y disuasiva), y aplicarlas de manera efectivaalas empresas y establecimientos que
no cumplan, cuando proceda.

Aplicacién y cumplimiento del derecho ambiental de la Comunidad:
influencia del marco institucional en el papel de vigilancia de la Union

El articulo 155 del Tratado dela CE dispone quela Comision velara por laaplicacion delas disposiciones del Tratado,
asi como de las disposiciones adoptadas por las instituciones de la Comunidad en virtud del mismo.1

Con estefin, € articulo 169 del Tratado de la UE dispone que si la Comision estima que un Estado miembro
haincumplido unadelas obligaciones que leincumben, en virtud del Tratado, emitird un dictamen motivado a respecto
después de haber ofrecido a dicho Estado la posibilidad de presentar sus observaciones. Si el Estado no se atienea
este dictamen en el plazo determinado por la Comisidn, ésta podrarecurrir al Tribuna de Justicia de la Comunidad
Europea.

El articulo 171 del Tratado disponequesi €l Tribunal de Justiciadeclaraque un Estado miembro haincumplido
una de las obligaciones que le incumben, dicho Estado estaré obligado a adoptar las medidas necesarias para la
giecucion delasentenciadel Tribuna de Justicia. Si laComisién estimaque € Estado miembro afectado no hatomado
tales medidas, emitird, tras haber dado al mencionado Estado la posibilidad de presentar sus observaciones, “un
dictamen motivado” que precise los aspectos concretos en que el Estado miembro afectado no hacumplido lasentencia
del Tribunal de Judticia. S é Estado miembro no tomalas medidas que entrafiala g ecucion delasentenciadd Tribunal

6 Existe un juez por cada Estado miembro. Debe sefidarse que, a diferenciade la Corte Internacional de Justicia, un Estado miembro
no tiene derecho aque €l juez de su nacionalidad tome parte en los actos en 1os que ese Estado es €l demandado.

7 Un abogado genera evallia cada caso llevado al Tribunal que emite un dictamen sobre sus méritos y recomienda un fallo. Los abo-
gados generales son independientes y, aun cuando su nombre podria prestarse a equivocos, no deben ser parte de los fiscales de los
gobiernos nacionales. Lafuncién del abogado general consistiraen presentar plblicamente, con todaimparcialidad e independencia,
conclusiones motivadas sobre |os asuntos promovidos ante el Tribunal de Justicia, afin de asistirle en el cumplimiento de su mision,
tal como queda definida en €l articulo 164.

8 Articulo 164 del Tratado de la CE.
9 Los recursos juridicos de que dispone la Comision ante el Tribunal de Justicia se exponen con mayor detalle mas adelante.

10 Existe también un Tribunal de Primera Instancia vinculado al Tribunal de Justicia pero cuya jurisdiccion no incluye acciones contra
|os estados miembros, que son competencia exclusivadel Tribunal.

11 E| articulo 155 establece: “ Con objeto de garantizar €l funcionamiento y el desarrollo del mercado comin, laComisién velaré por la
aplicacion de las disposiciones del presente Tratado, asi como de |as disposiciones adoptadas por las instituciones en virtud de este
mismo Tratado (...)".
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en el plazo establecido por la Comision, ésta podra someter el asunto al Tribunal de Justicia. Si este Ultimo estima
gue el Estado afectado no ha acatado su dictamen, puede imponerle el pago de unamulta diaria o a tanto alzado.

LaComisidn, por consiguiente, dispone de recursos adecuados paratratar 10s casos en que | os estados miembros
incurren en omisiones en el cumplimiento de la legislacion comunitaria en materia ambiental. Sin embargo, las
caracteristicas especificas dd marco ingtitucional delaComunidad tienen definitivamente ciertainfluenciaen lafuncion
de vigilancia de la Comision. De hecho, la mayor parte de las leyes y reglamentos ambientales de la Unién se ha
adoptado en forma de directivas.

De conformidad con el articulo 189 del Tratado de la CE, la directiva es vinculante para el Estado miembro
destinatario en cuanto a resultado que debe conseguirse, dgjando, sin embargo, alas autoridades nacionaleslaeleccion
delaformay los medios.

Las peculiaridades de ladirectiva, como instrumento juridico, que deben “transponerse” al Derecho nacional,
dan lugar aunasituacién con tres etapas. La Comision debe vigilar el cumplimiento de esastres etapas en | os Estados
miembros.

En la primera etapa, 10s estados miembros deben promulgar las leyesy reglamentos necesarios para cumplir
con ladirectivadentro del plazo establecido en éstay comunicarlosalaComision. Si no se presentalacomunicacion
0 s esincompleta, la Comision recurre automaticamente a procedimiento del articulo 169 arriba mencionado (el
[lamado “ procedimiento por infraccién”).

En lasegunda etapa, la Comisién debe verificar quelas medidasincorporadas alasleyesy reglamentos nacionales
delos Estados miembros realmente se gjusten aladirectiva. De no ser asi, laComision solicitardal Estado miembro
interesado que adopte lamedida de reparaci 6n adecuada que, en lamayoria de |os casos, implicaenmendar o revocar
las leyes o reglamentos incompatibles. Si no adopta esta medida, la Comision remitira el asunto al Tribunal.

La tercera etapa contempla la obligacion de los Estados miembros de aplicar sus leyes y reglamentos que
incorporan las directivas ambientales de la Comunidad. La Comision puede presentar a Tribunal de Justiciacualquier
caso de aplicacion inadecuada de estas leyes y reglamentos por parte de las autoridades nacionales o regionales
responsables. En los casos en que laautoridad competente no aplique las normas ambiental es (ya sea deliberadamente
o por negligencia), la Comision puede también iniciar un procedimiento por infraccion.

En las primeras dos etapas, |a Comision puede actuar con facilidad al sefialar ya seaque lalegislacion nacional
necesariaesinexistente o quetal legislacion no se gjustaalade laComunidad. Sin embargo, |os casos de aplicacion
inadecuadaimplican que la Comision esté enterada de la existencia de un problema particular en alguna parte de la
Union. Espor ello que laComision general mente comienzalasinvestigaciones de esos casos como respuestaa quejas
y peticiones presentadas por |os ciudadanos y por organizaciones no gubernamentales.

Las actividades de la Comisién en materia de investigacion de quejas y manejo de los procedimientos por
infraccion se sintetizan en el Informe Anual sobre laVigilancia de laAplicacion de la Legislacion comunitaria.

Aplicacién de la legislacion comunitaria en materia ambiental:
los respectivos papeles de la Unidn y de sus estados miembros

Como se describi6 previamente, las perspectivas sobre la mera nocion de “aplicacion efectiva’ difieren entre los
estados miembros y la Comision. Para ambas partes va méas ala del puro litigio de los casos individuales de
incumplimiento; ambas coinciden en que implica que se determine si, en lajurisdiccion pertinente, se aplican las
leyesy reglamentos ambientales en su totalidad y en promedio de manera satisfactoria.

Las dependencias de aplicacion de la legislacion ambiental de los estados miembros comparten con otros
organismos similares del mundo lanecesidad de optimizar |oslimitados recursos de que disponen afin de aumentar
al méximo su efecto disuasivo. En este contexto, cuestiones como el determinar las acciones de aplicacidn, identificar
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los sectores prioritarios paralavigilanciay definir 1o que es*incumplimiento importante’ son preocupaci ones comunes
en muchas de estas dependencias. Dado que la Unién no puede interferir indebidamente con los regimenes de
organizacion internade los estados miembros, un enfoque que podria adoptar paraevaluar si se aplican efectivamente
lasleyesy reglamentos ambientales en los que seincorporaron las directivas de la Comunidad en materiaambiental,
podria ser el de mecanismos como las auditorias, que aun no se han ideado.

LaComunidad yahademostrado su interés, no en losindicadores de cumplimiento de lalegislacién ambiental
en un sentido estricto, pero a menos en cierta clase de indicadores ambientales que le facilite latareade vigilar la
aplicacion de su legislacion. El articulo 3(iii) del Reglamento del Consegjo (EEC) nim. 1210/90, del 7 de mayo de
1990, sobre €l establecimiento de la Agencia Europea del Medio Ambiente y la Red europea de informacion y de
observacion sobre el medio ambiente,’2 especifica que laAgenciadeberd, entre otras atribuciones, registrar, cotejar
y evaluar datos sobre el estado del medio ambiente; elaborar informes de expertos sobre la calidad, 1a vulnerabilidad
del medio ambientey las presiones que se g erzan sobre e en e territorio delaComunidad; facilitar criterios uniformes
de evaluacion de los datos ambiental es para que se apliquen en todos | os estados miembros, y utilizar dichainformacion
en su tareade garantizar laaplicacion delalegisiacion ambiental dela Comunidad. Quedaclaro que estainformacion
no constituye un indicador especifico de la aplicacion.

Esimportante observar que en su Comunicacion sobre la aplicacién de lalegislacion comunitaria en materia
de medio ambiente, adoptadael 22 de octubre de 1996,12 |a Comision examind lacuestion del papel y laimportanciade
las inspecciones para la aplicacion efectivay uniforme de la legislacion ambiental de la Comunidad (puntos 26 a
29 delaComunicacion). En laComunicacion se afirmaque la Comision consideraralapreparacion de recomendaciones
y dedirectrices con respecto alasinspecciones, afin dereducir lagran disparidad actual entre los estados miembros.
LaComision también evaluardsi es necesario crear un pequefio organismo comunitario con competenciapararealizar
auditorias.

El punto 29 de la Comuni cacion antes mencionada es de particul ar importanciaparael temade losindicadores
delaaplicacion efectiva, pues establ ece que | as autori dades responsabl es de lainspecci én pueden elaborar y publicar
informes anuales sobre la experiencia adquirida en el desempefio de su tareas. Tales informes proporcionaran
informacion Gtil y podrian constituir una base muy importante para la accién futura. En la Comunicacion se hace
hincapié en que estos informes anuales podrian ser utilizados por |a Comision paradeterminar si se estacumpliendo
el objetivo delaaplicacion uniformey s serequieren otras acciones. Por gjemplo, esto podriasignificar lacreacion
de un pequefio organismo de la Comunidad con competencia paraauditar |asinspecciones realizadas por las autoridades
nacionales. Queda por verse si llegard a crearse este organismo “auditor” secundario de laUnion.

Finamente, es importante sefidlar (en lo que respecta ala aplicacion) que la Union podria aprovechar lared
informal IMPEL (Red europeaparalaaplicaciony el cumplimiento delalegislacion en materiade medio ambiente).
LalIMPEL, integrada por representantes de los estados miembros y presidida conjuntamente por la Comision y €l
Estado miembro que preside el Consgjo delaUnion Europes, fue creadaen 1992 y su mandato en materiade aplicacion
delalegislacion ambiental es bastante amplio e incluye aspectos sobre cdmo asegurar unamejor aplicacién por parte
de los organismos nacionales, regionales y locales. LaIMPEL podria apoyar ala Comisién en sus esfuerzos para
preparar indicadores de la aplicacion.

12 1990 0.J. (L 120) 1.
13 COM(96) 500 final.
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Conclusiones

La UE sigue reflexionando sobre €l papel, alcancey utilidad de losindicadores de laaplicacion y € cumplimiento
de la legislacién ambiental. Sin embargo, la firme opinién constitucional, conforme a llamado principio de
“subsidiaridad”, es quelaUnién no deberd actuar cuando sus acciones no produzcan un valor agregado o, alainversa,
cuando | as acciones de | os estados miembros sean suficientes paratratar satisfactoriamente la probleméticaen cuestion.
Podriaargliirse que en lamedidaen quelosindicadores de laaplicacion constituyan una herramienta til parafacilitar
sutareagenera devigilancia, cualquier avance en esta materia seriacompetenciade la Comision, como yalo define
el Tratado de la CE. Sobre esta base, no parece pertinente apoyarse en un argumento de subsidiaridad paraimpedir
iniciativas que tengan por objeto preparar indicadores del cumplimiento en el ambito de laUnion.
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Resumen de las deliberaciones: Panel 1

Una parte considerable de las deliberaciones se centré en las necesidades de la ciudadania a preparar y usar los
indicadores. En algunos casos, por giemplo en México, €l gobierno se esforzd por publicar informes sobre la
contaminacién, pero dejé de hacerlo porque larespuestay |os comentarios de la ciudadaniafueron minimos. Es dificil
saber exactamente qué tipo de informacién desea el ciudadano sobre contaminacion y aplicacion de lalegislacion
ambiental. Sedijo que ciertosindicadores, por € emplo |os datos sobre €l niimero de inspecciones 0 casos resueltos,
pueden ser de poca utilidad si no se tiene informacion adicional sobre lamanera en que pueden o deben evaluarse.

Casi no hay dudade que la sociedad deseainformaci6n sobre la calidad de su medio ambiente, con datos sobre
las posibles fuentes deimpacto ambiental y si se cumplen las normas; estainformaci 6n debe ser oportuna, pertinente
y concisa

Se necesitan fuentes de informacion fidedignas. Preocupala precision de los datos y 1a posible necesidad de
corregirlos antes de publicarlos. Se sefid 6 que la ciudadania en general tiende a confiar en las ONG como fuente
de informacion fidedigna y prefiere informacion que satisfaga las expectativas de la comunidad local. Aunque el
ACAAN no ha propiciado necesariamente una mayor demanda de indicadores, muchas jurisdicciones estén
introduciendo estos programas.

También es importante desarrollar indicadores que aclaren y midan la influencia de las ONG en la politica
ambiental .

L os ciudadanos tienden ainteresarse mas en lajusticiaambiental, en |os efectos directos en sus comunidades
y en el impacto ambiental que enlosindicadoresdelaaplicaciony e cumplimiento. El tipo deindicadores que desean
son: 1) informacion sobrelacalidad ambiental delasinstalacionesy delaslocalidades, asi como sobrelaaplicacion
y e cumplimiento delalegidacion; y 2) informacion nacional recopiladaeinterpretada por el gobierno, que examine
lastendencias por sector, medio, reglamento, etc. El reto para el gobierno esdar informacién publicalocal y nacional
en forma comprensible. A laindustriatambién le interesalainformacién sobre las tendencias.

Las quejas o respuestas de la sociedad también pueden ser indicadores (tiles de la efectividad de un régimen
deaplicacion. Se sefid 6 qued articulo 6 ded ACAAN dispone que las Partes deben permiitir el acceso delos particulares
alos procedimientos de reparacion. Paraasegurarse de que el gobierno cumplacon sus responsabilidades, la ciudadania
deberiatener derecho a participar en los procesos de toma de decisiones, a conocer lainformacion sobre emisiones
de contaminantes 'y acciones de cumplimiento y también deberia tener acceso alos tribunales.

En resumen, losindicadores de la participaci6n de |os ciudadanos podrian incluir: 1) acceso alainformacion
(que los gobiernos consideren a las ONG como usuarios de los sistemas de informacion); 2) responsabilidad
gubernamental (participacion ciudadana o en €l establecimiento delas normas eimpugnar las acciones del gobierno
ante los tribunales); 3) requerimientos suficientes para que la comunidad regulada presente la informacion a las
autoridades; 4) acceso alostribunales (afin de garantizar que el gobierno cumplacon su labor y paraimpugnar las
infracciones que cometen | as fuentesindividual es de contaminacion), y 5) recursos suficientes paraque el gobierno
aplique laley (con personal adecuado con amplias facultades para poder adjudicar |a responsabilidad).

Después sevolvio atratar lacuestion de cdémo medir mejor e cumplimiento. Se sugirié quelos gobiernosfijen
objetivos nacional es que den alaindustrialaflexibilidad de decidir como cumplir; 1o que podria caracterizarse como
un indicador de progreso que vamés alade lamedicion delaaplicacion y del cumplimiento (es decir, una“ventaja
del cumplimiento”). Se sefial 6 que prestar demasi ada atencién ala aplicacion de los acuerdos voluntarios acabaria
con esasiniciativas. El cumplimiento voluntario funcionabien, sedijo, porque laindustriaeslaque mejor sabe como
cumplir e incluso superar las normas; demasiada atencion ala aplicacion puede resultar contraproducente.
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Tal vez paraM éxico sea prematuro hablar del concepto de cumplimiento voluntario, puesen €l paisno setiene
todaviael mismo respeto alaley y asu aplicacion que en otras jurisdicciones. Es probable que dados |os problemas
endémicos en materia de administracion de lajusticia, México tenga primero que consolidar susleyesy regimenes
dederechoy de aplicacion. Aunquee articulo 5 del ACAAN contiene unalistade medidas que | os gobiernos deben
tomar para garantizar la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental, incluidas la implantacion de mecanismos
de aplicacion y lamedicidn de su efectividad, no queda claro hasta qué grado estan instituidos | os sistemas en cada
pais. Ademas, se observé que aungue muchas jurisdicciones cuentan con suficientes recursos paravigilar y aplicar
lalegislacion, la cuestion es como convertir lainformacion sobre estas actividades en indicadores de la aplicacion
efectiva paradeterminar si se cumple el articulo 5 del ACAAN.

Mientras que los reglamentos son obligatorios y hay que cumplirlos, no se puede obligar a nadie a cumplir
un acuerdo voluntario, que no esvinculante. Por lo tanto, losindicadores de laaplicacién y cumplimiento no deberian
confundirse con losindicadores de cumplimiento de los acuerdos voluntarios. Por definicidn, s un acuerdo esvoluntario
no hay obligacién de cumplirlo. Lacuestion que se plantea entonces es como hacer que se cumplay cémo desarrollar
indicadores de su cumplimiento. Sedijo que el concepto mismo de medir laobservanciade |os acuerdos voluntarios
esproblemético y que deberiatenerse cuidado a combinar las mediciones de este tipo de programas con losindicadores
de las respuestas de aplicacion més tradicionales.

Finamente, se coment6 que el derecho publico internacional se caracteriza por la falta de mecanismos de
aplicacion. Cabe observar que la efectividad de las normas, por un lado, y laaplicacién y el cumplimiento, por el
otro, son cuestiones distintas. En la Unidn Europea, por ejemplo, se halogrado un alto grado de armonizacion de
las normas ambiental es, aunque todavia no se han desarrollado |osindicadores de laaplicacion ni del cumplimiento.
En Europa se han planteado cuestiones similares sobre €l papel delasONG y lautilidad de los acuerdos voluntarios.
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Lecciones aprendidas en otros procesos relacionados

Panel 2

 En esta sesion se examinaron |os procesos probados en otros paises para medir y
evaluar la efectividad de las politicas y estrategias de cumplimiento de lalegislacion
ambiental
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Distintas respuestas de la industria a la reglamentacion
ambiental formal e informal en las nuevas economias en proceso
de industrializacion: el caso de Tailandia!

Theodore Panayotou,? Todd Schatzki®y Qwanruedee Limvorapitak*

Febrero de 1997

Introduccién

L os nivel es de contaminaci 6n estén aumentando rapi damente en | as pujantes economias asiéticas. Losingresos cada
vez mayores no se han traducido en un mejor manejo ambiental. Con frecuencia se considera que la ausencia de
unareglamentacién ambiental vinculante eslo que haprovocado € deterioro del medio ambienteen Asia. Sin embargo,
en las dos Ultimas décadas |amayoria de | os paises asi &ticos ha establ ecido sistemas de control de lacontaminacion,
tales como normas de volumen y concentracién, y hahecho obligatorio el uso de tecnologias de reduccién similares
alas delos paises desarrollados, pero la aplicacion ha sido variable y poco uniforme.

Uno de los principales retos que enfrenta Asia a prepararse para entrar a siglo XX1 es como fomentar una
revolucion hacia métodos de produccion no contaminantes. Para disefiar politicas mas efectivas de control de la
contaminacién es necesario comprender mejor 1o que funciona'y lo que no funciona en € contexto asiatico. La
observacion informal revela que el desempefio ambiental varia considerablemente de una empresa a otra, incluso
entre las que operan bajo regimenes reglamentarios igual mente débiles. Algunas plantas son tan limpias como las
gue se encuentran en los paises desarrollados, en tanto que otras estan entre las méas contaminantes del mundo. La
clave para disefiar politicas ambientales mas efectivas es saber a qué obedecen esas variaciones en e desempefio
ambiental de las empresas. La informacion sobre la respuesta ambiental de las empresas, asi como sus factores
determinantes, seriamuy Util no sdlo paralas autoridades normativas sino también paralas asociacionesindustriales,
las comunidades ubicadas en zonas industriales y las ONG ambientales.

Hay cada vez més evidencia de que la reglamentacion extraoficial, como las précticas de gestion internary las
presiones externas de la comunidad, es tan importante como laoficial, y en algunos casosincluso més. En €l presente
estudio se examinan los factores que impul san larespuesta de laindustria en Tailandia, sobre la base de una encuesta
y deun andisis estadistico de 530 empresas redlizados en enero de 1997. Losresultados completosy finales delaencuesta
y del andlisis se publicaran proximamente en un estudio sobre paliticas. El presente estudio de casos contiene unaseleccion
delosresultados preliminares, amaneradeinstrumento pedagdgico paraque | os responsables de latomade decisiones,
laciudadaniay € sector privado en Asiapuedan analizar e temamésfacilmente. Se presentan |os principaleshalazgos
y después se plantean una serie de preguntas para examinar las implicaciones de estos hallazgos en la creacion de un
sistema mas efectivo de control de la contaminacion por parte de la politicapublicay la sociedad civil.

1 Agradecemos el apoyo del Instituto del Medio Ambiente de Tailandia (TEI) y de su presidente, e Dr. Dhira Phantumvanit; la cola-
boracién de Sameer Shrestha, del TEI, y la asistencia técnica de Jennifer Watts y Julia Egan del Harvard Institute for International
Development. Asimismo, agradecemos a Centro para el Medio Ambiente de laAgencia Estadounidense para el Desarrollo Interna-
cional su apoyo financiero y de otraindole, através de un Acuerdo de Cooperacién con HIID. Advertimos al lector que los resulta-
dos de laregresién que se incluyen en este estudio son preliminares y que el andlisis de datos ulterior puede alterar los hallazgos.

2 Investigador del Harvard Institute for International Development y director de su Programa para el Medio Ambiente.
3 Estudiante de doctorado en la John F. Kennedy School of Government, Universidad de Harvard.
4 Director del Programa de Industriay Medio Ambiente, Instituto del Medio Ambiente de Tailandia.
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Las empresas estudiadas

En Tailandia existen mas de 50,000 fébricas, de las cual es dos tercios se encuentran concentradas en lazona conurbada
de Bangkok. Se obtuvo unamuestrade 530 empresas de diez provincias que forman parte de esta areametropolitana.
Dado que € estudio se enfoco en la contaminacién del agua, la muestra proviene de los ocho sectores industriales
considerados como los principal es generadores de aguas residual es: alimentario, textil, de curtiduria, de pulpay papel,
de sustancias quimicas industriales y otras, de productos metdlicosy de manufactura de equipo de transporte. Los
entrevistadores, capacitados y dirigidos por el Instituto del Medio Ambiente de Tailandia, visitaron las plantas y
entrevistaron al personal administrativo. Se obtuvo informacién sobre generaciéon de aguas residuales, manegjo
ambiental, inversion ambiental, vigilanciay cumplimiento delalegisiacion ambiental, asi como sobrelas caracteristicas
delaempresay las presiones de la comunidad.

Gestién ambiental de las empresas

Hay muchos posiblesindicadores del manejo ambienta (o respuestaambiental) delas empresas, desde laformulacion
de planes ambientales y larealizacion de auditorias ambientales hasta el control y reduccion de la contaminacion,
pasando por | as decisiones sobre ubi cacion delas empresasy lasinversiones ambientales. Por supuesto, el indicador
olamedidaidea eslareduccion real del grado de contaminacidn que genera la produccion. Desafortunadamente,
los datos de vigilancia con que se cuenta no incluyen informacion sobre el nivel de los efluentes de las plantas
industriales y la mayoria de las empresas que respondieron a nuestra encuesta no pudieron o no quisieron divulgar
lainformacion, por razones obvias. Todas las demas medidas de manejo ambiental sdlo son accionesindirectas. Las
empresas bien pueden formular un plan ambiental, pero no ponerlo en préactica; pueden efectuar auditorias de su
desempefio ambiental, pero sin mejorarlo; o pueden invertir en instalaciones para el tratamiento de residuos y
simplemente no ponerlas en funcionamiento. También es posible que en las empresas se creen departamentos, nombren
gerentes, formulen planes y realicen auditorias en materia ambiental tan solo paradar laimpresién de que asumen
su responsabilidad ambiental ante losgruposdeinterésy las autoridadesy con ello evadir presiones en relacién con
précticas ambientales més costosas. Por otro lado, si este tipo de enfoques a control de la contaminacién forman
parte de mejores practicas ambientales y de unagestion més adecuada en laempresa, pueden ser enfoquesiniciales
debajo costo, que deberian aprovecharse antes de considerar inversiones mas costosas. En vistade estas condiciones,
se utilizaron las siguientes medidas como indicadores de |a respuesta ambiental de las empresas:

» Formulacion de un plan ambiental.

* Readlizacion de auditorias ambientales.

« |niciativas ambientales del presidente y director general de laempresa (PDG).

« Inversion en equipo ambiental y en tecnologia limpia.

 Volumen de aguas residual es generado (como sustituto de la contaminacion del agua).

Como se observa en € cuadro 1, més de 60% de las 530 empresas incluidas en la encuesta habia formulado
planes ambiental es, dos terceras partes de ellas antes de 1991 y |a probabilidad de tenerlos fue casi el doble en las
empresas grandes, en comparacion con las pequefias.® De manera similar, las empresas de mayor tamafio mostraron
tres veces més probabilidades de tener un g ecutivo, departamento o divisién especificamente paraasuntos ambientales;
en promedio, arededor de 40% de las empresas contaba con tal departamento o encargado.

5 Hettige, H., M. Hug, S. Pargdl, y D. Wheeler (1996), “ Determinants of Pollution Abatement in Developing Countries: Evidence
from South and Southeast Asia’, World Development, 24(12): 1891-1895; asi como Pargdl, S., y D. Wheeler (1996), “Informal
Regulation of Industrial Pollution in Developing Countries: Evidence from Indonesia’, Journal of Political Economy, 104(6):
1314-1318.
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Decisiones de las empresas en materia de gestién ambiental

Cuadro 1 (porcentaje de las empresas por categoria de tamafio)
Tamafio de la empresa (empleados)

1-49 50-199 200 0 méas Todas
cTienelaempresa...
* un plan ambiental? 45 69 77 63
» Fechadd plan: anterior 21991 28 38 55 42
¢ unadivision ambiental? 13 38 64 38
* Uun gjecutivo ambiental ? 10 39 63 37
« auditorias ambientales? 39 63 80 61
Iniciativas ambientales del PDG 31 60 77 56
Procura cumplir con la1SO 14000 7 18 29 18
Nivel de las decisiones ambientales
» Asambleade accionistas 17 10 4 10
» Consgo directivo/presidente 25 44 67 45
» Gerenciamedia 27 23 22 24
» Plantas 2 7 0 3
» Otros 29 15 6 17
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Decisiones de las empresas en materia de gestién ambiental

Cuadro 2 (porcentaje de las empresas por ramo)

Sustancias Otras
Pulpa quimicas sustancias Equipo de
Alimentos Textil Curtiduria ypapel industriales quimicas Metales transporte

¢Tienelaempresa...

e un plan ambiental? 66 54 67 50 68 70 61 68
* Fechadel plan:

anterior a1991 44 43 38 43 40 52 34 46
¢ unadivision ambiental? 39 30 19 31 49 49 34 48
¢ un gecutivo ambiental ? 42 28 11 38 41 50 36 47
« auditorias ambientales? 70 57 33 50 71 63 59 67
Iniciativas ambientales PDG 59 51 45 38 58 68 55 66
Procura cumplir conlalSO 14000 16 15 10 8 15 36 14 33

Nivel de las decisiones ambientales

* Asambleade accionistas 3 16 22 4 6 7 12 10
¢ Consgjo directivo/presidente 52 39 41 36 42 45 51 51
* Gerenciamedia 23 29 22 32 32 25 7 26
« Plantas 1 3 0 8 6 0 5 4

» Otros 20 13 14 20 14 23 25 10

En la mayoria de las empresas, las decisiones ambientales se toman en €l Consgjo directivo, aunque en
aproximadamente €l 20% lastomalagerenciamedia. Un gran niUmero de empresas pequefiasindicaron “ otros’ niveles
dedecision queincluyen al duefio, atodos|os empleados eincluso lacarenciatotal de decisiones ambientales. Existe
ciertavariacion en el manejo ambiental entre los sectoresindustriales; lasindustrias de curtiduriay textil tienden a
actuar menos en materiaambiental, mientras que laautomotriz y laquimicatienden atener mas medidas ambientales
(véase el cuadro 2). Sin embargo, es posible que estas variaciones por ramo industrial se deban més aladiferencia
de tamafio de las empresas 0 a otras caracteristicas que a diferencias inherentes al enfoque de gestion ambiental de
lasindustrias.

La encuesta muestra que los presidentes de muchas de las empresas emprendieron algln tipo de iniciativa
ambiental, aunque esta tendencia predomina en las empresas mas grandes. Solo alrededor de 18% de las empresas
sefialé que esta tomando medidas para cumplir con la norma 1SO 14000. Entre las razones por las que no se han
tomado esas medidas estan: que ya se estan cumpliendo la 1SO 9000 o la ISO 9200, que se considera que €l
cumplimiento no es necesario o0 que se esta comenzando aestudiar lafactibilidad del cumplimiento delalegislacion.

El cuadro 3 muestraque € nivel deinversion en equipo ambiental durantelostres afios anteriores seincrement6
de acuerdo con e tamafio de laempresa, un promedio de 2,424,700 bahts. En los tres afios anteriores a estudio, las
empresas sustituyeron en promedio 18% de sus bienes de capital con tecnologia mas limpiao eficiente, aunque ese
cambio de equipo no necesariamente fue por motivos ambiental es o de eficacia. En ese periodo, 82 empresasinstaaron
equipo para procesos mas limpios, 45 colocaron equipo para € control de la contaminacion atmosférica; 76
establecieron plantas para €l tratamiento de aguas residuales; 34 adoptaron medidas de conservacion del agua; 50
adoptaron medidas para €l ahorro de energia, y 28 tomaron medidas parareciclar el material.
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Tamafio dela empresa (nUm. de empleados)

1-49 50-199 200 0 més Todas
Inversion ambiental total
* 3 afios anteriores (miles de bahts)
* (media) 528.9 962.7 6,413.7 2,423.7
* (observaciones) 39 45 35 119
Porcentaje de capital sustituido
con tecnologia més limpia/eficiente
* (media) 22.7 16.7 14.2 17.7
* (observaciones) 46 53 53 152
Posible adquisicion de equipo méas
limpio en los préximos 3 afios (porcentaje)
* 10,000-100,000 bahts 21 18 11 17
» 100,00-500,000 bahts 17 15 16 16
+ 500,001-1,000,000 bahts 9 10 7 9
» Mésde 1,000,000 bahts 12 22 38 24
» Otras 40 34 27 34

¢Como se explican las diferencias en el comportamiento ambiental?

¢Por qué el 60% de las empresas estudiadas ha formulado planes ambientales o realizado auditorias ambientales y
€l resto no? ¢A queé se debe quelos presidentes de més del 50% de las empresas sientan lanecesidad de tomar iniciativas
ambientales y los deméas no? ¢Qué motivo a 40% de las empresas a crear una division o departamento ambiental y
a20% ainvertir en equipo ambiental o procurar cumplir conlal SO 140007 Larespuesta“occidental” convencional
seria: lareglamentacion ambiental y laamenaza de sanciones (oficiales) como multas, clausurasyy litigios. Aunque
desde principios de | os afios ochenta Tailandia hatenido €l sistemareglamentario usual de ordeny control y normas
de contaminacién con | as sanciones correspondientes, el sistema carece de credibilidad porque laaplicacion eslaxa
y las multas insignificantes. Ademés, como la reglamentacion tailandesa es uniforme para todas las empresas, no
se puede tomar como base para explicar la variabilidad de las respuestas. Una posible causa son las diferencias en
laaplicacion delalegislacion oficial; otra es la existencia de una reglamentaci én extraoficial dada por las practicas
degestion internay |as presiones externas delacomunidad, cuyainfluenciavariade unaempresaaotra. Los posibles
factores determinantes internos de la respuesta ambiental son las caracteristicas de la planta: tamafio, antigliedad,
ubicacién, propiedad, orientacion del mercado, sector industrid y rentabilidad. Entrelos posibles factores determinantes
externos estan la presion de lacomunidad, €l activismo de las ONG y |os medios de comunicacién, etc. Asimismo,
una empresa puede estar sujeta a presiones internas de |os empleadores, proveedoresy clientes.

El cuadro 4 muestralos resultados preliminares de |l as regresiones de | as decisiones de las empresas en cuanto
alaformulacion de planes ambientales y larealizacion de auditorias ambientales. Ademas de las variables que se
presentan, estas regresiones se aplican también a los ramos industriales y a las provincias. Se incluyeron tres
especificaciones para cada decision, dado que algunas variables como propietari os nacionales (propnac), mercado

6 Un andlisis posterior incluiralas expectativas de las empresas sobre |a probabilidad de recibir presiones por parte de los reguladores
o de grupos de interés externos.
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nacional (mernac), ubicacion adyacente arecursos de agua (loc2) y nimero de fabricas que posee laempresa (numfab)
existen solo para algunas de las empresas de lamuestra. Por |o tanto, el nimero de observaciones se incrementa s
se excluyen estas variables.

Al parecer la ubicacion de la empresa tiene cierto efecto en las decisiones de manejo ambiental. Los datos
sefialan que las empresas ubicadas en zonas industriales tienden mas aformular planes ambientales, mientras que,
y esto es sorprendente, las que estén ubicadas junto a un rio o canal, o en la costa, es mucho menos probable que
tengan planes de manejo o que realicen auditorias. Este resultado refutarialaposible hipétesis de que las condiciones
ambientales |ocales de mayor vulnerabilidad dan lugar a mayores niveles de manejo ambiental, aunque carecemos
de informacion mas detallada sobre |las condiciones ambiental es de |os emplazamientos de | as plantas. Asimismo,
es menos probable que las empresas menos antiguas efectlen auditorias ambientales, quiza porque esta auditoria
puede realizarse sdlo después de atender otros aspectos mas criticos de la operacion de la planta. La posesion de
instalaciones de tratamiento de aguas residuales se tradujo en mayores posibilidades de que las empresas tuvieran
un plan ambiental y practicaran auditorias, probablemente por la necesidad de disponer de estos elementos parala
propia operacion de las plantas de tratamiento.
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Regresiones Logit de las decisiones de las empresas en materia de manejo ambiental:

Cuadro 4 plany auditoria ambientales (resultados preliminares)
(estadisticas-t entre paréntesis)
Variables Plan ambiental Auditoria ambiental
explicativas* 1 @) ®) 1 @) )
empleados 0.00052 0.00049 0.00074 0.00091 0.00046 0.00064
(0.92) (1.09) (1.74) (1.01) (0.87) (1.31)
propnac -0.0031 -0.0119
(0.40) (1.36)
mernac 0.00133 0.00380
(0.24) (0.56)
locl 0.73 0.64 0.91 0.62 0.18 0.46
(2.40) (1.52) (2.46) (1.12) (0.42) (.20
loc2 0.78 0.55 121 0.90
(1.85) (1.56) (2.53) (2.41)
numfab 0.093 0.064
(0.70) (0.48)
monitor 0.39 0.21 0.11 1.02 0.95 0.83
(0.98) (0.62) (0.37) (2.45) (2.72) (2.63)
vercump 0.64 0.77 0.95 1.40 123 1.56
(1.64) (2.24) (3.18) (3.33) (352 (4.99)
presio 123 1.30 1.46 0.22 0.59 0.66
(2.00) (2.33) (2.76) (0.36) (2.15) (1.37)
construc 0.0079 -0.0090 -0.0082 -0.0503 -0.0384 -0.03
(0.40) (0.549) (0.54) (2.20) (2.05) 1.74)
tratprop 135 124 1.36 0.30 0.36 0.92
(3.44) (3.81) 4.73) (1.69) (2.07) (3.15)
observaciones 233 302 382 231 299 380
Pseudo R-cuadrada (0.19) 0.17) (0.20) (0.29) (0.24) (0.25)

* Conslltese lalistade abreviaturas a final de este trabgjo.
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Varias de las caracteristicas de las empresas, incluidos su tamafio, € que sus propietarios y mercados sean
nacionales o extranjerosy €l niimero de plantas que tienen, parecen tener un efecto muy limitado en las decisiones
de manejo ambiental. También lainfluenciade las variablesficticias del ramo industrial y provincia es igualmente
insignificante. Asi que de manera algo sorprendente | as caracteristicas de las empresas, incluso €l sector industrial,
parecen influir poco en las decisiones de manejo ambiental.

L aspresiones de grupos ajenos alaadministracion de las empresas, comunidad, empleadosy clientes, aumentan
la probabilidad de que las empresas formulen planes ambiental es, aunque parece que no tienen mayor efecto en la
realizacion de auditorias ambientales. Esto pareceindicar ciertarespuestadelasempresas alapresion externaaunque
no es garantiade que efectivamente se emprendan acciones. Las empresas que han sido i nspeccionadas para comprobar
su cumplimiento (vercump) tienden mucho mésaformular planesy arealizar auditorias, aunque la causalidad es poco
clara. ¢Acaso los inspectores revisan con més frecuencia alas empresas que tienen planes de mangjo ambiental, o es
quelasinspeccionesdel cumplimiento propician lapreparacion de planesy realizacion de auditorias en las empresas?
Un andlisis ulterior, con las fechas de los planes y auditorias ambientales, permitiria responder a esta interrogante.
De manera similar, las empresas cuyas tuberias se han sometido a un monitoreo en los Ultimos cinco afios son las
gue més tienden a efectuar auditorias ambiental es, aunque aqui nuevamente la causalidad tampoco es clara.

Estos resultadosindican que | as decisiones de las empresas en cuanto aemprender acciones de manegjo através
de planesy auditorias ambiental es estan de al gunamanerarelacionadas con el comportamiento de las dependencias
reguladorasy las presiones delos grupos externos. Larelacion precisa, en particular con las dependencias reguladoras,
es algo confusa, dado que la causalidad puede darse en multiples direcciones.

Factores que afectan la eleccion de la tecnologia de produccion

Cuadro 5 (porcentaje de las empresas por sector industrial)

Factores que influyen en |a eleccion Tamafio dela empresa (nUm. de empleados)

de la tecnologia de produccion 1-49 50-199 200 0 més Todas
1: muy importante, 7: nada importante

Consideraciones de costos 1.66 1.65 1.76 1.69
Productividad y eficiencia 1.77 1.65 1.49 164
Desempefio ambiental 3.77 2.99 2.89 3.20
Lareglamentacién ambiental exigesuuso  3.25 2.65 248 2.79
Subsidios gubernamental es 4.30 411 4.14 417
Unica tecnol ogia disponible 3.85 3.72 451 4.00
Otros 6.14 3.80 5.38 4.86

Presiones internas y externas

Se pidi6 alas empresas que calificaran laimportancia de | os factores que afectan sus decisiones sobre cuestiones
ambientales. Las presiones que mayor efecto tienen en las decisiones delas empresas son las delos clientes nacionales,
los empleados, |os reglamentos gubernamentales y lacomunidad. L os medios informativos, |as posibles demandas
legalesy las ONG ambientales resultaron las menos importantes. Relativamente pocas empresas sefialaron haber
recibido quejas especificas de grupos ajenos a su administracion durante los Gltimos cinco afios: 20 quejas de la
comunidad o de |as poblaciones vecinas, 20 objeciones a planes de expansion y 16 quejas de empleados.
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Fuentes de presidn sobre las decisiones ambientales de las empresas

Cuadro 6 Tamario de la empresa (ntimero de empleados)
Factores que influyen en
las decisién ambientales 1-49 50-199 200 0 més Todas
1: muy importante, 7: nada importante
Clientes nacionales 192 1.90 2.14 1.98
Clientesen el extranjero 3.47 2.79 247 2.89
Proveedores 2.88 2.68 257 271
Grupos de interés 2.78 2.27 2.23 2.40
Empleados 2.10 2.10 2.08 2.10
Asociaciones industriales 3.09 2.84 2.65 2.85
ONG ambientales 2.95 3.04 2.88 297
Comunidad/poblaciones vecinas 2.84 2.66 2.59 2.70
Medios informativos 3.62 3.67 3.37 3.56
Posibles demandas legales 3.36 3.56 3.36 3.44
Reglamentos gubernamentales 211 214 1.89 2.10
Incentivos (préstamos,
subvenciones, exencién de impuestos) 2.86 2.82 2.67 2.79
Costo del desperdicio energético
y del consumo de materiales 2.36 2.34 241 2.37
Costo de los controles ambientales 2.77 2.72 2.66 2.72
Prevision de que las cuestiones
ambientales adquieran mayor importancia ~ 2.92 2.66 2.61 272

Vigilanciay aplicacion de la legislacion ambiental

Lacomprension del efecto que tiene laaplicacion en las decisiones de manejo ambiental esfundamental para saber
de qué manera los gobiernos deberian formular sus politicas de vigilanciay aplicacion a fin de que resulten mas
efectivas. Como se havisto hasta ahora, estas actividades pueden influir considerablemente en las decisiones de las
empresas de tomar acciones de manejo ambiental através de planesy auditorias. Los cuadros 8y 9 presentan algunas
cifras bésicas sobrelafrecuenciade vigilancia, inspeccion y aplicacion, y lasformas en que serealizan estas acciones
reglamentarias, por tamafio de empresa y sector industrial. La mayoria de las empresas informaron haber sido
inspeccionadas, aunque fueron las que menos indicaron que se hubieran monitoreado realmente sus sistemas de
emisiones. Laprobabilidad de vigilanciaeinspeccion aumentacon € tamafio de las empresas, probablemente porque
las autoridades reguladoras se concentran en |os mayores generadores de contaminacién. Alrededor de 50% de las
veces, lasvisitas delosinspectores se realizan sin previo aviso, y por |o general no son los mismos inspectores cada
vez. Cerca de 50% de las empresas tienen permisos de operacion con ciertas condiciones ambientales. Sélo se han
realizado acciones de cumplimiento en un nimero reducido de empresas (9%).
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Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

Las regresiones indican que la presencia de un plan ambiental y € tipo de industria afectan la aplicacion de
la reglamentacion (véase el cuadro 9). La sensibilidad a los planes ambientales es congruente con el hallazgo de
que es mas probabl e que se formulen esos planes en las empresas que se vigilan con mayor frecuencia. Esto no ayuda
acomprender lacausdidad. Losresultados de lasinspeccionesdel cumplimiento (no incluidos en este estudio) muestran
una sensibilidad similar a la presencia de planes ambientales, pero poca sensibilidad frente a otros factores. Esto
puedeindicar que las autoridades regul adoras concentran su atencion en ciertasindustrias en particular y no en empresas
con caracteristicas particulares. Es bastante mas probable que se controlen las industrias de la alimentacion, textil
y decurtiduria, y parte de laindustriaquimica, que a otros sectoresindustriales. Es considerablemente més probable
que serealicen inspecciones del cumplimiento en laindustria de la curtiduria que en las demés (véase € cuadro 9).

Se encontr6 que la mayoria de los factores no tuvieron un efecto considerable en que se hubieran entablado
acciones de aplicacion de lalegislacion ambiental en contra de laempresa, con la Uinica e importante excepcion de
las presiones de grupos ajenos alaadministracion de las empresas, cuyo efecto positivo en la probabilidad de acciones
de cumplimiento fue considerable. No esta claro si esto se debe a que las denuncias dan lugar a medidas de
cumplimiento o si las quejas son més frecuentes cuando lamagnitud delasinfracciones estal quejustificalaaccion.
L a ubicacidn también parece tener cierto efecto en las acciones de cumplimiento aunque |os parametros varian. Los
resultados indican vagamente que las infracciones son més probabl es en empresas ubicadas cerca del aguay fuera
delas zonas industriales.

Vigilancia, aplicacién de la legislacion ambiental y ubicacion de las empresas
Cuadro 7 (porcentaje de las empresas por categoria de tamarfio)
Tamafio de la empresa (nim. de empleados)
1-49 50-199 200 0 més Todas

Vigilanciay aplicacion:
 Control delas tuberias

(por autoridades) en los Ultimos 5 afios 17 34 57 35
* Informes alas dependencias

reguladoras por iniciativa propia 12 26 47 28
* Inspecciones del

cumplimiento en los Ultimos 5 afios 61 74 84 72

—sin previo aviso 50

— con los mismos inspectores cada vez 15
+ Condiciones ambientales en

|0s permisos de operacion o expansion 48 61 57 56
» Medidas de aplicacién en los Ultimos 5 afios 12 8 8 9
Ubicacion:
» Enzonaindustrial (IEAT) 19 45 35 34
» Fuerade |EAT —dentro de Bangkok 18 6 1 8
» Fueradel area metropolitana de Bangkok 63 49 64 58
* Alaorilladeunrio 24 12 9 15
* Alaorillade un cand 8 10 9 9
* Enlacosta 15 3 2 7
» Otra 53 75 80 69
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Vigilanciay aplicacién de la legislacion ambiental

Cuadro 8 (porcentaje de las empresas por sector industrial)
Sustancias Otras
Pulpa quimicas sustancias Equipo de

Alimentos Textil Curtiduria y papel industriales quimicas Metales transporte
Control de tuberias
(por autoridades)
enlos Ultimos 5 afios 26 33 14 50 41 30 40 47
Informes por cuenta propia
alas dependencias reguladoras 32 18 10 24 28 31 34 38
Inspecciones del cumplimiento
en los Ultimos 5 aflos 77 80 46 86 70 76 74 75
Condiciones ambientales en los
permisos de operacion o expansion 67 54 46 45 56 68 48 56
Medidas de aplicacion
en los Ultimos 5 afios 15 11 31 4 5 5 0 5

Regresiones Logit de la vigilancia y cumplimiento de la legislacié

Cuadro 9 vigilancia, inspecciones y acciones de aplicacion (resultados prel

(Estadisticas entre par éntesis) Vigilancia Accién de aplicacion
D @) @
empleados 0.00019 0.00067 -0.00051
(-0.55) (-2.05) (-0.75)
propnac -0.007 -0.003
(-1.09) (-0.23)
mernac -0.00088 -0.00404 0.00578
(-0.17) (-1.02) (-0.76)
locl -0.52 -0.16 0.61
(-1.22) (-0.5) (-0.88)
loc2 0.43 141
(-1.09) (-2.46)
numfab -0.035 -0.036
(-0.81) (-0.47)

presio0.51 0.44 18
(-1.08) (-1.11) (-3.04)
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Regresiones Logit de la vigilancia y cumplimiento de la legislacion ambiental

Cuadro 9 vigilancia, inspecciones y acciones de aplicacion (resultados preliminares)
(Estadisticas entre par éntesis) Vigilancia Accion de aplicacion
1 @) 1
construc -0.022 -0.011 0.009
(-1.19) (-0.74) (-0.9)
tratprop 0.18 0.18 -0.06
(-1.46) (-1.44) (-0.42)
planamb 1 0.8 0.57
(-2.94) (-2.99) (-1.11)
Alimentos -1.65 -1.19
(-2.67) (-2.54)
Textil -1.24 -0.7
(-2.03) (-1.5)
Curtiduria -1.76 -1.51
(-2.29) (-2.55)
Pulpay papel -0.71 -0.35
(-0.97) (-0.57)
Sust. quimicas industriales -0.13 -0.24
(-0.23) (-0.55)
Otras sustancias quimicas -1.29 -0.86
(-1.95) (-1.64)
Metales 0.05 0.11
(-0.09) (-0.25)
Observaciones 278 417 226
Pseudo R-cuadrada (-0.19) (-0.16) 0.21

Generacion y tratamiento de aguas residuales

Lageneracion de aguas residual es es una de | as principal es fuentes de contaminacion industrial . Aungue no se cuenta
con informacion adecuada sobre |os niveles de emisiones de las empresas, si se tienen datos sobre € volumen de
aguas residuales que generan, en promedio, 365 m3 diarios, con 222 m3 al dia paralas empresas pequefias, 131 m3
paralas empresas medianasy 695 m3 las grandes. Probablemente el bajo nivel de emisiones delas empresas medianas
se deba a factores especificos de los ramos industriales, como se investigara més adelante.

Aproximadamente 49% de | as empresas tratan sus aguas residual es en sus propiasinstal aciones, otro 27% las
envian aotras plantas, y 23% sostiene que no hay necesidad de tratar sus aguas residuales.

Las regresiones preliminares del volumen de aguas residuales revelan varios factores determinantes de
importancia (véase el cuadro 10). El tamafio de las empresasincrementael nivel de produccién de aguasresiduales,
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en tanto que & hecho de que sean de propiedad nacional tiene un efecto leve pero negativo en €l volumen generado.
Las empresas que cuentan con instalaciones de tratamiento descargan un mayor volumen de aguas residuales, o
que indica que paralos que generan un gran volumen puede ser més econémico tratar sus propias emisiones. Otra
interpretacion es que, al no tener que pagar cargos por el tratamiento, estas empresas tienen un bajo costo marginal
de emisidny, consecuentemente, emiten mayores volimenes. En las empresas ubicadas en zonasindustriales (IEAT)
donde se cobrapor €l tratamiento de aguas residual es se observaun leve efecto negativo en el volumen de emisiones.
Esto es congruente con €l efecto significativo del tratamiento de aguasresiduales, yaque el precio quelalEAT cobra
puede ser més alto que el costo marginal del tratamiento propio. Las presiones de | os grupos externos parecen tener
un leve efecto negativo en el volumen de aguas residuales. Sin embargo, todos estos resultados son preliminares.

Cuadro 10 Regresiones Logit de las decisiones de las empresas sobre manejo ambiental
uadro 1 generacion de aguas residuales (resultados preliminares)
(estadisticas-t entre paréntesis) ()] ()]
empleo 0.15 vercump -110.6
(-2.37) (-1.2)
propnac -2.5 presio 231.6
(-1.81) (-1.64)
mernac construc 2.52
(-0.59)
locl 191.2 tratprop 217.2
(-1.44) (-2.39)
loc2 planamb -81.8
(-0.93)
numfab Observaciones 179
numap 60.7 R-cuadrada gjustada -0.04
(-0.41)
monitor -109
(-1.2)
Conclusion

Lareglamentacion ambienta vinculantey unaestructuracongruente de incentivos parael comportamiento ambiental
adecuado han sido més bien laexcepcion y no laregla en las economias asiéticas de rapido crecimiento industrial.
Aunque el texto delos reglamentos ambiental es de lamayoria de estos paises es similar a delos paises desarrollados,
en lapracticasu aplicacion hasido débil y errética por motivos que van desde € uso de equipos inadecuados 'y personal
mal capacitado hasta casos pendientes ante tribunalesy culturassin tradicién delitigio. No obstante, el mejoramiento
del medio ambiente de Asia dificilmente puede esperar a que las instituciones ambiental es asi éticas se fortalezcan
lo suficiente como para aplicar la reglamentacion de mando y control existente. Tampoco se puede depender de la
creciente, pero lenta, adopcion de instrumentos de mercado paraimpulsar unarevolucion industrial limpiaen Asia.
Por razones de politicaeconémica, es poco probabl e que se establ ezcan impuestos ala contaminaci 6n suficientemente
elevados como parainducir un cambio de comportamiento en el futuro previsible.
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El andlisis preliminar del desempefio ambiental de las empresas industriales tailandesasindica que € manejo
ambiental en las plantas no esta motivado Unicamente por laaplicacidn de las normas ambientales o un comportamiento
de reduccién de costos acorto plazo, pues también influyen las practicas de gestion internay las presiones externas
delacomunidad, o mismo que ciertas caracteristicas de | as plantas, como sus dimensiones, antigtiedad y ubicacion.
Las empresas de mayor tamafio y consolidadas, a igual que las ubicadas en zonas industriales, tienen una mejor
respuesta ambiental que las empresas menores o0 de creacion mas reciente y las localizadas junto arios, canalesy
zonas costeras o fuera de las zonas industriales. Al parecer, las empresas también responden a la reglamentacion
ambiental, sobre todo si han sido objeto de acciones de vigilancia e inspeccién, independientemente de que se les
hayan impuesto sanciones o multas. L as preocupaciones en cuanto alaimagen y lareputacion son potentes motores
del comportamiento ambiental adecuado, especialmente en € caso de las empresas més grandes y mas conocidas.

Losestudiosde otrosinvestigadores’ han dado resultados similares respecto a tamafio delas plantasy lamagnitud
de las presiones de la comunidad en paises tan distintos como Indonesiay Bangladesh. El nivel de escolaridad de
lapoblaciony el ingreso per capitaexplican en buena partelas variaciones de la presion que las distintas comunidades
gjercen en las empresas de su localidad para exigirles que controlen la contaminacién. Como en nuestro estudio, la
propiedad extranjeray la orientacion al mercado exterior no influyeron, pero si la propiedad estatal. Las empresas
estatales, a pesar de no tener tantas limitaciones de presupuesto, tienden ainvertir muy poco en manejo ambiental,
aparentemente porque gozan de proteccion burocrética. De igual manera que en nuestros estudios, se observo que
lareglamentacion oficial surte efecto, aun cuando su aplicacién sealeve.

Estos resultadostienen implicaciones parael disefio de una politicaambiental més efectiva, mas descentralizada
gue las actuales, que se apoye en los mecanismos de regulacion extraoficiales existentes, en lugar de sustituirlos.
Las“normas’ 0“cargas’ de contaminacién variablesen el espacio, implicitas en laregulacioninformal, indican que
el cambio de las normas cuantitativas uniformes, a cargas de emisiones diferenciales en el espacio y permisos
negociables, tendria considerable alcance y seria muy factible (de hecho, éptimo). Comprender y aprovechar los
mecanismos de regulacién informal es econémico, pues se minimizan los costos de lavigilanciay aplicacion, y es
buena politica, pues da poder de participacion y decisidn a quienes estén directamente interesados.

7 Hettige et al (1996)
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Abreviaturas

construc
locl

loc2
mernac
monitor
numap
numfab
planamb

presio

propnac
tratprop

vercump

Afio de construccion de lafébrica.

Laempresa se localiza en un centro industrial, |EAT.

La empresa no se encuentrajunto a un rio, canal o costa.

% de mercado nacional.

Monitoreo de tuberias (por las autoridades) en los Gltimos cinco afios.
Acciones de aplicacion en la empresa durante los Ultimos cinco afios.
NuUmero de fébricas.

Laempresatiene algin plan de manejo ambiental.

Presiones en |os Ultimos cinco afios de cuando menos uno de |os siguientes grupos:
vecinos/comunidad, empleados, clientes.

% de propietarios nacionales.
La empresa cuenta con sus propias instal aciones de tratamiento de agua.

Inspeccion de la empresa para verificar su cumplimiento en los Ultimos cinco afios.
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El Protocolo de Evaluacion Rapida:
Un instrumento para evaluar el desempefio ambiental de la
industria en los paises en desarrollo

Jean Aden

Especialista I nstitucional, Unidad Ambiental del Este de Asia
Banco Mundial

Meimagino que lacontribucion de estaponencia (sobre €l proyecto deinvestigacion patrocinado por € Banco Mundial
sobre aplicacion y cumplimiento de lalegislacién ambiental en el Este deAsia) a Didlogo sobre el cumplimiento
de lalegislacién en los paises miembros del TLC, es una reflexion sobre la aplicacion de las leyes y reglamentos
en paises de mediano y bajo ingreso, como México, que estan luchando por mejorar €l ingreso de su poblacién 'y,
a mismo tiempo, prestarle atencién d medio ambiente. El Banco Mundial estdempefiado en fortalecer lasingtituciones
ambientales de los paises en los que opera y considera que €l desarrollo de indicadores solidos de aplicaciéon y
cumplimiento de lalegislacién es parte esencial de su labor. Lamayoriadelos paises en |os que trabajamos todavia
no tiene ese tipo de indicadores ni esté en condiciones de utilizarlos de manera efectiva. Nuestro deseo es ayudar a
nuestros paises clientes alograrlo. En esta ponencia describiré la metodol ogia que hemos elaborado para ayudar a
los paises en desarrollo acrear un marco ingtitucional dentro del cual puedan especificarselosindicadores de aplicacion
y cumplimiento de lalegislacion.

El Protocolo

Describiré el Protocolo de Evaluacion Répida, un instrumento de investigacion de mercado desarrollado por € Banco
Mundial para ayudar alas autoridades ambientales de los paises en desarrollo a formular y aplicar estrategias de
aplicaciény cumplimiento delalegislacion enlos @mbitos nacional, provincia y local. Esteinstrumento sedesarrollé
en €l transcurso del afio pasado y se presentd en un taller que tuvo lugar en el Banco Mundial en septiembre de 1997.
En este momento se esta probando en Indonesia. Describiré € instrumento propiamente dicho, algunos de los resultados
preliminaresy lacongruencia que existe entre estainiciativay lalabor del Banco Mundial en materiadel desarrollo
de la capacidad de gestion ambiental .

El Protocolo de Evaluacion Répida tiene por objeto establecer una base de conocimientos sobre el
comportamiento de las industrias para reducir la contaminacién en sus plantas. La evaluacion rapida proporciona
datos sobre la exposicién que han tenido las plantas industriales a toda una serie de instrumentos de paliticas, asi
COMO SuU respuesta a éstos. Con esa informacion se puede analizar larelacion que existe entre las caracteristicas de
la planta, las politicas de reduccion de la contaminacion; las presiones externas, como las de la comunidad o las
comerciaes, y e comportamiento de las plantas en cuanto a control de la contaminacién. Con estos datos y este
andlisis se puede medir y prever la probabl e respuesta de las plantas industriales ainstrumentos de politicay otras
presiones externas antes de que se apliquen, lo cual permite disefiar estrategias de aplicacion o cumplimiento de la
legidlacién que se gjusten alas condiciones especificas del paisy del sector industrial. Sin una base de conocimientos
de esta natural eza es probabl e que | as autoridades ambiental es asignen sus escasos recursos a acciones de aplicacion
y cumplimiento en el sector industrial que no tengan un impacto éptimo en el comportamiento de las plantas.

Mi principal argumento, en este sentido, es que estamos utilizando lainvestigacion de mercado de lamisma
manera que un publicista comercial usa herramientas de investigacién para predecir la reaccion de un mercado
especifico aun producto determinado. Nuestros“ productos’ son los distintos instrumentos de politicay otras presiones
externas, como lainformacion, lacomunidad y el mercado. Mi mensaje esque, a igual que un publicistacomercial
segmenta su mercado y prueba su producto antes de comercializarlo, los encargados de proteger €l medio ambiente
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deberian utilizar técnicas de evaluacidn rapida para hacer pruebas preliminares con respecto a probable impacto
que tendréla aplicacion de otros instrumentos de politica en los diversos grupos industriales.

El Protocolo de Evaluacion Rgpida consta de varias etapas:

» Unavisita de reconocimiento para adecuar € protocolo genérico del estudio alas condicionesy
prioridades locales y seleccionar las plantas que formaran parte del estudio.

« Larealizacion del estudio, entrevistas con individuos'y grupos de interés.

» Lapresentacion de los resultados en forma de perfiles de las combinaciones de instrumentos y otros
impulsores de politica que mas se gjusten alos sectores industriales que pueden ser contaminantes. Estos
perfiles constituyen la base de una estrategia de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion.

Los componentes del estudio son:
 Lascaracteristicas de las plantas, tales como tamafio, antigliedad, productividad y sector industrial.

« Las presiones que dan lugar a comportamientos que reducen la contaminacién ambiental, como las de la
comunidad, lasiniciativas del sector privado y la presién comercial.

 Los cambios de los niveles de emision de contaminantes de |as plantas o de sus agentes.
El Caso Semarang

Actualmente se esta probando € Protocolo de Eval uacion Rgpidaen Semarang, Indonesia. Semarang es una ciudad
con unapoblacion de 1.3 millones de habitantes, situadaen lazonaindustridizada de la costa norte de Java. Semarang
cuenta con unadependenciaambiental, Bapeda Daerah, creada hace unos cuatro afios como resultado de unainiciativa
local. Semarang enfrenta un gran desafio, ya que el ritmo de crecimiento de las emisiones industriales en la ciudad
excede la tasa de crecimiento industrial. Semarang no ha logrado todavia “desvincular” las emisionesy latasa de
crecimiento, lo cual constituye su principal objetivo ambiental. A peticion del Alcaldey delaBapeda Daerah, y en
colaboracion con una empresa de investigacion de mercados, se llevé a cabo un estudio de 120 plantas de cuatro
sectores: quimico, textil, alimentosy bebidas, y “otros’.

¢Cudles fueron los resultados del estudio? Observamos que los esfuerzos de las plantas para reducir la
contaminacion parecian a principio mas elevados de |0 que se esperaba; 33% de las plantas informaron que habian
instal ado equipos de control de contaminaciony 18% tenian partes de un sistema de administracion ambiental interno
(EMS, por sus siglas en inglés).1 Sin embargo, si se mide de otra manera, en funcidn de los gastos por concepto de
adquisicion de equipo de control de contaminacion, operacionesy mantenimiento, éstos fueron bajos—tan sdlo una
fraccion del 1% del capital total y de los gastos de operacion y mantenimiento. Cabe hacer una comparacion con
los paises de la OCDE, en donde, anivel de planta, |os gastos por ese mismo concepto se sitllan en promedio entre
2y 3% del total de gastos de capital y de operacion. Puede hacerse otra comparacion con varios paises del este de
Asiadurantelos primeros cinco afios en que se hicieron grandes esfuerzos parareducir la contaminacion, que resultaron
en la“desvinculaciéon” de la contaminacion y latasa de crecimiento industrial. En ese periodo hubo épocas en las
que los paises gastaron sumas muy elevadas por concepto de control de la contaminacion, incluso muy por encima
del nivel de los paises de la OCDE. Entre ellos se encuentra Corea, donde los gastos relativos a control de la
contaminacién alcanzaron un 5% de lainversion total del sector empresarial en €l periodo 1988-93, y Japén, donde
los gastos por concepto de control de la contaminacidn y conservacion de energia ascendieron a 17% a mediados
de |os afios setenta.

1 Los elementos del EMS incluian metas especificas en cuanto a calidad ambiental, personal especializado en el &rea del medio
ambiente y/o auditorias del desempefio ambiental realizadas por terceros.
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¢Como interpretar estos niveles de desempefio ambiental aparentemente distintos? Pensamos que lo que se
observainicialmente en Semarang es el comportamiento maximo (umbral) delas empresas que empiezan ainstalar
equipos de control de contaminacién o a introducir algunos elementos de un sistema de gestion ambiental como
respuestaalas presionesimpuestas por lareglamentacién o lacomunidad, que quizas no se mantenga. Este compromiso
maximo de umbral no debe confundirse con €l nivel de gastos més uniformey constante de los paises de la OCDE.

Nuestro andlisis posterior parece corroborar esta interpretacion. Se encontrd que, para predecir si una planta
habia pasado este umbral inicial de compromiso de reduccion delacontaminacin es preciso analizar las caracteristicas
delaplanta (tamafio, sector, antigliedad, productividad), y su exposiciénreal y “aparente” apresiones de reglamentacion
de la comunidad o del sector empresarial, sobre una base de “si 0 no”.2 Es decir, todos estos factores en conjunto
estén significativamente relacionados a hecho de que una planta hayainstal ado equipos de control de contaminacion
o creado un sistema de gestion ambiental.

Sin embargo, para prever €l nivel de gastos de una planta por concepto de control de la contaminacion, los
Unicos el ementos de prediccion fueron las caracteristicas de la planta. Es decir, € hecho de que aumentarao disminuyera
lapresion de lareglamentacion o de la comunidad no estaba estrechamente relacionado con el nivel de gastos. Esto
significabaque s aumentaba esa presion no habria un aumento correspondiente de | os gastos por concepto de control
de la contaminacion.

Esto hizo recapacitar muy seriamente alas autoridades ambiental es de Semarang. Significaba que, aungue no
se hacia caso omiso de ellas completamente, no podian influir en las iniciativas de las plantas para controlar la
contaminacion ni lograr verdaderos cambios de comportamiento en las plantas contaminantes.

En este momento se analizan més a fondo los resultados iniciales del estudio con los grupos de interés en
Semarang. Después de la evaluacion rapida, pensamos ofrecer asistencia a la Bapedal Daerah de Semarang.
Colaboraremos con €ella para establecer normas mas claras, mejores planesy vigilancia del medio ambiente y de
las emisiones, y prever sanciones administrativas més severas alas infracciones. Lacooperacion con laindustriaes
uno de los aspectos importantes de la asistencia técnica. Una condicion para aprobar la asistencia técnica es que
una parte de los recursos de asistencia se asignen a la industria para la preparacion de un sistema interno de
administracion ambiental. Pensamos que tanto las autoridades como la industria tienen sus propias curvas de
aprendizaje de control efectivo de la contaminacidn. Conviene que aprendan de maneraparalelay establezcan una
base para el didlogo a medida que van avanzando.

El mayor profesionalismo de parte de las autoridades es otro de | os objetivos primordiaes delaasistenciatécnica
Un elemento importante de ese profesionalismo es el desarrollo de indicadores del desempefio de las autoridades
reguladoras y la capacidad técnica para evaluar € desempefio ambiental de la industria. Si se empieza con una
evaluacion répida, establecemos un punto de referencia que puede revisarse tres a cinco afios después. Asimismo,
insistimos en que |as estrategias de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion deben partir de una base empirica.

Casos comparables en el Este de Asia

Al proponer |os préximos pasos para desarrollar 1a capacidad de gestion ambiental en Semarang, también nos basamos
en los resultados de estudi os anteriores sobre desempefio ambiental delaindustriaen Coreay Singapur. Comparados
con Indonesia, en estos paises del este de Asia ha habido una mayor presion de las autoridades reguladoras, de la
comunidad y del sector empresarial, asi como mayores iniciativas de las plantas industriales para reducir la
contaminacion ambiental. Para poner esos estudios en su contexto, conviene tener presente el nivel de ingreso per
capita en los respectivos paises, 8,000 ddlares estadounidenses en Coreay més de 16,000 en Singapur, comparado
con menos de mil délares en Indonesia.

2 “Aparente” desde € punto de vista de un gerente de una planta en particular que observa la experiencia de otras plantas respecto a
las presiones de la autoridad reguladora, la comunidad o el sector empresarial, comparado con lo que haya podido experimentar en
su propia plantar; “si 0 no” en relacion con la presencia o ausencia de equipo o programas de un sistema de gestién ambiental en
contraposicién a una medida cualitativa para evaluar su tamafio y funcionamiento.
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Un resultado importante del estudio coreano fue el efecto de las caracteristicas de la planta, especialmente su
tamafio y sector industrial. En Corea, |os sectores industrial es estuvieron expuestos a distintos niveles de presion y
respondieron de diferentes maneras. Por jemplo, se observa que laindustria quimica en ese pais habia estado més
expuesta a presiones de las autoridades reguladoras y de la comunidad, tenia un alto nivel de comportamientos
ambientales y gastos relativamente considerables para reducir la contaminacion. En laindustriatextil, en laque se
sintieron muy pocas presiones de parte delacomunidad y donde se adoptaron muy pocos comportamientos de gestion
ambiental, |a presion de las autoridades reguladoras fue el Unico factor importante, “ porque no habia otro”.

Un mensgjeimportante del presente estudio es que los enfoques de aplicacion y cumplimiento delalegidacion
debian adecuarse a cada sector. Un segundo mensaje de |os resultados de la industria quimica es que el gobierno,
laindustriay las ONG deben compartir el elevado costo de las acciones de vigilanciay cumplimiento, asi como de
lainformacion para confirmar €l cumplimiento.

Conclusiones

Para concluir, € Banco Mundial esta empefiado en desarrollar y mejorar la capacidad de gestion ambiental. Sin
embargo, casi no se hahecho nadapor desarrollar esacapacidad en €l marco delos proyectos apoyados por el Banco.
L a base de conocimientos empiricos sobre la creacion y evaluacion de sistemas de aplicacion y cumplimiento dela
legislacion, particularmente en los paises en desarrollo, es muy limitada.

El Protocolo de Eval uacion Répida es parte de nuestrasiniciativas pararesponder alanuevademandade mejorar
la capacidad de aplicacion y cumplimiento de la normatividad ambiental. Nuestra respuesta a esta demanda es:

« Reconocer que las autoridades ambiental es necesitan evaluar sus carteras de intervencion con respecto a
laindustria.

 Poner énfasis en las estrategias basadas en 10s conocimientos, pues crean una base de referencia para
examinar y comparar posteriormente el desempefio de lasindustrias y autoridades ambientales.

» Reconocer que laevaluacion del desempefio sera un elemento importante de ese mayor profesionalismo
gue deseamos fomentar.

Finalmente, al adoptar esta dpticanos apartamos del enfogque generalizado de fomentar una concienciaambientd,
paraadoptar uno mas orientado alainvestigacion de mercado, con el cual trataremos de identificar |as percepciones
delosdistintos sectoresindustriales, asi como otras medidasy politicas que requieran especificamente esos sectores.
Aunque exista una gran conciencia ambiental, puede ser demasiado difusa como parainfluir significativamente en
el comportamiento. Para que ocurra un cambio de comportamiento que tienda a una produccion més limpia, es
necesario que todas las partes (autoridades reguladoras, plantas y la poblacion vecing) adquieran conocimientos
especificos para reconocer las infracciones de las normas sobre emisiones, especialmente cuando sean peligrosas
y paranegociar y lograr un mejor desempefio ambiental .
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Resumen de las deliberaciones, Panel 2

Es posible que el Protocolo de Evaluacion Réapida del Banco Mundial sea més aplicable alas empresas grandes o
multinacionales que a las pequefias o familiares. Debe reconocerse que las empresas pequefias tienen diferentes
capacidadesy pueden necesitar informaci én y asesoramiento sobre laformade cumplir. También deben reconocerse
las diferenciasfinancieras, socialesy culturales delas empresas, paradeterminar larespuesta de aplicacion adecuada.
Habr4 empresas que requieran tiempo para cumplir.

Se menciond que en los paises en desarrollo (por jemplo, Corea, el miembro mas reciente de la OCDE) la
experiencia ha demostrado que la presion de la comunidad es muy importante para que se controle mejor la
contaminacion en las plantasindustriales. Gracias alademocracia, |os ciudadanos pueden organizarse para denunciar
los problemas ambientalesy las omisionesen el cumplimiento delalegidacién. Lavigilanciay laaplicacién parecen
ser los Unicos factores importantes que inducen a las empresas a adoptar un comportamiento ecol égicamente
responsable, que abarque inversiones en el control de la contaminacién.

Tal vez sea conveniente adoptar enfoques de aplicacion diferentes en las comunidades acomodadas, muy
instruidasy en las més pobresy de menor nivel deinstruccién. En las comunidades acomodadas posiblemente baste
con proporcionarlesinformacién, pues es mas probabl e que logren obtener respuesta de laindustria; en cambio, en
las comunidades pobres quiza se requiera intensificar lainformacion sobre leyes y derechos ambientalesy dirigir
las acciones de aplicacion a esas &reas desfavorecidas. Dada la escasez de recursos de las dependencias encargadas
de la aplicacion, se recomendd dar mayor prioridad a dichas éress.

Los estudios estadisticos son importantes, pero es dificil identificar relaciones causales de las variables que
no se miden. Las acciones de vigilancia pueden influir en el comportamiento por el temor alas sanciones (es decir,
por su efecto disuasivo). Con demasiada frecuencia los estudios sobrestiman la importancia de la vigilancia y
subestiman el efecto de la aplicacion. Se dijo que aunque los datos de aplicacion pueden ser Utiles para establecer
un nivel de referencia, debe efectuarse una evaluacion validadel cumplimiento amas largo plazo.

La participacion de la comunidad en la aplicacion es esencial paralograr € cumplimiento. La participacion
ciudadanay ladivulgacion delainformacion pueden ser importantes factores paraimpul sar e cumplimiento efectivo.
Debe reconocerse que los articulos 5y 6 del ACAAN disponen el establecimiento de sistemas que garanticen la
efectividad delaaplicacion y € cumplimiento delalegislacion. Esta Gltima disposicion serefiere ala participacion
ciudadana en la aplicacion, pero en la sesion se considerd que |os avances en este sentido en Canaday México han
sido muy limitados. Los derechos de la ciudadania a participar en la aplicacion de lalegislacién ambiental deben
hacerse efectivos en los tres paises para demostrar que se cumple e Acuerdo.

Otra punto de vista fue que las demandas de ciudadanos no necesariamente significan que la aplicacion sea
efectiva; la poblacion puede caer en una aplicacion excesiva de los reglamentos a iniciar acciones ante incidentes
superficiales. En tales circunstancias, se observd que los tribunales estadounidenses han impuesto reglas de
procedimiento que exigen que el demandante 1) haya sufrido dafio real, 2) demuestre que €l demandado provoco
el dafio y 3) pidaalgun procedimiento de reparacidn que real mente compense el presunto dafio. Se dijo que en estas
condiciones las demandas de | os ciudadanos podrian ser herramientas eficaces.

Losenfoquesde Harvard y del Banco Mundia pueden aplicarse sobre todo en paises con pocos recursos, donde
es mas probable que se utilicen respuestas comunitarias, socialesy culturales en vez de litigios. Las respuestas de
estricta aplicacion de lalegislacion pueden ser més adecuadas en paises como Estados Unidos, con mas tradicién
de litigios. Se sefialé que ambas iniciativas parecen apoyar el valioso papel de la participacion ciudadana y la
transparencia contempladas en el ACAAN. Quiza sea importante que las Partes informen sobre |os avances en €l
cumplimiento de su obligacion de dar acceso a la informacion ambiental y permitir que la poblacién participe en
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los procesos de aplicacién. Lainvestigacion en otros paises indica que las disposiciones del ACAAN, que exigen
el acceso alainformaciony establecen € derecho de presentar denuncias o entablar accionesjuridicas, son precisamente
el tipo de indicadores necesarios para evaluar la efectividad del régimen de aplicacion.

Puede ser conveniente e indispensable examinar la experienciaen el uso de otros enfoques al cumplimiento
y laaplicacion antesdetratar dellegar aun consenso sobrelas meores medidas, y esto se aplicatanto alasrespuestas
como alosindicadores de la aplicacién. Debe reconocerse el valor de todo el conjunto de instrumentosy no el de
uno solo. Aunque es muy probable que se necesiten algunos indicadores fundamental es, también es cierto que un
mismo instrumento no puede servir paratodos |os casos ni para todos |os paises.

Tampoco se puede pasar por dto lainversion financieraen materiade aplicaciony cumplimiento delalegidacion
ambiental. Debe tenerse presente la escasez de |os recursos disponibles paraese fin y sobre esa base decidir cuanto
debe asignarse alapreparaciony uso deindicadores. Debe reconocerse asimismo lapresion que existe en las empresas,
especia mente en M éxico, paraque sean buenos ciudadanos con verdadera concienciaambiental y al mismo tiempo
conservar su competitividad.

Laexperienciade organizaciones como laOCDE en laevaluacion del desempefio delas estrategiasy programas
gubernamental esindica que es necesario seguir desarrollando indicadores ambiental es efectivos. Debe prestarse mayor
atencion ala experiencia de otros paises en la preparacion y utilizacion de medidas o indicadores; por g emplo, la
de los Paises Bajos en materia de acuerdos voluntarios y otras formas de evaluar su cumplimiento. Recientemente
las Partes convinieron con otros miembros dela OCDE en que serequiere mejorar lapreparacion y uso deindicadores
ambientales que incluyan un vinculo més estrecho con los indicadores del desarrollo sustentable. Se dijo que los
avances de los paises del TLC con respecto a los indicadores de la aplicacién efectiva de la legislacion ambiental
contribuirian sustancialmente al mejoramiento global de estos indicadores més generales.
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Discurso de clausura

Sylvia Lowrance

Llegamos a la Ultima sesion de nuestra conferenciay quisiera agradecer a Bill su recapitulacién en la que recoge
muchas de las observaciones que hariayo con respecto ala experiencia de los Ultimos dos dias. Pienso que hemos
alcanzado nuestro objetivo original que no eraencontrar una respuesta, sino compartir experienciasy perspectivas
sobre los indicadores efectivos del cumplimiento de lalegislacion ambiental, y aprender unos de otros.

Indudablemente, en mi opinidn y creo que en ladelamayoria, salimos de aqui mejor informadosy con datos
nuevos que podremos aprovechar en nuestras iniciativas, lo cual es un éxito extraordinario.

Aunque no quisiera presentarlo como consenso, tengo laimpresion de que |os participantes estan de acuerdo
sobre la importancia de este temay el concepto de que es necesario entender mejor los indicadores y €l reto que
enfrentamos. Se expresaron muchas opiniones acerca de por qué y para qué se necesitan indicadores: sirven para
entender mejor los resultados ambientalesy evaluar el éxito de nuestras actividades delaaplicaciony € cumplimiento
de lalegislacién ambiental; para entender qué herramientas son efectivas, evaluar alos gobiernosy para que éstos
asuman su responsabilidad, asi como para proporcionar informacion alaciudadania. Todo esto, en mi opinion, hace
gue la cuestion sea muy compleja. Al desarrollar los indicadores, tratamos de responder a varios intereses.

Escuché muy diversas opiniones sobre cud deberiaser el siguiente paso. Desde las que cuestionan la utilidad
delosindicadores por si solos, s ho sevinculan con resultados ambientales, hastalas que consideran quelosindicadores
de cumplimiento son valiosisimos y basicos para que podamos iniciar nuestras deliberaciones. También se hablé
mucho de |os retos que enfrentamos, de las opciones y de como avanzar a corto y largo plazos. Quisiera subrayar
algunos de estos retos.

Considero que conforme avanzamos van surgiendo muchos retos préacticos. Hablamos delosrecursosy dela
necesidad de decidir en quétipo de indicadores ambiental es debemosinvertir y quisieradestacar algunas cuestiones
muy précticas.

Unaserefiere alainformacion de que se dispone en la actualidad. Nuestra experienciaen Estados Unidos es
que no es fé&cil acceder alainformacion, especialmente de manera que sea congruente o en un formato (til. Y s
efectivamente existe esa informacion, ¢quién la recopila? ¢Quién asume esa responsabilidad y quién procesa los
datos? ¢Quién recabal os nuevos datos, lacomunidad regulada o los gobiernos? Lacalidad de lainformacidn se destaco
muy poco y no deja de ser un aspecto fundamental. Sé que en Estados Unidos tenemos un sdlido sistema federal
de gestion de datos. Cada estado tiene susintereses particularesy atravésdel sistemafederal queremos cerciorarnos
de que los 50 estados recaben informacion coherente. Estamos desarrollando tecnologias para integrar toda esa
informacion en una base de datos central. La comunicacion y recopilacion de todo €l pais representa un enormey
costoso reto.

Conforme equilibremos nuestros objetivos acorto y alargo plazos, debemostener presente |ostremendos retos
técnicos que conlleva la recabacion de datos que puedan usarse parala preparacion de indicadores de resultados o
de indicadores ambiental es. Ambos son inmensamente compl g os.

Quisiera describirles brevemente, desde la perspectiva del grupo de trabajo de la CCA sobre aplicacion y
cumplimiento de lalegislacion ambiental, cuales serian los proximos pasos. | ndudablemente, cada pais aprovechara
a su modo la informacion y las recomendaciones que presentaron ustedes en esta reunion. Dentro de nuestras
atribuciones como grupo de trabajo de la CCA, preparamos un plan anual de proyectos de cooperacién entre los
paises. Estaconferenciafue parte del plan de 1998y, en mi opinion, hasido un éxito extraordinario. Y poco después
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de esta reunion analizaremos con los gobiernos lo que hemos aprendido aqui; y a programar las actividades del
afio entrante, consideraremos los préximos pasos en nuestra labor con respecto alos indicadores.

Quisiera expresar mi agradecimiento a todos los participantes y ponentes por el tiempo que tuvieron a bien
dedicarleaestainiciativay dejar unos minutos paraver si alguien desea hacer comentariosfinaes sobrelas siguientes
etapas. A preciamos mucho sus recomendaci ones sobre |0s aspectos en | os que podemos col aborar y sobre cual seria
el paso siguiente més indicado. Tienen ustedes la palabra para hacer los comentarios finales.
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Resumen de la sesién

Quiza sea preferible unaaplicacién rigurosa de una modesta reglamentacidn y no unaaplicacion inadecuada de una
reglamentacion compleja.

Si el cumplimiento de los acuerdos internacional es en materia de medio ambiente (como el ACAAN) no es
medible, debido a que su propdsito no es e de la aplicacion, entonces quiza realmente sea necesario formular
indicadores de cumplimiento efectivo que produzcan cambios en el comportamiento de |as Partes.

El objetivo delosindicadores es que la ciudadaniatenga confianzay esté al tanto delo que hacen las autoridades.
Los indicadores que solamente miden e informan resultados, como el nimero de acciones de aplicacién, también
pueden confundir al ciudadano. Al mismo tiempo que se garantiza el acceso alainformacion, seranecesario educar
alasociedad en cuestiones de medio ambiente, fuentes de contaminacion y estrategias, y respuestas de aplicacion.

Quizadeban formularse indicadores regional es de cumplimiento efectivo de lalegislacién ambiental, perolos
diferentes enfoques adoptados en cada pai's pueden dificultar estalabor.
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Orden del dia I

6 de mayo

9:00

9:30

10:00
10:20
10:30

11:.00

11:45
12:55

1:00

Discurso de apertura, Dr. Eduardo Macip Zliiiga, Secretario de Desarrollo y Medio Ambiente del
Estado de Puebla

Sesion |: Introduccion al didlogo: El reto de instrumentar indicadores de la aplicacion efectiva de
lalegislacion ambiental

« ¢Donde surge la obligacion de una aplicacion efectiva de la legislacion ambiental ?
*¢Qué eslo que daimpulso ala exploracion conjunta de los indicadores?
«¢Por qué necesitamos indicadores?

*¢Cudles son algunos de los principal es retos en el disefio de indicadores de laaplicaciony €l
cumplimiento de las leyesy reglamentos ambientales?

Ponentes. Mtro. Antonio Azuela de la Cueva
Sylvia Lowrance

Comentarios
Logistica: Linda F. Duncan
Receso

Sesion 11: Asuntos que deben tomarse en consideracion en el disefio e instrumentacion de
indicadores dela aplicacién y € cumplimiento de lalegislacion ambiental

« Sintesis de |os aspectos mas relevantes de las actuales politicas y programas en América del
Norte paralamedicion y evaluacion de la aplicacion efectiva de la legislacién ambiental

« |dentificacion de los temas significativos
« El reto de medir el apego alas obligaciones internacionales en la elaboracion de los programas

« Aplicacion y cumplimiento (por ejemplo, respuesta/sancion/disuasion) con los enfoques
aternativos o voluntarios de cumplimiento [por egemplo, el ELP (Programa de Liderazgo
Ambiental], auditorias, la1SO 14001, etcétera)

« Reflexiones sobre algunos esfuerzos iniciales para introducir indicadores de desempefio, asi
como procesos de retroalimentacion e innovacion

Presidenta dela sesién: Linda F. Duncan

Ponentes. Ing. Alfredo Fuad David Gidi
Nancy Newkirk
Ann Hillyer
[15 minutos cada presentacion]

Comentarios
Resumen de la sesién: Margot Priest

Comida
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2:30

310

4:30

4.45

7:30

Sesion 111: Nuevas orientaciones en América del Norte

Esta sesion permitira presentar y discutir una variedad de enfoques y modelos en proceso de
desarrollo o en aplicacién, incluidos:

« Iniciativas piloto paraAméricadel Norte
* Modelos y experiencias de otras jurisdicciones

Los model os presentados podrian centrarse en una variedad de temasy procesos. Por gjemplo,
enfoques paraincorporar indicadores de |a respuesta publica, 0 modelos paraintegrar informacién
sobre cumplimiento aindicadores ambientales 0 de desempefio més amplios o viceversa

Presidente de la sesiéon: Kal Raustiala

Ponentes: Michael SStahl: Nuevas orientaciones propuestas para la EPA
Kernaghan Webb: Una propuesta de proceso de evaluacion

Comentarios
Resumen de la sesiéon: Andrea Moen
Fin delasesion

Cena
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7 de mayo

9:00

9:45
10:40
10:45

11:30

11:45
12:45

1:00

2:00

Sesion V: Lecciones aprendidas en procesos rel acionados

» Experiencias en el desarrollo e instrumentacion de indicadores de laaplicaciony €l
cumplimiento de las leyesy reglamentos ambientales para otros acuerdos internacional es

* Experiencias gubernamentales, de comisiones internacionalesy del sector privado en otras
jurisdicciones

Panel 1
Presidente dela sesion: Christopher Stone

Ponentes: David Victor: Indicadores del cumplimiento de lalegislacion ambiental en acuerdos
internacionales
Charles Pirotte: Politicas y programas de la Comision Europea

Comentarios

Resumen de la sesién: Mtra. Beatriz Bugeda
Receso

Panel 2

Presidente dela sesién: Dr. Alberto Szekely

Ponentes: Theodore Panayotou: El modelo de Harvard
Jean Aden: El Protocolo de Evaluacion Rapida del Banco Mundial

Comentarios

Resumen de la sesion: Bill Long

Sesion V: Sinopsis del Didogo
Presidente dela sesién: Sylvia Lowrance

« Revision de los objetivos del Didlogo y de los temas clave tratados, asi como un breve examen de
lasiguiente fase del proceso de la CCA en materia de indicadores de la aplicacion de la
legislacion ambiental

* Comentarios

Clausura
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1 Marco juridico

1.1

111

112

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Dentro del marco constitucional revisaremos tres aspectos principales: 1) lafacultad que se otorgaalas autoridades
administrativas pararedlizar visitas de inspeccion alos particulares, sin necesidad de orden judicial; 2) el régimen
defacultades concurrentes entre lafederacion, los estadosy los municipios, y 3) los convenios de coordinacion entre
lafederacion y los estados.

Facultad para realizar visitas de inspeccion

El Articulo 16 Constitucional, en su tercer parrafo, faculta a las autoridades administrativas para realizar visitas
domiciliariassin previaorden judicial. Las visitas domiciliarias aque alude dicho precepto constitucional equivalen
alasinspecciones que puede practicar toda autoridad administrativa para constatar en cada caso concreto laobservancia
de los reglamentos gubernativos o de los ordenamientos de caracter fiscal. El texto constitucional sefiala:

La autoridad administrativa podra practicar visitas domiciliarias Gnicamente para cerciorarse de que se han cum-
plido los reglamentos sanitarios y de policia; y exigir laexhibicion deloslibrosy papeles indispensables paracom-
probar que se han acatado las disposiciones fiscales, sujetdndose en estos casos a las leyes respectivas y a las
formalidades prescritas para los cateos.

De conformidad con lo dispuesto por € Articulo 16 Constitucional, las érdenes de visitadomiciliariaexpedidas
por autoridad administrativa deben satisfacer |os siguientes requisitos. @) constar en mandamiento escrito; b) ser
emitidas por autoridad competente; ¢) expresar el nombre de la persona respecto de la cual se ordenalavisitay €
lugar que debe inspeccionarse; d) el objeto que persigalavisita, y €) llenar los que fijen las leyes de la materia.?

El Articulo 16 Constituciona establece lafacultad de laautoridad administrativa parallevar acabo inspecciones,
y a mismo tiempo establece una garantia de seguridad juridica en tanto que determina en qué condiciones podra
procederse alainvasion de la esfera de intimidad de los particul ares por parte de ciertos érganos del Estado, entre
los cuales, para los efectos de nuestro particular estudio, se encuentran las autoridades encargadas de comprobar
que se han acatado las di sposi ciones ambiental es. Estas exigencias formuladasimperativamente por la Constitucién
son de observancia obligatoria para las autoridades administrativas. Ello se traduce en que si lavisita o inspeccién
no se gjustaalos requisitos constitucionales, no tendraningunavalidez y carecera, en consecuencia, de eficaciapara
fundar cargos en contra del particular.

Facultades concurrentes en el sistema federal mexicano

El Articulo 124 constitucional precisaque “las facultades que no estan expresamente concedidas por la Constitucion
alos funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados’, con lo cua se crea un sistema de facultades
exclusivas alafederacién y reservadas para | os estados.

Junto alasfacultades expresasy reservadas,? existe como una excepcion alasmismas el sistemade facultades
concurrentes entre la federacion, estados y municipios. Las facultades concurrentes (o coincidentes) son aquellas
que se pueden gjercitar tanto por lafederacion como por las entidades federativas y |os municipios, de acuerdo con
ladistribucion de competencias que sefiale la legislacion federal.

1 Articulo 16, fraccion 3.
2 Véase Visitas domiciliarias. Requisitos que deben observarse. Tesis 183 resuelta por 1a JSC (1995), p. 126.

3 Las facultades expresas estan contenidas principalmente en el Articulo 73 Constitucional, que faculta al Congreso de la Unién para
legislar sobre determinadas materias. Ademas del Articulo 73 encontramos facultades expresas para la federacion en el Articulo 27
en materia de gjidosy comunidades, aguas nacionales, petroleo, electricidad, recursos del subsuelo y otros; asimismo, en el Articulo
109, sobre responsabilidad de los servidores publicos federales; en el Articulo 118, donde se hace referencia a los impuestos de
importacion y exportacién; en el Articulo 123 respecto de la facultad en materia laboral; en el Articulo 130, en lo tocante a culto
plblicoy deiglesiasy agrupaciones religiosas, y en el Articulo 131, respecto de la circulacion de mercancias en la Republica.
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Existen bases constitucional es para | as siguientes facultades concurrentes, que se pueden clasificar delasiguiente
forma:

« Concurrencia entre federacién y estados: i) la materia de salubridad general .4

« Concurrencia entre federacion, estados y municipios: i) lamateriatributaria, salvo los reservados ala
federacién o prohibidos alos estados;® ii) la materia educativa;® iii) la materia de asentamientos
humanos;” iv) la materia de proteccion al ambientey de preservacion y restauracion del equilibrio
ecolgico,ty v) lamateria de seguridad publica.®

L as facultades original mente son concurrentes entre los tres niveles de gobierno, y se dejaalaley secundaria
establecer laformaen que se podran gjercitar. Ello puede hacerse sefidlando las que slo gjerceralafederacion, las
que asumirael estado y aquellas que se conservan como concurrentes, 0 seaque se pueden gjercer por cadainstancia
de gobierno en forma unificada, o bien, que seran objeto de transferencia a través de convenios o acuerdos. De tal
suerte, al revisar laLey General del Equilibrio Ecoldgicoy laProteccién al Ambiente (LGEEPA)y laL ey deAguas
Nacionales,!t se destacara la distribucidn de competencias que en materiadeinspecciony vigilanciarealiz6 e Congreso.

Convenios de coordinacion entre la federacion y las entidades federativas

De acuerdo con el Articulo 116 Constitucional, fraccion VI, “la Federacidn y los Estados, en los términos de ley,
podran convenir la asuncién por parte de éstos del gercicio de sus funciones, la gjecucién y operacion de obrasy
laprestacién de servicios publicos cuando €l desarrollo econémicoy social |o haganecesario”. A suvez, los estados
estaran facultados para celebrar esos convenios con sus municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacion de
los servicios o la atencién de las funciones transferidas por el gobierno federal hacialos gobiernos estatales.

L os convenios de coordinaci 6n son instrumentos que permiten ala autoridad administrativa federal coordinar
€ gercicio delasfunciones entrelas distintas instancias de gobierno, asi como la asuncion de determinadas funciones
delafederacion. Tanto las facultades expresas de |a federaci on como las que |e corresponden legalmente en un régimen
de concurrencia, son posibles de descentralizar o transferir por medio de convenios que se suscriban entre lafederacion
y los gobiernos de |as entidades federativas.

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente
LaLey General del Equilibrio Ecolégicoy laProteccion al Ambienteeslaley esencia paraverificar e cumplimiento.’2
Visitas de inspeccion

Uno de los requisitos esenciales que sefidla la Constitucion para dar validez a las inspecciones es que cumpla las
disposicionesde “lasleyesrespectivas’. Esdecir, la Constitucion no fijaen definitivalas condiciones Gnicas en que
habran de desarrollarse las inspecciones de caracter administrativo, pero si las mas importantes, dejando abiertala
posibilidad para que lalegislacion secundaria pueda rodear € procedimiento relativo de garantias adicionales afin
deocurrir enlasminimas molestias a particular afectado. LaL GEEPA precisalos requisitosjuridicos que laautoridad

4 Articulo 73 fraccion X VI en relacion con € Articulo 4o.

5 Articulo 31 fraccion I V.

6 Articulo 73 fraccion XXV en relacion con el Articulo 3o, fraccion VIII.

7 Articulo 73 fraccion XX1X-C.

8 Articulo 73 fraccion XXIX-G.

9 Articulos 21, penditimo y Gltimo parrafosy 73 fraccion XXIII.
10 pyplicadaen el Diario Oficial dela Federacion el 28 de enero de 1988; reformada por decreto publicado el 13 de diciembre de 1996.
11 publicadaen el Diario Oficial dela Federacion el 1 de enero de 1992
12 pyplicada en el Diario Oficial dela Federacion el 28 de enero de 1988; reformada por decreto €l 13 de diciembre de 1996.
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debe satisfacer para poder desarrollar unavisita deinspeccion. (Dichos requisitos se revisaran mas adel ante en este
documento cuando se hable de |as inspecciones.)

Distribucién de competencias

Lafederacion, los estados, €l Distrito federal y os municipios gjercen sus atribuciones en materia de preservacion
y restauracion del equilibrio ecolégico y laproteccion al ambiente, de conformidad con ladistribucion de competencias
previstaen estaLey y en otros ordenamientos legales.

Son facultades de lafederacidn lavigilanciay promocion, en el ambito de su competencia, del cumplimiento
delaL GEEPA y los demés ordenamientos que de ella se deriven. Por su parte, son facultades delos estados en materia
deinspeccion y vigilancia:

« Laprevenciony control de la contaminacion de las aguas de jurisdiccion estatal, asi como de las aguas
nacional es que tengan asignadas.

 Lavigilanciadel cumplimiento de las normas oficiales mexicanas (NOM) expedidas por la federacion,3
en las materias y supuestos siguientes: prevencion y control de la contaminacion atmosférica emitidas
por fuentes industriales y moviles que no sean de competencia federal; sistemas de recoleccion,
transporte, almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicion final de los residuos sdlidos e industriales
que no estén considerados como peligrosos; la prevencion y control de la contaminacién generada por la
emision de ruido, vibraciones, energia térmica, luminica, radiaciones electromagnéticas y olores
perjudiciales a equilibrio ecoldgico o a ambiente provenientes de fuentes fijas 0 moviles que no sean de
competencia federal .14

Son facultades de los municipios lavigilanciadel cumplimiento de las normas oficia es mexicanas expedidas
por lafederacion, en las materias siguientes: s

« Laprevencion y control de la contaminacion atmosférica generada por fuentes fijas que funcionen como
establecimientos mercantiles o de servicios y de fuentes méviles que no sean de jurisdiccion federal.

« Laprevenciony control de los efectos sobre el ambiente ocasionados por |a generacion, transporte,
almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicion final de los residuos sélidos e industriales que no
estén considerados como peligrosos.

» Laprevenciény control de la contaminacion por ruido, vibraciones, energia térmica, radiaciones
electromagnéticas y luminicay olores perjudiciales parael equilibrio ecolégico y e ambiente,
proveniente de fuentes fijas mercantiles o de servicios, asi como la vigilancia de las emisiones de fuentes
moviles que no sean de jurisdiccion federal.

» Laprevenciény control de la contaminacion de las aguas que se descarguen en los sistemas de drengje y
alcantarillado de los centros de poblacidn, asi como de las aguas nacional es que tengan asignadas.

Apartedelasfacultades expresas, laLey General del Equilibrio Ecolégicoy laProteccion a Ambiente establece
laposibilidad de descentralizar funciones del gobierno federal alos gobiernos delos estados. En efecto, y con base

13 El procedimiento para expedir |as normas oficial es mexicanas se define en la Ley Federal sobre Metrologiay Normalizacion, publi-
cadael 1 dejulio de 1992 en el Diario Oficial de la Federacion, y reformada por decretos publicados los dias 24 de diciembre de
1996 y 20 de mayo de 1997.

14 Articulo 7 fracciones VIl y XIII.

15 Articulo 8 fraccion X|1. Estas facultades otorgadas a municipio se confirman en el Articulo 119 Bis de lapropia LGEEPA: “En mate-
ria de prevencion y control de la contaminacion del agua, corresponde a los gobiernos de los Estados y de los Municipios, por si 0 a
través de sus organismos publicos que administren el agua, asi como a del Distrito Federal, de conformidad con la distribucion de
competencias establecida en estaLey y conforme lo dispongan sus leyes locales en lamateria: |.- El control de las descargas de aguas
residuales a los sistemas de drenaje y acantarillado; 11.- Lavigilancia de las normas oficiales mexicanas correspondientes, asi como
requerir a quienes generen descargas a dichos sistemas y no cumplan con éstas, lainstalacion de sistemas de tratamiento (...)"
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Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

en el Articulo 116, fraccidn VI, de la Constitucidn General, el articulo 11 de la LGEEPA preveé que la federacion,
por conducto dela Semarnap, podra suscribir convenios o acuerdos de coordinacion con €l objeto de quelos estados
o €l Distrito Federal asuman, entre otras funciones, “larealizacién de acciones paralavigilanciadel cumplimiento
de las disposiciones de esta Ley”. Asimismo, se contempla la posibilidad de que |os estados puedan suscribir con
Sus muni i pios convenios de coordinacién, previo acuerdo con lafederacion, aefecto de que éstos asuman laredizacion
de las funciones anteriormente referidas. 1

L os convenios de coordinacién que agui se sefidan son € mecanismo legal disefiado por laL GEEPA paraavanzar
en ladescentralizacion de lagestion ambiental. Sin embargo, si bien ladescentralizacion de lafuncion deinspeccion
y vigilancia permitira mejorar la gestion ambiental gubernamental, se deben tener muy presentes las diferencias en
los niveles de desarrollo administrativo de los estados de |a Republica.

Ley de Aguas Nacionales

LaLey deAguas Nacionales!” regulalas aguas continentales y, solo en unaformaindirecta, alas aguas marinas, por
loqueserefierea control de su calidad. Estaley establece alaComision Nacional del Agua(CNA) como laautoridad
federal Unicaen materiade agua. LaCNA es un érgano desconcentrado de la Semarnap, con plenaautonomiatécnica
y administrativa. Dentro del capitulo relativo a prevencién y control de la contaminacidn de las aguas, €l articulo 95
delaLey deAguasNacionalesfacultaalaCNA paraque, en € danbito delacompetenciafederal, realicelainspeccion
o fiscalizacion de las descargas de aguas residual es con el objeto de verificar el cumplimiento de laley.8

LaL ey de Aguas Nacionales no define adetalle el procedimiento a observarse parael desarrollo delasvisitas
de inspeccion. Unicamente sefida, en e mismo articulo 95, que |os resultados de lainspeccion “se haran constar
en actacircunstanciada, produciran todos | os efectos | egalesy podran servir de base paraquelaComisiony lasdemés
dependencias de laAdministracién Plblica Federal competentes puedan aplicar |as sanciones respectivas previstas
enlaley”.1 Detal suerte, resulta aplicable supletoriamente la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.2

Respecto de |as facultades para realizar lainspeccion de |as descargas de aguas residuales, la Ley de Aguas
Nacionales, como yase menciond, otorgaalaCNA lafacultad deinspecciony vigilanciaen materiade descargas de
aguas residuales en el ambito federal. Dicha facultad permite a la Comision establecer y vigilar € cumplimiento
delas condiciones particul ares de descarga que deben satisfacer |as aguas residual es que se generen en bienesy zonasde
jurisdiccion federal; de aguas residual es vertidas directamente en aguas y bienes nacionales, o en cualquier terreno
cuando dichas descargas puedan contaminar el subsuelo o los acuiferos. 2

La Ley de Aguas Nacionales impone sanciones a los particulares que se oponen a 0 no colaboran con las
autoridades para el desarrollo de unainspecciény vigilancia. Prevélasuspension delaconcesion o asignacion para
¢l uso o0 aprovechamiento de aguas nacionales en caso de que el concesionario 0 asignatario no permita que se efectlie
lainspeccion, la medicién o verificacién sobre los recursos e infraestructura hidraulica concesionada o asignada,
hasta que regularice tal situacion; se sanciona con multa el impedir las visitas, inspecciones 'y reconocimientos
querealicela Comision en lostérminos de estaley y de su reglamento; asi como €l no entregar |os datos requeridos
por CNA para verificar € cumplimiento de las disposiciones contenidas en laley y en los titulos de concesion,
asignacion o permiso.

16 Articulo 11 fraccion VI y Gltimo parrafo.
17 publicada en el Diario Oficial dela Federacion el 1 de diciembre de 1992.

18 Estafacultad dela CNA se sefidlatambién en el Articulo 40 fraccion V del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca.

19 |_ey de Aguas Nacionales publicada en el Diario Oficial el 1 de diciembre de 1992, capitulo 10.

20 pyplicadaen el Diario Oficial € 4 de agosto de 1994, reformada por decreto publicado € 24 de diciembre de 1996.
2 Articulo 86 fraccion I11.

22 Articulo 26 fraccion 1.

2 Articulo 119 fracciones X y XI.
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La Ley de Aguas Nacionales prevé la posibilidad de que e Poder Ejecutivo convenga mecanismos de
coordinacion de acciones con los estados y municipios afin de ampliar la capacidad de cumplimiento y aplicacién
deestaley, sin afectar sus facultades en lamateria. Ladistribucion legal de facultades en materia de vigilancia, por
lo general se realizaen favor de los municipiosy no de los estados. En efecto, laLey de Aguas Nacionales sefida
qued control delasdescargas de aguas residuales alos sistemas de drengj e o al cantarillado de | os centros de poblacion
corresponde alos municipios, con la participacion de los estados cuando fuere necesario y asi o determinen lasleyes
locales.

1.4. Ley Federal de Procedimiento Administrativo

En estaley® se regulan los actos, procedimientosy decisiones de laadministracion publicafedera centralizadasin
perjuicio alas disposiciones que figuran en los tratadosinternacionales de los que M éxico es parte. Estaley seaplica
supletoriamente a la legislacion administrativa que regula, como son la LGEEPA y laLey de Aguas Nacionales.

LaLFPA detallael procedimiento parallevar a cabo visitas de verificacion. Especificamente, el Articulo 62
facultaalas autoridades administrativas paracomprobar e cumplimiento de las disposicioneslegaesy reglamentarias
por medio de visitas de verificacion, mismas que podran ser ordinariasy extraordinarias; las primeras se efectuaran
en diasy horas habiles, y las segundas en cualquier tiempo.

Es de sefiaarse que tanto la LGEEPA como la Ley de Aguas Nacionales otorgan a Profepay ala CNA la
atribucién de vigilar e cumplimiento y aplicacion de la normatividad, interpretarla para efectos administrativos, y
aplicar las sanciones'y gjercer los actos de autoridad en la materia que no estén reservados al Ejecutivo Federal .26

En los casos en donde proceda, se podran utilizar las disposiciones de una ley para suplir las de otras. Esta
disposicién se haprevisto en laLGEEPA o la Ley de Aguas Nacionales para facilitar la aplicacion de las normas a
travésdelavigilancia, visitas deinspeccidn, laimposicion de sanciones o laresol uci6n de recursos administrativos.?

24 Estadistribucion de competencias en materia de prevencion y control de la contaminacion del agua complementalo dispuesto por la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.

% Publicadaen el Diario Oficial dela Federacion el 4 de agosto de 1994, y reformada por decreto publicado en el Diario Oficial dela
Federacion del 24 de diciembre de 1996.

26 Anteslal ey de Aguas Nacionales sefialaba que la CNA podia efectuar las visitas de inspeccion y las funciones de inspeccion y vigi-
lancia necesarias, pero laLFPA le haretirado esa facultad.

27.8. S.JF, 3er vol. p. 799.
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Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

Politicas y programas gubernamentales

Identificacion de la comunidad regulada

El éxito delos programas paralaprevenciony el control delacontaminacion ambiental, requiere de un conocimiento
amplio del sector industrial sujeto alalegidacién ambiental, asi como de sus caracteristicas, composicién, localizacion,
y actividades. Para ello, laautoridad ambiental cuentacon varios mecanismos. El principal derivadelas obligaciones
legalesimpuestas a sector industrial para obtener autorizacionesy licencias previas al funcionamiento de susobras
o0 actividades, asi como delaobligacion deinscribirse en registros plblicos organi zados por laautoridad ambiental.
Ademas delo anterior, la Profepa esta en condiciones de acudir a otros registros, tanto publicos como privados, asi
como a censos e inventarios diversos, todo lo cual le permite llenar posibles vacios en lainformacion directamente
bajo su responsabilidad. Aunado alo anterior, lainformacion requiere ser concentraday sistematizada en bases de
datos que sirvan como instrumentos de toma de decisiones parala autoridad.

Informacion manejada por la autoridad ambiental

Lalegislacion ambiental de México contempla diversas figuras que permiten alaautoridad tener conocimiento del
ndmero de empresas dedi cadas a determinadaactividad, su localizacion y las emisiones contami nantes que generan.
Entre esas figuras se contemplala expedicidn de autorizaciones, permisosy licencias, asi como d registro de empresas
generadoras de contaminantes. Todas ellas se otorgan en materia de impacto ambiental, en estudios de riesgo,
contaminacion atmosférica, residuos peligrosos y aguas residuales. Por medio de estas autorizaciones y registros
se establecen condiciones particulares de operacion industrial con el fin de regular y minimizar las emisiones
contaminantes y de recabar informacién indispensable parala construccion de inventarios.

En materia de impacto ambiental
L os particulares deben presentar |os siguientes informes y manifestaciones:

« Informe preventivo sobre impacto ambiental. Se debe presentar antes de realizar una obra o actividad
regulada por lalegislacion ambiental, y que se considere que € impacto ambiental de la obra o actividad
no causara desequilibrio ecolégico, ni rebasaralos limites y condiciones fijadas en las NOM.

» Manifestacion de impacto ambiental en lamodalidad general. Se requiere presentar parala autorizacion
de una obra o actividad regulada, la cual debera contener una descripcion de los posibles efectosen €l o
los ecosistemas que pudieran ser afectados por la obra o actividad de que se trate, considerando €l
conjunto de los elementos que conforman dicho ecosistema, asi como las medidas preventivas, de
mitigacién y las demés necesarias para evitar y reducir al minimo |os efectos negativos sobre el
ambiente.

» Manifestacion de impacto ambiental en lamodalidad intermedia. Ademas de lainformacién anterior,
deberéa contener la descripcion del posible impacto ambiental de la obra o actividad de que se trate, y de
las medidas de prevencién y mitigacion propuestas.

» Manifestacion de impacto ambiental en la modalidad especifica. Requiere laampliacion dela
informacion contenida en las manifestaciones general e intermedia, aumentando un andlisis de la calidad,
actual y proyectada, de los factores ambientales en el lugar de laobra o actividad; laidentificacion y
evaluacion de los impactos ambiental es que ocasionaria la gjecucion del proyecto en sus distintas etapas,
asi como una descripcién de las medidas de prevencion y mitigacion en cada una de las etapas de la obra
o actividad, y €l programa de recuperacion y restauracion del areaimpactada, a concluir lavida Util dela
obra o a término de la actividad correspondiente.
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« Estudio deriesgo, en las siguientes modalidades: @) informe preliminar de riesgo, b) andisisde riesgo, y
¢) andlisis detallado de riesgo. Cuando se trata de actividades consideradas altamente riesgosas por la
legislacion ambiental, la manifestacién de impacto ambiental deberdincluir el estudio de riesgo
correspondiente.

2.1.1.2 En materia de contaminacion atmosférica

Laautoridad ambiental cuenta con los siguientes instrumentos para allegarse informacién sobre €l sector industrial

que debe estar sujeto averificacion. A fin de poder operar lasfuentesfijas de jurisdiccion federal que emitan o puedan
emitir olores, gases o particulas sdlidas o liquidas ala atmésfera, requieren de licencia de funcionamiento expedida
por la Semarnap. Las empresas deben entregar la informacion relativa a sus emisiones ala atmésfera, tales como
su monto y composicion. Estainformacion se colocaen el inventario de emisiones.

2.1.1.3 En materia de residuos peligrosos
Quienes los generen 0 manejen residuos peligrosos requieren contar con las siguientes autorizaciones:

* Autorizacién paramanejar residuos peligrosos a empresas paralainstalacion y operacion de sistemas
para |a recoleccion, almacenamiento, transporte, a ojamiento, reliso, tratamiento, reciclaje, incineracion y
disposicion final de residuos toxicos.

 Autorizaciones paraimportar o exportar materiales o residuos peligrosos.

 Registro de empresas que manejen residuos peligrosos. El reglamento de la LGEEPA en materia de
residuos peligrosos prevé que el generador de residuos peligrosos debe inscribirse en €l registro que para
el efecto establezca la Semarnap.

2.1.1.4 En materia de aguas residuales
Lalegislacion ambiental dispone |os siguientes requerimientos:

» Laley de Aguas Nacionales establece que se requiere permiso de la Comisién Nacional del Aguapara
descargar en forma permanente, intermitente o fortuita aguas residuales en cuerpos receptores que sean
aguas nacionales, asi como cuando seinfiltren en terrenos que sean bienes nacionales o en otros terrenos
cuando puedan contaminar el subsuelo o los acuiferos.2

» En € Registro Pblico de Derechos de Agua (Repda) se inscriben los titulos de concesion, de asignacién
y los permisos para el uso y aprovechamiento del agua, asi como las prorrogas de las mismas, su
suspension, terminacion y |os actos o contratos relativos a la transmision total o parcial de su titularidad.

El otorgamiento de | as anteriores autorizaciones conllevaimportantes costosy cargas administrativas. Por esta
razén, México haestablecido LicenciaAmbiental Unica con respecto acontaminacion atmosférica, residuos peligrosos
y descargas de aguas residuales.

El 11 de abril de 1997 la Semarnap publicé en el Diario Oficial de la Federacién “el Acuerdo que establece
los mecanismos y procedimientos para obtener la Licencia Ambiental Unica, mediante un tramite Gnico, asi como
laactualizacion delainformacion de emisiones mediante unacédulade operacion”. En dicho Acuerdo se considera
que la Licencia Ambiental Unica es e instrumento adecuado para llevar a cabo la coordinacion de trémites y el
seguimiento, actualizacion e informacion por establecimiento industrial de emisiones de contaminantes. En efecto,
el Acuerdo sefidla

28 Articulo 88. El propio articulo prevé que la Comision Nacional del Agua puede sustituir € requisito del permiso de descarga de
aguas residuales por un simple aviso, dependiendo de | as caracteristicas de |os acuiferos, zonas, localidades o usos del agua.
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Primero.- El presente Acuerdo tiene por objeto establecer |os mecanismos 'y procedimientos para la realizacién de
un trdmite Gnico en materia de proteccion a ambiente, en aquellos casos en que la operacion y funcionamiento de
establecimientos que realizan actividades de competencia federal requieran obtener diversos permisos, licencias o
autorizaciones que deban ser otorgados por la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, asi
como actualizar la informacion para la integracion del inventario de emisiones y transferencia de contaminantes
por establecimiento.

Como consecuenciadel tramite antes sefialado, la Secretaria emitird un documento denominado LicenciaAmbien-
tal Unica, que integrard, mediante la coordinacion entre la Comision Nacional del Aguay el Instituto Nacional de
Ecologia, las distintas autorizaciones que actualmente dicha Secretaria emite por separado, y que seran firmadas
por los servidores publicos facultados paratal efecto. Esta LicenciaAmbiental Unica no contendra més requisitos
o0 condicionantes que los previstos en las disposiciones legales aplicables.?®

LaProfepaconsideraquéiniciativatieneimportantesimpactosen el cumplimiento de lanormatividad ambiental.
Lalicenciaambienta Gnicapermitiraunagestion ambiental multimedios cadavez mayor por parte del sector industrial
que propicie el cumplimiento integral y creciente de sus obligaciones en la materia, asi como la utilizacion de
tecnologias de proceso menos contaminantes dentro del concepto de calidad ambiental total. Permitira generar
informacion integral que alimente a los sistemas de informacion ambiental y que sirva de punto de partida para €l
seguimiento periédico del desempefio ambiental de la industria. Daré oportunidad de promover programas de
cumplimiento por rama industrial, considerando acciones de reduccién en la fuente, minimizacion de residuos,
sustitucién deinsumos, cambios de procesosy programas de calidad total. Asimismo, la Profepaestimaquelalicencia
permitira dar un tratamiento diferenciado a las empresas de acuerdo con su capacidad de gestion, ala vez que se
promueven esfuerzos voluntarios de cumplimiento de la normatividad.

Lainformacion generada por este instrumento permitira integrar bases de datos de tramites, la cual formara
parte del Sistema Nacional de Informacion Ambiental que se revisa mas adelante. Esta informacion sistematizada
permitira realizar blsquedas y andlisis muy especificos, aunado ala posibilidad de filtrar informacion bajo algin
criterio que ayudara a seleccionar | os datos requeridos para propésitos de planeacion, vigilanciay control o evaluacion.

2.1.2 Sistemas de informacion

LaLGEEPA contemplalacreacion deun SistemaNaciona de Informacién Ambiental y de Recursos Naturales (Sinia),

en donde se integrarén informes o documentos relevantes que resulten de las actividades cientificas, académicas,

trabajos técnicos o de cualquier otraindole en materiaambiental. Dicho sistemalo desarrollalaautoridad ambiental

federal®y sevincularacon el Sistemade Cuentas Nacionalesacargo del Instituto Naciona de Estadistica, Geografia
e Informética.

Deacuerdo con laley, en €l Siniaestaradisponible paraconsulta plblicalainformacion relativaalosinventarios
de recursos naturales existentes en €l territorio nacional, alos mecanismos y resultados obtenidos en e monitoreo
delacalidad del aire, del aguay del suelo, a ordenamiento ecoldgico del territorio, alas autorizaciones, licencias
0 permisos que la autoridad federal expide, asi como la correspondiente a los registros, programasy acciones que
se redlicen parala preservacion del equilibrio ecoldgico y la proteccion a ambiente.3t

2 Acuerdo que establece los mecanismos y procedimientos para obtener la LicenciaAmbiental Unica, mediante un trdmite Gnico, asf
como la actualizacion de la informacién de emisiones mediante una cédula de operacion; publicado en el Diario Oficial e 11 de
abril de 1997.

30 Setiene acceso al Siniaen Internet en: <http://www.ine.gob.mx/INE/documentos/sinia.html>. Este sitio esta en construccion, pero
Se tiene acceso a algunos de sus componentes.

31 E| desarrollo de sistemas de informacion esta previsto para todo el gobierno federal en el Programa de Desarrollo Informético
1995-2000, € cual sefiala que en materia de informacion pablica se debe crear unainfraestructura de informacion que beneficiealas
instituciones plblicas, a sector privado y ala sociedad, mediante el desarrollo de bases de datos sobre temas especificos que inclu-
yan informacion nacional, regional, sectorial einstitucional, las cuales serén puestas a disposicion de la ciudadania en redes de datos
nacionales e internacionales. Programa de Desarrollo Informético 1995-2000, Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Infor-
maética (1995), p. 35.
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De acuerdo con el Programade Medio Ambiente, € Siniaseintegrarade 12 componentes, entrelos que destaca
paralos efectos de este trabajo €l Sistema de Informacion sobre e Cumplimiento de la Normatividad Ambiental y
de Recursos Naturales. Este sistema operara dos diferentes sistemas de informacién tendientes a ampliar €l
conocimiento sobre el cumplimiento de la normatividad ambiental, asi como afacilitar la determinacion de metas
y la programacion de |as acciones de inspeccion y vigilancia. Este sistema estara compuesto por:32

« Informacién Estratégica para Toma de Decisiones.

« Monitoreo de los Recursos Naturales parael cumplimiento de la Normatividad Ambiental.

AuditoriaAmbiental.
« Indicadores de Cumplimiento de la Normatividad Ambiental por la Industria.
» Denuncia Popular.

Determinacion de prioridades

Criterios de la autoridad para la realizacién de inspecciones

La autoridad puede ordenar las visitas espontaneamente en gjercicio de sus facultades de inspeccion y vigilancia,
sin que sea necesario que paraello tengarazones especificas en relacién con cada persona, fisicao moral. Lafacultad
de inspeccion y vigilancia es eminentemente discrecional, por cuanto que su gercicio obedece a los criterios de
oportunidad. La Profepa determinaralaintensidad y extension del examen en € programa de trabgjo.

El Programa de Trabajo 1997 dela Semarnap33 proporciona unaindicacion clara sobre cuadles son los criterios
paraidentificar las industrias por inspeccionar:

Para este afio se pretende incrementar la eficaciay la oportunidad de |los programas sefial ados, por lo que la Semar-
nap definiré las prioridades de visitas de acuerdo con el tamafio, la cantidad y el tipo de emisiones contaminantes;
dard seguimiento alas medidas correctivas impuestas; operard el programa de verificacion de vehiculos nuevos en
planta; elaboraralas estrategias de atencion a contingencias ambiental es; evaluaré|as propuestas el aboradas por las
empresas sobre las medidas para reducir las emisiones durante las contingencias ambientales, y verificara que éstas
cumplan con €l plan respectivo.®*

Siguiendo estos criterios, la Procuraduria desarrollavisitas de inspeccion, atendiendo al marco juridico vigente,
en |os casos siguientes:

1. Inspeccidn industrial
Visitas de inspeccion alaindustria para verificar el cumplimiento de lalegislacién ambiental.
2. Verificacion

Como resultado delanecesidad de conocer €l avance o cumplimiento delas condicionantes dictadas como
medidas de correccion airregularidades detectadas en una visita de inspeccion previa. Una vez vencidos
los plazos parallevar acabo lacorreccion de lasirregul aridades se procede arealizar unanuevavisitapara
verificar el cumplimiento de las medidas impuestas.

3. Contingencia ambiental

Resultante de un accidente en unaindustria que implique riesgo de afectacion al ambiente. En €l caso de
laZonaMetropolitana de la Ciudad de México se verificala participacion de las empresas en el Programa

32 |bid., pp. 141-142
33 Programa de Trabajo 1997, Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, marzo de 1997.
3 |bid., p. 68.
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de Contingencias Ambientales (PCI) en materia de contaminacion atmosférica, afin de que efectivamente
disminuyan su produccion a niveles deseados.

4, Revisiénjuridica

Efectuada a las empresas que durante una contingencia ambiental niegan el acceso alasinstalaciones. La
revision juridicaimplica un mayor grado de escrutinio en lainspeccion.

5. Denuncia popular

Atencion a quejas o denuncias promovidas por personas o sectores de la sociedad afectados directa o
indirectamente por alguna fuente fija de emisiones contaminantes.

6. Verificacion documental

Consiste en localizar empresas que no se encuentran registradas ante |a Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturalesy Pesca (Semarnap), por medio de un barrido por zonas. Unavez localizadas se procede
aredlizar unavisitadeinspeccion enlacual sdlo se solicitan documentos del establecimiento para confirmar
su operacion legal. Este programaimplicaladeteccion de empresas no registradas, por medio dedirectorios
industriales, registros en las camaras industriales, en la Secretaria de Hacienda 'y Crédito Pdblico, en la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, y otros.

Respecto de esta Ultima motivacion para realizar una inspeccion, se considera que no puede ordenarse una
visitasi no existe, por parte ddl particular, ciertamanifestacion haciael exterior de agiin hecho o actividad que pudiera
dar lugar alageneracion de unaobligacion ambiental; lainscripcidn en un padrén deindustriales, €l establecimiento
deinstalaciones o € gjercicio de actividades reguladas. Es decir, la orden de inspeccion respecto de quien no ha
sido previamente detectado por laautoridad como un particular sujeto alanormatividad ambiental, debe especificar
también los motivos por |os que se supone que en el lugar avisitar serealiza o pudo haberse realizado algun hecho
que laley sefiale como generador de obligaciones ambiental es, por cual quier exteriorizacion de ese hecho, paraque
tal orden se considere debidamente motivada.

Existen programas de inspeccion gque se basan en criterios de proteccion de lasalud y el ambiente. Tal es el
caso del Programa de Contingencias Atmosféricas que actualmente se aplicaen el Valle de México. Este programa
se basa en cinco principios fundamental es, tres de los cual es muestran laforma en que seintegray retroaimenta el
sistema de inspeccion y vigilancia en periodos de contingencia.

« Activacion determinada por criterios de salud ambiental. Dado que € objetivo fundamental del
programa es evitar la exposicion de la poblacion a concentraci ones riesgosas de contaminantes, |os
nivel es de contaminacion alos cuales se activa el programa deben basarse de manera prioritariaen
criterios de salud ambiental, dejando en un segundo plano criterios econémicos y politicos.
Adicionalmente, el programa se revisa de manera permanente para mantenerlo actualizado incorporando
lainformacion cientifica mas reciente sobre salud ambiental .

« Correspondencia con €l inventario de emisiones. La eficacia de |as acciones de control de
contingencias depende criticamente de dos factores: quiénes participan en ellasy cudl eslaintensidad de
su participacion. En este sentido, la eficacia serda mayor si las acciones van dirigidas alos sectores que
maés contribuyen ala contaminacion atmosférica en la zona metropolitana, y si laintensidad con laque
cada uno de ellos participe corresponde a su contribucidn en la emision total de contaminantes.

» Claridad en €l disefio y sencillez de aplicacién. Las reglas de participacion de los sectores de
transporte, industrial y de servicios, deben ser clarasy las sefiales que de ahi se desprenden deben de ser
consistentes en el tiempo. La definicién de las empresas que deben disminuir su produccion esta
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claramente establecida, asi como los porcentajes en que deben hacerlo. Asimismo, |las tareas de
vigilancia son del conocimiento de las industrias participantes.

Por otra parte, existen también programas de inspeccién basados en consideraciones geograficasy en €l tipo
deindustriaque debe ser monitoreada. Tal esel caso del Programa paralaminimizaciony mangjointegral de residuos
industriales peligrosos en México 1996-2000. Por medio de este Programa se hace de conocimiento publico, y en
particular del sector industrial, cuéles son las prioridades paralaautoridad ambiental. Este Programa reconoce que
anteloslimitados recursos técnicosy humanos con que cuentalainfraestructurade vigilancia, resultanecesario enfocar
aquellasregiones'y sectores que resulten prioritarios por los riesgos ambienta esimplicitos. Con relacion alasregiones
y corrientes de residuos, |os programas de inspeccion y vigilancia se enfocardn hacialas siguientes prioridades:

Regiones prioritarias en materia deresiduos peligrosos
 Frontera Norte « Zona Metropolitana de la Ciudad de México
e ZonaMetropolitanade Guadalajara  * Zona Metropolitana de Monterrey
« Corredor industrial del Golfo « Corredor Querétaro-Leon
* Corredor Puebla-Tlaxcala « Corredor Lerma-Toluca
A su vez, el Programa asigna prioridades en razén de | os sectores industrial es que manejan residuos peligrosos:

Sectores prioritarios para lainspeccion en materia de residuos peligrosos

Prioridad alta Prioridad mediana
Curtido y acabado de cuero Textiles
Fabricacion de productos Refinacién de petréleo

petroquimicos bésicos

Fabricacion de productos Galvanoplastia en piezas metdlicas
guimicos bésicos organicos

Fabricacion de productos Fabricacion y/o ensamble
quimicos bésicos inorganicos de equipo eléctrico y electronico

Lalegislacion y normatividad en materia de residuos peligrosos establece un sistema de reportes de envio,
recepciony disposicion de residuos acargo de las industrias, los cual es aportan lainformaci6n basica para rastrear
el curso seguido por los residuos desde la cuna hasta latumba.3 Estainformacion seintegraraa SistemaNacional
de Rastreo de Residuos Peligrosos, € cual permitira verificar que la informacion de las empresas generadoras
correspondacon lainformacién de las empresas de manejo, detectando aquellos fluj os que no completen el proceso
de generacin-reciclaje o generacion-tratami ento-disposicion. En formaperiddica, € sistemade rastreo operado por
d Instituto Nacional de Ecologia informara a la Profepa sobre los envios que no completaron € ciclo hasta su
disposicion final. Con esta informacion la Profepa podra verificar las rutas de envio y disposicion que no sean
consistentes entre |o que se reporta a envio y lo que finalmente se dispone.

35 De acuerdo con e Informe de Labores 1995-1996 de la Semarnap, se continlia con la implantacion del Sistema de Empresas de
Riesgo Ambiental (Siera), que contiene informacion general del manejo de sustancias y residuos peligrosos por empresa, asi como
los recursos para atencién de emergencias ambiental es de manera georreferenciada, con cobertura nacional.

36 Articulos, 23, 26 y 34 del Reglamento en materia de residuos peligrosos publicado en € Diario Oficial el 25 de noviembre de 1988.
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Monitoreo del cumplimiento de la normatividad
Inspecciones

Para la Profepa e objeto de las inspecciones radica en: @) evaluar el estado de acatamiento y documentar las
contravenciones para efectos de tomar las medidas necesarias afin de hacer cumplir las reglamentaciones; b) supervisar
los programas de inspeccién efectuados por otras dependencias, tales como |as autoridades estatales; ¢) recolectar
informacion como parte de un plan deinspeccién que abarque alaregién/industria en su totalidad, afin de evaluar
lanecesidad deimplantar més controles; d) promover el cumplimiento de las reglamentaciones en formavoluntaria,
y €) establecer una presencia oficia afin de promover el cumplimiento de las reglamentaciones.

Marco legal

LaL GEEPA¥ reglamentalasinspecciones cuyo objeto es verificar e cumplimiento delalegislaciony lanormatividad
ambiental. Asi, sefialalos siguientes aspectos a observarse para su desarrollo:

i) Competencialegal. El articulo 32 Bis de laLey Orgénicade laAdministracion Piblica Federal
(LOAPF) establece las atribuciones de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.
En materia de inspeccién y vigilancia, € citado articulo faculta ala Secretaria para:

V. Vigilar y estimular, en coordinacion con las autoridades federales, estatales y municipaes, el cumplimiento de
las leyes, normas oficiales mexicanas y programas relacionados con recursos naturales, medio ambiente, aguas,
bosques, floray fauna silvestre, terrestre y acudtica, y pesca; y demas materias competencia de la Secretaria, asi
€omo, en su caso, imponer las sanciones procedentes.

Por su parte, el articulo 161 delaL GEEPA otorgaala Semarnap lafacultad de realizar 1os actos de inspeccion
y vigilanciadel cumplimiento de las disposiciones contenidas en la propialey, asi como delas que delamismase
deriven. La Semarnap cuenta con la competencia originaria para gjercer las facultades en materia de inspeccion.
Estas atribuciones |l as gjerce através de la Procuraduria Federal de Proteccion a Ambiente (Profepa), encargadade
“vigilar el cumplimiento de las disposiciones legal es relacionadas con la prevencion y control de la contaminacién
ambiental, losrecursos naturales, los bosques, lafloray faunasilvestres, terrestresy acuéticas, pescay zonafederal
maritimo terrestre, playas maritimasy terrenos ganados al mar o acualquier otro depésito de aguas marinas, areas
naturales protegidas...” .38

Es importante destacar que otorgar la funcion de inspeccion a érganos desconcentrados de la Secretaria no
violalaasignacion de competencia legal realizada por el Congreso, ya que la facultad reglamentaria que otorga el
Articulo 89, fraccion | de la Constitucion Federal, comprende también la creacion de autoridades que g erzan las
atribuciones asignadas por laley y ladeterminacion de las dependencias u 6rganos de laadministracion pablicaque
deban ejercer las facultades concedidas por laley alaentidad de que se trate, porque con ello se provee ala exacta
observancia de laley reglamentada, al hacer operativa su aplicacion. Al efecto, la Suprema Corte de Justiciade la
Nacion ha sefialado:

“...el Poder Ejecutivo, obedeciendo a condiciones y circunstancias especiaes y sin desbordar la facultad de que
estainvestido, puede expedir normas especiaes afin de crear |os 6rganos que sean necesarios paralarealizacion de
funciones previstas en laley y las cuales deben cumplirse en el gercicio de la actividad administrativa’ .3

ii) Orden devisita. En el articulo 162 de la LGEEPA se sefiadla que las primeras formalidades legal es para
lapréctica de una visita de inspeccion es la existencia de una orden escrita debidamente fundada y
motivada, expedida por autoridad competente.*© Asimismo, dicha orden escrita debe precisar €l lugar o

37 Supra, n. 10.

38 Articulo 62 fraccion | del Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, publicado en €
Diario Oficial dela Federacién el 8 de julio de 1996.

39 Amparo en revision 1148/81, Farmacia de Cuautla, S.A.
40 Articulo 162, parrafo segundo de la L GEEPA.



Politicay practica de México en materia de indicadores de cumplimiento de la legislacién ambiental I Al

zona que habré de inspeccionarse. Ademés, lainspeccion debe llevarse a cabo en €l sitio especificado en
laorden respectivay no en ningun otro, aunque corresponda a dependencias del sujeto visitado.
Finamente, en la orden de inspeccion se debe expresar “el objeto de ladiligenciay €l acance de ésta’
con €l objeto de que la persona visitada conozca en forma precisa sus obligaciones asi como las
limitaciones de lainspeccion y sin que sea validala emision de ordenes de visita para comprobar el
acatamiento de disposiciones ambiental es de manera genérica, indiscriminada.*

iii)Inicio delavisita. El Articulo 163 de laL GEEPA* sefidla que “ el personal autorizado, a iniciar la
inspeccién se identificara debidamente con la persona con quien se entienda la diligencia, exhibirala
orden respectivay le entregara copia de la misma con firma autografa requiriéndola para que en el acto
designe dos testigos.”

iv) Circunstanciacion del acta de visita. En toda visita de inspeccion se levantard acta en la que se haran
constar en forma circunstanciada los hechos u omisiones que se hubiesen presentado durante la
diligencia,“ asi como lo previsto en €l articulo 67 de la Ley Federa de Procedimiento Administrativo.*

2.3.2 Vigilancia del cumplimiento de la
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente

Una de las principales funciones de la Profepa es |a verificacién del cumplimiento de las normatividad ambiental
por parte de |os responsables de la operacidn de las fuentes de contaminacion ambiental, através de programas de
inspeccion en € territorio nacional.

Esta actividad larealiza a través de diversas unidades administrativas de la Profepa.%¢ La Subprocuraduria de
Verificacion Industrial se integra por tres Direcciones Generales. de Asistencia Técnica Industrial, de Inspeccion
Industrial, y de Laboratorios.

LaDireccion General deAsistenciaTécnicalndustrial tiene asu cargo el desarrollo delas siguientes acciones:*”

* Disefiar, implantar y operar un sistema de informacin que permita mantener el conocimiento dela
situacion técnica, legal y administrativa que guardan todos y cada uno de los casos sujetos a verificacion
por parte de la Subprocuraduria.

 Establecer, operar y actualizar los sistemas de informacion y seguimiento de procedimientos parala
verificacion de lanormatividad ambiental.

« Intervenir en laemision de lineamientos parala organizacion de los grupos encargados de lainspeccion y
vigilancia en las materias de su competencia.

4 d.

42 Sypra, n.2.

43 Publicadaen € Diario Oficial €l 28 de enero de 1988.

44 Articulo 164, primer parrafo de la LGEEPA, publicadaen el Diario Oficial el 28 de enero de 1988.

45 E| citado Articulo 67 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo sefiala: “ En |as actas se hara constar: |. Nombre, denomi-
nacién o razén social del visitado; I1. Hora, dia, mesy afio en que inicie y concluya la diligencia; 111. Calle, nimero, poblacién o
colonia, teléfono u otra forma de comunicacién disponible, municipio o delegacion, cédigo postal y entidad federativa en que se
encuentre ubicado €l lugar en que se practique lavisita; 1. Nimero y fechadel oficio de comisién quelamotivd; V. Nombrey cargo
de la persona con quien se entendi6 la diligencia; VI. Nombre y domicilio de las personas que fungieron como testigos; VII. Datos
relativos ala actuacion; V1I1. Declaracion del visitado, si quisierahacerla; y 1X. Nombrey firma de quienes intervinieron en la dili-
genciaincluyendo los de quien la hubiere llevado a cabo. Si se negaren afirmar el visitado o su representante legal, ello no afectara
lavalidez del acta, debiendo el verificador asentar larazén relativa”

46 |as atribuciones de la Profepa y sus unidades administrativas se encuentran definidas en el Reglamento Interior de la Semarnap,
publicado €l 8 de julio de 1996 en el Diario Oficial de la Federacion.

47 Supra 18, Articulo 69.
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La Direccion General de Inspeccion Industria tiene las siguientes atribuciones en materia de prevencién y
control de lacontaminacion del airey suelo, asi como en materiade ruido, vibraciones, energiatérmicay luminica
proveniente de instalaciones industriales, comerciales o de servicios de jurisdiccion federal:

« Formular y conducir la politica general de inspeccion y vigilanciadel cumplimiento de la normatividad
ambiental en las materias de su competencia.

* Vigilar e cumplimiento de lalegislacidn, reglamentos, NOM y programas ambientales en |as materias de
su competencia, asi como determinar las infracciones alas mismas.

* Vigilar e cumplimiento de las medidas de prevencion, control, mitigacion, restauracion o compensacion
sefialadas en las resoluciones, autorizaciones, permisos y licencias derivadas de lalegislacion en materia
de prevencidn y control de la contaminacion e impacto ambientales, cuya vigilanciale corresponda.

« Efectuar |las inspecciones procedentes para verificar los hechos en materia de quejas y denuncias.
Y, por ultimo, la Direccion General de Laboratorios lleva a cabo las siguientes funciones:

« Establecer y operar sistemas de control de calidad analitico y de muestreo.

» Redlizar andlisis ambientales y emitir los dictamenes respectivos.
Actualmente, la Subprocuraduria desarrolla los siguientes programas operativos de inspeccion:

 Programade Inspeccion y Vigilancia de las Fuentes de Contaminacion Industrial de Competencia
Federal. Este Programa consiste en la realizacién de visitas de inspeccion alas fuentes de contaminacion
de competenciafedera y las fuentes de generacion de residuos peligrosos, las cuales estén dirigidas
primordia mente a aquellas actividades con mayor potencia paralageneracion de contaminantesy ala
atencion de las quejas y denuncias realizadas por la comunidad.

« Verificacion de Vehiculos Nuevos en Planta. A través de este Programa se asegura que |os vehicul os,
antes de salir de las plantas armadoras, cumplan con la normatividad en cuanto ala calidad de sus
emisiones de gases de combustion y ruido.

* Inspeccién alalndustria Paraestatal. Dentro de este programa se realizan inspecciones alas tres
industrias publicas que mayor riesgo y volumen de residuos, emisionesy descargas generan: Petréleos
Mexicanos (Pemex), Comision Federal de Electricidad (CFE) y Ferrocarriles Nacional es de México
(FNM).

2.3.3 Vigilancia de la aplicacion de la Ley de Aguas Nacionales %

Al1-20

Unaley cumple su propésito en lamedida en que se aplicay se vuelve practica cotidiana. De ahi quela CNA inicid
(desdediciembre de 1992) un importante esfuerzo de difusiony capacitacion entre su personal, con objeto de emprender
inmediatamente lainstrumentacién dela L ey de Aguas Nacionales; el esfuerzo de difusién se extendié alosdistintos
usuariosy alaciudadaniaen general. Paralelamente se establecieron |os procedi mientos necesarios para mantener
una continua vigilancia a fin de supervisar su aplicacion y cumplimiento. El Programa Nacional Hidraulico
1995-2000 define como estrategiaintensificar lavigilanciade las descargas de aguas residual es con o sin tratamiento
en las cuencas y zonas especificas sefialadas en las prioridades y metas. Asi, las acciones para €l control de la
contaminacién serealizaran mediante el impulso del cumplimiento de las Normas Oficiales Mexicanas paradescargas
deaguasresiduaesy delas condiciones particulares de descarga, existentes parael giro delas actividades econdmicas
y de acuerdo con |as caracteristicas de |os cuerpos receptores y usos ulteriores del agua.

48 Publicado en el Diario Oficial € 1 de diciembre de 1992.
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Dentro delaCNA, la Subdireccién General de Administracion del Aguaeslaunidad responsable delastareas
deinspecciény vigilancia:

« Redlizar las verificacion del cumplimiento por parte de |os usuarios de las obligaciones establecidas en
las disposiciones juridicas aplicables, paralo cual podraordenar y practicar visitas domiciliarias, requerir
todo tipo de documentacion, registros, controles, datos o informes, y ordenar €l acceso ainstalaciones,
aprovechamientos, medidores, registros, documentacién y la préctica de cualquier otro medio previsto en
laley tendiente a comprobar dicho cumplimiento.

« Establecer y vigilar el cumplimiento de las condiciones particulares de descarga que deben satisfacer las
aguas residuales que se generen en bienes nacionales, o en cualquier terreno cuando dichas descargas
puedan contaminar €l subsuelo o los acuiferos, en su caso ordenar la suspensién de la actividad que dé
origen aladescarga; realizar lainspeccion y vigilancia de las descargas de aguas residuales.

Lalabor devigilanciaserealizaen dos direcciones; haciael interior delaCNA, paraverificar que el personal
aplicacorrectamente las disposicionesjuridicas, y haciael exterior, paraverificar quelos usuariosdel recurso cumplen
con laley. Respecto a segundo caso, para 1995 se habian llevado a cabo 239 visitas domiciliarias, en los términos
previstos por laLey; de ahi derivé laimposicidn de multas por més de 1.2 millones de nuevos pesos. Delasinspecciones
practicadas ha resultado también una suspension y 22 clausuras de aprovechamientos hidraulicos.*

Complementando la funcion de vigilancia, las brigadas de Proteccion y Seguridad Hidraulica levantaron un
total de 10,063 actas de inspeccion alos usuarios. El 66% correspondi6 a usuarios de aguas subterraneas, € 11% a
usuarios de aguas superficiales, el 8% aocupantes de zonafedera y el 6% restante a personas que extraian materiales
dentro de las zonas federal es administradas por la CNA.

Dentro del esquema legal para el cumplimiento de lalegislacion ambiental en materia de agua, las Normas
Oficiales Mexicanas desempefian un papel central, todavez que son ellaslas quefijan los|imites maximos permisibles
de contaminantes, y constrifien alos particulares a gjustar sus actividades a los estipulado en las mismas. Por €llo,
es necesario que las NOM se conozcan ampliamente, que se apliquen correctamente y que se instrumente un
procedimiento adecuado para la vigilanciay sanciones por incumplimiento. Con base en lo anterior, la CNA esta
instrumentando acciones colaterales para fortalecer €l proceso normativo en los siguientes temas:

« Difusion delas NOM. Aplicacion y cumplimiento.

« Infraestructura para certificacion de productos sujetos alas NOM.

* Inspeccidn y vigilanciaen el cumplimiento de las NOM.

« Actualizacion o elaboracién de Normas Mexicanas (NM X) en apoyo alas NOM.

* Guias, lineamientos, especificaciones y manuales asociados con las NOM que se expiden.

En aspectos més particulares, se contempla que dentro del Programa de agua potable, alcantarillado y
saneamiento se realicen visitas de inspeccion a usuarios responsables de descargas de aguas residuales con y sin
tratamiento paraasegurar el cumplimiento delacalidad en lasdescargasy, en su caso, €l tratamiento y ladisposicion
adecuada de | odos organi cos generados.>® Para ello se coordinan acciones de vigilanciacon laProcuraduria Federal
de Proteccion al Ambiente para el control de las descargas de aguas residuales tratadas y la disposicion adecuada
de lodos organicos en concordancia con el Programa de Medio Ambiente.

En relacion con el programa de administracién de los usos del agua, seintensificalavigilanciay control de
los aprovechamientosy descargas, con objeto de verificar que los usuarios ef ectivamente cumplan con las condiciones

49 Toda lainformacion estadistica fue proporcionada durante | as entrevistas con funcionarios de la CNA.
50 Programa de Aguas Nacionales 1995-2000 de Semarnap, 1997.
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establecidas en sus titulos de concesion y permisos de descarga y paguen lo que realmente les corresponde como
contribuyentes, unavez concluido e plazo que establecen | os Decretos de Facilidades Administrativas. Estos decretos
se aplican pararesponder aaquellos usuarios de agua que no ha obtenido un permiso o no han pagado |os derechos
de uso.

En febrero de 1998, laCNA y la Profepa firmaron un acuerdo de colaboracion por el cual determinaron crear
mecanismos paralaaplicacion de auditorias ambientalesy visitas de inspecci6n en materia de uso, aprovechamiento,
control y prevencion de lacontaminacion del agua. Este acuerdo entre ambasinstancias permitira, ademas, establecer
y consolidar acciones de intercambio de informacion.5t- 52

El acuerdo prevé el apoyo conjunto parael cumplimiento de la Norma Oficial Mexicana NOM-001-ECOL -
1996 que establece los limites méaximos permisibles de contaminantes en las descargas de aguas residual es en aguas
y bienes nacionales.?® LaCNA y la Profepa conjuntaran esfuerzos a efecto de optimizar los procedimientos de control
através de esquemas de cumplimiento voluntario, afin de obtener mejores resultados en laaplicacion de sus respectivos
procedimientos, 1o que ademas de beneficiar alas empresas monitoreadas, propiciaraun gasto publico mésficiente.

Respecto de las auditorias, Profepa seralainstancia que proporcionaraala CNA lainformacién relativaalas
medidas preventivasy correctivas que en materiade uso y aprovechamiento del aguaadopten las empresas auditadas,
aefecto de evitar que dupliquen acciones de verificacion normativa. Asi también, se incluye que las actividades de
auditoria ambiental fomenten el cumplimiento de la normatividad en materia de agua, ademas de regular y vigilar
la conservacion de las corrientes, lagos, lagunas, asi como la proteccion de cuencas alimentadoras y las obras de
correccién torrencial .

Ambito de competencia local e instrumentos para la prevencion y control de la calidad del agua
Las leyeslocaesfijan la competencia entre |os estados y municipios en |os siguientes aspectos:>

 Laregulacion del aprovechamiento racional y laprevision y el control de la contaminacion de las aguas
dejurisdiccion estatal, asi como de las aguas nacionales que tengan asignadas.

» Laevaluacion del impacto ambiental en obras o actividades que no sean de jurisdiccién federal.

 Laaplicacion por los gobiernos municipales de las disposiciones juridicas en materia de prevenciéon y
control de la contaminacion de las aguas que se descarguen en los sistemas de drengje y acantarillado de
los centros de poblaciédn, asi como de las aguas nacionales que tengan asignadas.

« En materiade prevenciény control de la contaminacién del agua, corresponde alos gobiernos de los
estados y de los municipios:

— El control de las descargas de aguas residuales a los sistemas de drenaje y a cantarillado.

— Lavigilancia de la normas oficial es mexicanas correspondientes, asi como requerir a quienes generen
descargas a dichos sistemas y no cumplan con éstas, la instalacion de sistemas de tratamiento.

— Determinar el monto de los derechos correspondientes para que el municipio o autoridad estatal
respectiva pueda llevar a cabo el tratamiento necesario y, en su caso, proceder alaimposicion de las
sanciones a que haya lugar.

— Llevary actualizar €l registro de las descargas a los sistemas de drengje y acantarillado.

51 v éase Excélsior, lunes 23 de febfrero de 1998, p. 38-A.
52 Programa de Aguas Nacionales 1995-2000 de Semarnap, 1997.
53 Publicada el 6 de enero de 1997 en el Diario Oficial dela Federacion.

5 Este apartado se basa en la Parte sexta“ Derecho de aguas 'y e ambiente” del libro Derecho mexicano de aguas nacionales. Legisla-
cién, comentariosy jurisprudencia, de Urbano Farias Herndndez, Editorial Porrda, México, 1993.
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» En €l caso delas descargas de aguas residual es que efectlien personas fisicas 0 morales en las redes de
drengje o acantarillado:

— Expedir e permiso de descarga de aguas residual es (facultad que se prevé en las leyes de todos los
estados del pais, salvo Aguascalientes, Colimay México).

— Fijar condiciones particulares de descarga (facultad que conforme alalegislacion local tienen en el
ambito de su competencia |l os gobiernos estatales 0 municipales en Aguascalientes, Baja California
Sur, Coahuila, Durango, Hidalgo, Jalisco y Morelos; latiene el gobierno estatal en Nuevo Leon, y las
tienen los gobiernos municipales en Colima, Guangjuato, Nayarit, Tamaulipasy San Luis Potosi).

— Fiscalizar y cobrar las cuotas o tarifas por conectarse alared por la descarga de aguaresidual que
efectlien a sistema de drengje y alcantarillado (facultad que se sefiala en las | egislaciones ambientales
de Baja California, Chihuahua, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloay Zacatecas, asi como en las
leyes de agua potable y alcantarillado de Campeche, Oaxacay Sonora).

« Lafiscalizacion del cumplimiento, en el ambito de su jurisdiccion y competencia, de lalegislacion local,
asi como de laLGEEPA, y la aplicacion de sanciones por infracciones alalegislacion en la materia.

« El tratamiento de las aguas residuales de origen urbano, antes de su descarga en cuerpos receptores que
Sean bienes nacionales.

« El aprovechamiento de las aguas residuales de los sistemas de agua y alcantarillado y su reutilizacion
antes de su descarga.

2.4 Indicadores del cumplimiento de la normatividad

24.1

242

Reportes de la Profepa

ActualmentelaProfepareportael resultado de susactividades deinspecciény vigilanciaal sector industrial através
deinformes periédicos, disponibles plblicamente.5s Lainformacién se puede consultar de acuerdo con los siguientes
rubros:

* Visitas de inspeccion alaindustria nacional.

Visitas de inspeccion alaindustria en los estados de |a Frontera Norte.

Visitas de inspeccion alaindustria paraestatal en el ambito nacional.
« Operativos especiales en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.
Sistema de Seguimiento de la Aplicacion de la Normatividad Ambiental (SSANA)

Diversas unidades administrativas de la Profepa estan desarrollando sistemas de informacion que permitan €l
establ ecimiento, desarrollo, seguimiento y eval uaci 6n de programas de cumplimiento de lanormatividad ambiental
nacional, regional y local. En materia de inspeccion industrial, la Subprocuraduria de Verificacion Industrial esta
clasificando lainformacion por fuente de contaminacidn en lo que serefiere aprevenciony control delacontaminacion
ambiental. El sistema de informacion se denomina Sistema de Seguimiento de la Aplicacion de la Normatividad
Ambiental (SSANA). Operade maneracentraizaday actualmente se encuentraen proceso de instalacion en las oficinas
de la Profepa en cada uno de los estados del pais.

Este sistema permite no sdlo almacenar datos facilmente actualizablesy estadisticamente andizables, relativos
a las fuentes de contaminacion y su ubicacion especifica, sino a las caracteristicas de los procesos productivos o

55 <http://www.semanarp.gob.mx/profepal/>
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actividades que desarrollan, las materias primas, productos, subproductos y residuos que manejan, las emisiones
contaminantes, 1os dispositivos 0 medidas de control de dichas emisiones, laimportanciarel ativade las fuentes desde
el punto devistade su potencial contaminante, lasvisitas de inspeccion realizadas, lasirregularidadesidentificadas,
las medidas de control ordenadasy sus fechas de cumplimiento.

El sistema de informacion es capaz de producir una amplia diversidad de informes; por ejemplo: & nimero
de visitas de inspeccion realizadas en un periodo determinado y los resultados obtenidos; b) visitas de inspeccién
que deben redlizarse; €) quejas presentadas por la comunidad y su seguimiento; d) evolucion en el cumplimiento
de lanormatividad de unafuente, de las fuentes de un determinado tipo o de las fuentes ubicadas en unaregion; c)
tramites legales y administrativos efectuados en relacion con una visita de inspeccion y los que deben realizarse,
con plazos de vencimiento.

2.4.3 Sistema de indices de Cumplimiento de la Normatividad Ambiental (SICNA)

La Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente ha desarrollado el Sistema de indices de Cumplimiento de la
Normatividad Ambiental (SICNA), el cual es parte fundamental del Sistema de Seguimiento delaAplicacion dela
Normatividad Ambiental (SSANA). Esta informacion es uno de los pardmetros fundamentales para optimizar los
programas de inspeccion y vigilancia.

Asi, e SICNA permitiraevaluar de manera precisa, no solamente por materia (aire, residuos peligrosos, impacto
ambiental, riesgo y ruido), sino por cada una de las obligaciones que corresponde a dichas materias. Este sistema
permitirainformar alacomunidad acercadel grado de cumplimiento delalegisiacion ambiental y ala Procuraduria,
realizar de manera més eficiente sus programas de inspeccion federal.

En laaplicacion de la normatividad ambiental, la Procuraduria considera | os siguientes elementos bésicos:
» Normatividad que implique proteccién efectiva del ambiente.

« Medidas correctivas efectivas, plazos adecuados y sanciones persuasivas.

* Verificacion del cumplimiento de las medidas correctivas dictadas.

* Inspeccidn y verificacién més frecuente en caso de renuenciaa cumplimiento.

* Programas de inspeccion suficientes y sisteméticos.

» Consideracion del cumplimiento para determinar lafrecuencia de inspecciones.

Para que cada uno de estos aspectos seainstrumentado y operado eficazmente, se requiere de unabase de datos
que permitadar seguimiento y evaluar permanentemente el grado de cumplimiento de la normatividad ambiental.

Tal y como hasido concebido, € SICNA permitelaevaluacion del avance en € cumplimiento delanormatividad
ambiental por:57

e Industria
e Sector.
* Subsector.

» Materia (atmdsfera, residuos peligrosos, ruido, riesgo e impacto ambiental).

5 E| presente apartado se basa en el documento Sistema de indices de Cumplimiento de la Normatividad Ambiental (Fuentes de
Contaminacion), Subprocuraduria de Verificacion Industrial, Profepa, diciembre de 1997.

57 Profepa, iden 3.
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* Obligaciones especificas.

« Cadigo postal.

* Municipio.

* Entidad federativa.

* End pais

» Combinaciones de |os pardmetros anteriores.
* Otrosindicadores.

En dicho indice de cumplimiento se le asignaacada obligacion un valor relativo en la proteccion delacalidad
del ambiente. Los valores asignados a cada grupo suman 100 puntos en total por cada una de las areas de control
(emisiones ala atmdsfera, residuos peligrosos o ruido). El valor de cada una de las obligaciones es la calificacion
méxima que se les puede asignar. El cumplimiento de la normatividad correspondiente a cada obligacién debe ser
determinado individualmente. Asi, € valor del SICNA paraunaempresaen particular eslasumadelas calificaciones
de todas las obligaciones.

El SICNA tendrados funciones. Se convertird en una herramientafundamental parainformar alaciudadania,
deunamanerasencillay periddica, € grado de cumplimiento de cada unade las fuentes de contaminacién. Asimismo,
permite alaProfeparetroalimentar sus sistemas deinspeccion afin deampliar su rendimiento. Igualmente permitira
su evaluacion y, en su caso, redirigir sus estrategias y objetivos.?

El sistemacomenzd aprobarse en agosto de 1996, en cada visitadeinspeccién dentro delaZonaMetropolitana
dela Ciudad de México; posteriormente, en el primer semestre de 1997 se aplico en seis estados de la Republicaa
fin de probar su efectividad. A raiz de estas experiencias se hicieron algunas modificaciones a fin de ampliar su
extension, precisar conceptosy formulasy contestar diversas preguntas operativas que surgieron al aplicarse. El SICNA
se aplicaen todo el pais apartir de 1998.

58 A lafechael SICNA se empleadentro de la Procuraduria para retroalimentar procedimientos; su informacion todavia no se encuen-
traadisposicién publica.
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El papel de la sociedad
Acceso publico a la informacion sobre programas y politicas de verificacion

L as politicas ambiental es de M éxico se basan en laidea de que se puede | ograr un mayor cumplimiento si se reconoce
laimportancia del equilibrio de las acciones coercitivas con |os programas de cumplimiento voluntario.> Se basa
también en el hecho de que la mayoria de las empresas cumplen la ley espontaneamente. Ademés, se considerd
indispensable ampliar los espacios de participacion de la sociedad en la gestion ambiental incluyendo acceso ala
informacion ambiental que se encuentre en poder de las autoridades.s

Esta politicasevio reflejadaen lareciente reformaalaley General del Equilibrio Ecolégicoy laProteccién
al Ambiente,®! donde se incluy6 un capitulo denominado “ Derecho alainformacién ambiental”, €l cua representa
un avance sin precedente en lamateriadentro delalegisiacion naciona . Debe resatarse que e derecho alainformacion
ambiental se entiende como un derecho de la sociedad para participar en |os procesos de toma de decisiones, y que
como tal complementa alas disposiciones relativas a la participacion socia y lainformacion ambiental.

LareformaalaLGEEPA tuvo como propdsito otorgar a toda persona, independientemente de si es afectada
directamente o no por el asunto de que setrate, el derecho a que la autoridad ambiental correspondiente le otorgue
lainformacion ambiental de que disponga.52 De acuerdo con € articulo 153 Bis 3, toda persona, fisicao moral, tendra
derecho aquelaSemarnap, las autoridades delos estados, del Distrito Federal y |os municipios pongan asu disposicion
lainformacion ambiental que les soliciten. Con algunas excepciones, Unicamente se ponen a disposi cion de quienes
resulten o puedan resultar directamente af ectados, el diagndstico basico y las acciones preventivasy correctivas que
deberan desarrollarse como resultado de las auditorias ambiental es. Asimismo, debe respetarse la confidencialidad
enlostérminos delaley delaPropiedad Industrial. Ademés, puede negarse lainformacion en caso de que setrate
de informacion relativa a asuntos que son de materia de inspeccion y vigilancia pendientes de resolucion.s?

Laley determinael tipo de informacion que podra solicitarse, las formalidades a seguir paraello y los casos
enlosquelaautoridad podré negar dichainformacion. Asi, laL GEEPA considerainformacion ambiental “ cualquier
informacion escrita, visual o en forma de base de datos, de que dispongan |as autoridades ambientales en materia
deagua, suelo, flora, faunay recursos naturales en general, asi como sobrelas actividades o medidas que les afectan
0 puedan afectarlos’ .8 En esta definicion seincluye todalainformaci én respecto de programas, acciones einformes
relacionados con | as actividades de vigilancia de la autoridad ambiental, sujetaalas excepciones antes mencionadas.®

Las formalidades previstas en la LGEEPA son minimas:® presentar la solicitud por escrito, especificando
claramentelainformacion que se salicitay los motivos de la peticion; los solicitantes deberan identificarseindicando

59 Seguin entrevistas con la Profepa.
60 Acceso Publico alalnformacion, Resolucion de Consejo 95-8 de la CCA, octubre de 1995, Oaxaca, México.
61 Publicada en el Diario Oficial el 28 de enero de 1988.

62 Esta disposicion legal concuerda con el criterio sostenido por el Poder Judicial en el sentido de que para gjercer el derecho de peti-
cion no serequiere acreditar el interésjuridico. Asi se sefiala en la siguiente tesis: Peticidn, derecho de. Esinexacto el argumento de
que el derecho de peticidn que consagra el Articulo 8° Constitucional esté supeditado aque el peticionario compruebe el interés juri-
dico que le asiste en relacion con el objeto de su peticion, ya que la garantia que entrafia el mencionado precepto solo esta condicio-
nada a que se gjercite por escrito y de manera pacificay respetuosa. Semanario Judicial delaFederacion, vol. LXXVII, tercera parte,
p. 25, Amparo en revision 6176/63, José Guadalupe Arontes Blancas, 28 de noviembre de 1963, 5 votos.

63 E| articulo 38 Bis 1 de la LGEEPA sefiala en su segundo parrafo que, “en todo caso, deberén observarse las disposiciones legales
relativas a la confidencialidad de la informacion industrial y comercia”. La Ley de la Propiedad Industria fue publicada el 27 de
junio de 1991 en €l Diario Oficial de la Federacion, y reformada por Decreto publicado el 26 de diciembre de 1997.

64 Articulo 159 Bis 3, segundo parrafo.

65 Articulo 159 Bis 4, fraccion I1.

66 Peticidn, derecho de. El Articulo 8° Constitucional no subordina la contestacion ni aspecto otro alguno de la garantia de peticion a
que los solicitantes hayan o no cumplido con determinados requisitos reglamentarios. Semanario Judicia de la Federacion, vol.
XIX, tercera parte, p. 63, Amparo en revision 4916/58, Juan N. Canales, 19 de enero de 1959, unanimidad de 4 votos.
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su nombre o razén social y domicilio. Estadisposicién legal reglamenta en materia ambiental o establecido por €l
Articulo 8 dela Constitucion, relativo al derecho de peticion, el cual textua mente preceptlia

Los funcionariosy empleados publicos respetaran €l gjercicio del derecho de peticidn, siempre que ésta se formule
por escrito, de manera pacificay respetuosa; pero en materia politica sélo podran hacer uso de ese derecho los ciu-
dadanos de la Republica. A toda peticion deberarecaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se hayadirigido,
lacual tiene la obligacién de hacerlo conocer en breve tiempo al peticionario.®”

Uno delos aspectos novedosos que seincorporaen la propuesta consiste en € establecimiento de laobligacion
paralaautoridad ambiental de responder de maneraexpeditaalapeticion en un plazo méaximo determinado: 20 dias.
Lanorma general en el sistema legal mexicano son cuatro meses para que la autoridad responda. La Ley Federal
de Procedimiento Administrativo sefialaen su articulo 17 que “ salvo que en las disposi ciones especificas se establezca
otro plazo, no podraexceder de cuatro meses el tiempo paraque laautoridad administrativaresuelvalo que corresponda.
Transcurrido el plazo aplicable, se entenderan las resoluciones en sentido negativo al promovente, a menos que en
|as disposiciones aplicables se prevealo contrario.” 8 Antes de esta definicion legal, lajurisprudenciade la Suprema
Corte de Justiciade laNacion Unicamente habia considerado que el “breve término” aque serefierelaConstitucion
debe ser “aguel en que racionalmente pueda conocerse una peticion y acordarse”.®

No obstante |o adecuado de esta disposicion legal, en la préctica puede |legar a ser inoperante. En efecto, €l
articulo 159 Bis 5 dela L GEEPA sefidlaque la autoridad ambiental debe responder en un plazo no mayor de veinte
diasapartir delarecepcion delasolicitud respectiva. Y afiade que en caso de que laautoridad conteste negativamente
la solicitud, debera sefidar las razones que motivaron su determinacion. Sin embargo, inmediatamente después
incorporalafigurade lanegativaficta, a sefidlar quesi transcurrido el plazo establecido la autoridad ambiental no
emite su respuesta por escrito, “la peticidn se entenderaresuelta en sentido negativo parael promovente’.” Ello podria
permitir que antela cargaadministrativa que afectaalas oficinas piblicas, o por indolencia, laautoridad simplemente
dejecorrer €l plazo, y asi no tendré que motivar legalmente el acuerdo que niegalainformacién solicitada.”? Entodo
caso, al recibir respuesta negativa a la solicitud de informacion, €l particular puede ocurrir directamente ante los
tribunal es administrativos en demanda de nulidad, o acudir ante el Poder Judicial Federa paraimpugnar el fondo
delanegativaficta.”2

67 Este derecho esté protegido juridicamente por dos vias: por €l juicio de amparo, afin de que la autoridad respete el derecho de peti-
cién, y por laviapenal, yaque el Cadigo Penal parael Distrito Federal en materia de fuero comun, y paratodala Reptblicaen mate-
ria de fuero federal, prevé como delito de abuso de autoridad el que un servidor publico indebidamente impida la presentacién o €l
curso de una solicitud (articulo 215 fraccion I11).

Articulo reformado por Decreto publicado el 24 de diciembre de 1996 en el Diario Oficial dela Federacion.

69 Amparo en revision 3609/1957, Genaro Sandi Cervantes, Boletin de Informacién Judicial, 1958, nim. 6162 e Informe de 1966,
Segunda Sala, p. 135. En jurisprudencia, la Corte ha sefialado que el octavo articulo constitucional se infringe si transcurren cuatro
meses desde que la autoridad haya recibido la peticion escrita del particular sin que se hubiese contestado (Apéndice a tomo
CXVIII, tesis 767, 188 y 470; en otras ejecutorias |a Corte ha consignado la variabilidad de la duracién cronolégica de laidea del
“breve término”, ya que en algunos casos ha estimado que éste puede consistir en cinco diasy en otro en 10 dias (Amparo en revi-
sién 6023/1954. Maria Servin de Peralta, Boletin de Informacion Judicial, 1955, ndim. 2953; y Amparo en revision 1799/1955, Luis
Valencia Rojas, Boletin de Informacion Judicial, 1955, nim. 3286.

Negativa ficta es lafigurajuridica por virtud de la cual, ante la omision de la autoridad de emitir una resolucién de manera expresa,
dentro de los plazos previstos por estaley o los ordenamientos juridicos aplicables a caso concreto, se entiende que se resuelve lo
solicitado por el particular en sentido negativo.

Lafaltade fundamentacion y motivacion legal de la negativa ficta no puede ser impugnada ante los tribunales, ya que por no ser un
acto de autoridad propiamente dicho no son aplicables los requisitos de formalidad exigidos para los actos juridicos. Unicamente
puede impugnarse el fondo de la negativa, no asi la falta de formalidad. Véase latesis del Segundo Tribunal Colegiado en Materia
Administrativadel Primer Circuito “Negativa ficta. no puede impugnarse por falta de fundamentacién y motivacién. La resolucién
negativa ficta, por tratarse de unaficcién legal que nace del silencio de la autoridad administretiva, tiene como fin constituir el ele-
mento de accidn, que a ser gjercitado, permite a actor iniciar e juicio de nulidad, en sustitucion del acto expreso; por tanto, aun
cuando €l silencio negativo constituye el acto impugnado, lo cierto es que no es una verdadera resolucion administrativa, pues carece
de lavoluntad de la autoridad que la emite; es por ello que no es dable elaborar procesos interpretativos, ni impugnarse por carecer
delos requisitos constitucionales de fundamento y motivo, pues es tan sdlo una ficcion que surge alavidajuridica por voluntad del
gobernado y, como tal, Unicamente debe examinarse la misma en cuanto al fondo.” Amparo directo 122/91. Fivisa, SA. de C.V., 25
de abril de 1991. Unanimidad de votos. Ponente: Carlos Amado Y &nez. Secretario: Mario de Jesiis Sosa Escudero.

En este caso no procede acudir al recurso de revision previsto en la LGEEPA, ante la propia autoridad que incurri6 en la negativa
ficta, atentos ala decision del Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito “NEGATIVA FICTA, NO PROCEDE SU IMPUG-
NACION ANTE LA PROPIA AUTORIDAD QUE INCURRIO EN LA”. Amparo directo 394/91. Gloria Violeta Contreras. 9 de
mayo de 1991. Unanimidad de votos. Semanario Judicia de la Federacion. Octava Epoca. Tomo X1V. Julio, segunda parte, p. 671.
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3.2

3.3

Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

Adicional alo anterior, la LGEEPA establece el derecho que tienen los particulares a interponer un recurso
de revision en caso de que consideren que la autoridad afecta sus intereses a negarse a entregar la informacién
solicitada. Cabe sefidar que, ademés de acudir a este recurso administrativo, €l particular tiene abiertas otras vias
legal es para demandar la entrega de lainformacién: mediante el juicio de amparo, afin de que laautoridad respete
el derecho de peticidn que otorgala Constitucion, y por laviapenal, yaque el Cadigo Penal parael Distrito Federa
en materia de fuero comun, y paratoda la Republica en materia de fuero federal, tipifica como delito de abuso de
autoridad el que un servidor pUblico indebidamente impidalapresentacion o € curso de unasolicitud (articulo 215
fraccion I11).

Divulgacion de los resultados sobre incumplimiento
Los resultados de los programas de verificacion industrial se divulgan por diversos mecanismos:

Anuamente se presenta el Informe de Labores de la Semarnap, donde se incluye un capitulo de avances en
lagecucién del programade inspeccion y vigilanciaafuentes de contaminacion industrial . Cada dos afios|a Semarnap
debe elaborar y publicar informes detallados sobre la situacion general existente en €l pais en materia de equilibrio
ecolégico y proteccion a ambiente, incluyendo resultados sobre las acciones de inspeccion y vigilancia. Se han
publicado los informes correspondientes a los bienios 1991-1992 y 1993-1994; actua mente se esta elaborando el
Informe de la Situacién General en Materia de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente 1995-1996.

LaLGEEPA establece que la Secretaria publicaré la Gaceta Ecol 6gica, que sera el instrumento en el que se
difundirdinformacion relativa a actividades desarrolladas por la autoridad ambiental federal .

La Direccién General de Coordinacion de Delegaciones de la Profepa publica un Informe Mensual de
Actividades, donde se detallan las visitas de verificacion e inspeccion desarrolladas.

A partir de agosto de 1996, la Profepa puso a disposicion una pagina de Internet que contiene informacion
acercadelaProcuraduriay sobre legislacion ambiental, verificacion industrial, verificacion delanormatividad sobre
recursos naturales, atencién aladenuncia popular y del programay las actividades de capacitacion impartidas por
laProfepa (<http://profepa.semarnap.gob.mx>). Ademés, ladifusién periddicay reiterada por medios de comunicacion
masivos respecto de las acciones desarrolladas por la Profepa en materia de inspeccién y vigilancia.

Quejas y denuncias. Funcién como indicadores de cumplimiento

El Programade Medio Ambiente sefidlaal seguimiento de quejasy compromisos como unalineade accidn importante
que permitiraimpul sar la participacion ciudadanaen lainspeccion y vigilanciadelalegisacion ambientd. Lafindidad
de ello es asegurar que las quejas sean registradas sistematicamente y se les dé un seguimiento eficaz, através de
su clasificacion y asignacion de prioridades. Asimismo, se prevé el fortalecimiento del sistemade denuncia popular
previsto en la ley ambiental, a través de la creacion de un sistema de vigilancia social, con un enfoque de
corresponsabilidad con los grupos sociales. El procedimiento de denuncia popular es el instrumento mediante el
cual toda persona puede notificar ante la autoridad competente todo hecho, acto u omisién de competencia de la
federacion que produzca desequilibrio ecol 6gico o dafios al ambiente, contraviniendo lasdisposiciones dela L GEEPA
y demés disposiciones legal es en materia ambiental .

LaDireccion General de Denunciasy Quejas de la Profepa es la unidad responsable de establecer y operar €l
sistema de denuncia popular consistente, fundamental mente, en recibir, atender, investigar y, en su caso, canalizar
ante las autoridades competenteslas queiasy denuncias de laciudadaniay de los representantes delos sectores publico,
socia y privado, en materia ecolOgicay de proteccion ambiental.”® Esta Direccion General, unavez que recibe las
denuncias en modul os de atencién al publico en las delegaciones estatales y en la Ciudad de México, viatelefonica,
0 por correo,™ |as catalogay asigna un nimero de folio con el cual quedaregistrado su ingreso. Una vez analizado
y calificado € caso, se turna ala autoridad competente o a &rea correspondiente de la propia Procuraduria para su
atencion.
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LaProcuraduria esta descentralizando y desconcentrando laatencién de las denunciasy quejas, conservando
en oficinas central es | as actividades normativas, programéticasy de seguimiento y control, asi como lainformacién
y evaluacion integral, fortaleciendo de esta manera alas delegaciones estatales y civiles de la Procuraduria.

Adiciona mente, losinformes sobre quejasy denuncias permiten apreciar patrones deincumplimiento en cada
estado del paisy por fuente contaminante. Losinformesincluyen unaclasificacion delas quejas presentadas de acuerdo
con la fuente contaminante. Se prevén 13 categorias para clasificar estas fuentes contaminantes: 1) comercios
ambulantes; 2) domésticos; 3) espectacul os pulblicos; 4) establ ecimientos clandestinos; 5) establecimientos mercantiles;
6) establosy criaderos de animales; 7) grupos sociales; 8) industrias; 9) infraestructuraurbana; 10) particulares; 11)
servidores publicos; 12) transportes, y 13) fuentes no conocidas.

Unade lasfinalidades que cumple el SistemaNacional paralaAtencion delaDenuncia Popular es proyectar,
apartir delas quejas recibidas, un panoramade lapercepcion socia sobre e estado de cumplimiento delanormatividad
ambiental. Se debe tener presente que la estadistica de las quejas esta conformada exclusivamente por el sefidlamiento
que originalmente hicieron los quejosos en sus denuncias y no implican necesariamente responsabilidad por parte
de las industrias mencionadas como presuntamente incumplidas en la observancia de la normatividad.

Sin duda, la denuncia popular es un mecanismo necesario para un sistema de verificacion del cumplimiento
delanormatividad. Sumayor importanciaradicaen constituirse en un instrumento paraincorporar alasociedad en
las tareas de vigilancia, multiplicando con ello |as capacidades institucionales de la Procuraduria. En este sentido,
el Programade Medio Ambiente sefialacomo estrategiael fortalecimiento del sistemade denunciapopular en materia
ambiental, apoyando la creacién de un sistema de vigilancia social .

Asimismo, € SistemaNaciona deAtencion alaDenuncia Popular buscaasegurar que las quejas sean registradas
sistematicamente y se les dé un seguimiento eficaz, através de su clasificacion y asignacion de prioridades.” Con
base en |os datos arrojados por €l sistema, se pueden obtener conclusiones en relacion con €l grado de cumplimiento
por recurso afectado, al comparar el nimero de quej as recibidas anualmente o por periodos determinados. Asimismo,
sepuede medir € nivel de€eficienciaen laatencion alasquejasy denuncias, a comparar € niimero de quejasrecibidas
y € ndmero de las mismas que se atendieron y concluyeron.

A finde utilizar con mayor amplitud |os datos arrojados por € SistemaNacional paralaAtencion delaDenuncia
Popular, se requiere un mayor nimero de indicadores de clasificacion. Asi, se considera Gtil contar con datos tales
como: a) nimero de quejas competenciade laProfepay nimero delas que se canalizaron aotrasinstancias o niveles
degobierno; b) registro delas quejas por entidad federativay municipio; ¢) nimero de quejas contraempresas privadas
y empresas publicas; d) clasificar las quejas por ramaindustrial; €) quejas presentadas por individuos u organi zaciones
sociales; f) nimero de visitas de inspeccion aque dieron lugar; g) conceptos por los cuales se concluyeron las quejas
y denuncias. Estainformaci6n debe presentarse en informes periddi cos donde se den aconocer publicamente larelacion
y el seguimiento de cada una de las quejas y denuncias recibidas.

73 Articulo 77 fracciones 11 y 111 del Reglamento Interior de la Semarnap.

74 Proximamente podran presentarse las quejas y denuncias via Internet, através del Mo6dulo de Atencidn a Quejas y Denuncias dispo-
nible en la pagina de la Profepa.

75 Esimportante que la autoridad asigne prioridades al cimulo de quejas y denuncias que recibe, toda vez que no jerarquizar la aten-
cién podria distorsionar |as estrategias de vigilancia, desviando recursos hacia la atencion de problemas que no son apremiantes.
Téngase presente | o sefial ado por Stephen Breyer: “ Study after study showsthat public’s evaluation of risk problems differsradically
from any consensus of experts in the field. Risks associated with toxic waste dumps and nuclear power appears near the top of the
public’s list of concerns, which more directly influences regulatory agendas’, Breaking the Vicious Circle: Toward Effective Risk
Regulation (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1993), p. 33.
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Participacién social en las visitas de inspeccion. El estado de Nuevo Ledn

Se consideranecesario crear programas donde |os ciudadanos y | as organizaciones social es concurran en lasfunciones
deverificacionindustrial. En este sentido opera un mecanismo en el estado de Nuevo Ledn que permitelapresencia
de los vecinos, afectados o denunciantes en |as visitas de inspeccion, de conformidad con lo acordado en €l Pacto
Ecoldgico firmado en mayo de 1992 entre |os sectores social, industrial, comercia y el gobierno del estado.””

Con este mecanismo se busca provocar tres efectos: quelaempresao el denunciado adquieran un compromiso
moral de cumplimiento de lalegislacion ambiental; que el denunciante o los vecinos tengan acceso ainformacion
gue de otra manera estaria restringida, tal como las causas de incumplimiento y los tipos de sancién impuesta; asi
como que se impidan précticas de corrupcion.

Desde la perspectiva de la comunicacion de riesgos, esta practica del estado de Nuevo Ledn permite que la
comunidad vecinao el denunciante conozcan o que real mente sucede en laempresavisitada, asi como las medidas
gueen su caso se determinaron paracorregir lasirregularidades detectadas. Asi, laparticipacién socia enlainspeccién
y vigilanciacontribuye a fomento de laconcienciay précticaambiental estanto de las empresas inspeccionadas como
de los denunciantesy los vecinos.

78 Parael desarrollo de esta seccion nos basamos en la ponencia Access to information: Alternatives available in the national legisla-
tions of the Region, presentada por Ma. del Carmen Carmona en la segunda sesion de la North American Conference on Environ-
mental Law, “Towards Effective Mechanisms for Public Participation in the Protection of the North American Environment”,
Washington, D.C., 7-9 de junio de 1993.

77 En los Comités Mixtos de Inspeccién y Vigilancia de los Recursos Naturales, que operan en el ambito federal, se congregan | os acto-
res sociales més importantes a nivel local para colaborar con la Profepa en la vigilancia pesquera, forestal y de tréfico de floray
fauna silvestres. Estos comités tienen como propésito articular el apoyo de la comunidad alaaplicacion delaley. Actualmente exis-
ten 32 Comités Mixtos de Inspeccién y Vigilancia Forestal en nueve estados del pais, y 16 Comitésy 39 Subcomités Mixtos de Ins-
peccion y Vigilancia Pesquera en 16 entidades.
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4 El papel de la industria

4.1 Obligaciones legales de la industria en materia de vigilancia y presentacion de informes

411

En este apartado se revisaran las disposiciones legales que establecen obligaciones de la industria en materia de:
a) medicion de emisiones, descargas o parametros de desempefio; b) manejo de registros sobre sus actividades, y
¢) reporte deinformaci6n sobre actividades reguladas. Asi, revisaremos | os reglamentos que rigen en materiadeaaire,
residuos peligrosos, ruido y agua.™®

Reglamento de la LGEEPA en
Materia de Prevencion y Control de la Contaminacion de la Atmosfera®

El articulo 17 del Reglamento impone diversas obligaciones alas empresas en materia de medicion de emisiones,
registro de actividadesy reporte de informacion sobre |as actividades que impacten lacalidad del aireenlazonaen
que se ubican.

En materia de medicion de emisiones, el Reglamento establece en su articulo 17 fracciones I, IV y V
disposiciones que exigen alos responsables de las fuentes fijas de jurisdiccion federal por las que se emitan gases,
olores o particulas sdlidas o liquidas ala atmdsfera que:

* Integren un inventario de sus emisiones contaminantes ala atmdsfera, en el formato que determine la
Semarnap.

« |Instalen plataformasy puertos de muestreo.

» Midan sus emisiones contaminantes ala atmosfera, registren los resultados en el formato que determine
la Semarnap y remitan a ésta registros cuando asi |o solicite. En la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México (ZMCM), la Secretaria exige la presentacion anual de una cédula de operacion o verificacion
industrial, en lacual lasindustrias ahi ubicada midan sus emisionesy |as presenten ala autoridad.

* Lleven acabo el monitoreo perimetral de sus emisiones contaminantes a laatmdésfera, cuando lafuente
de que se trate se localice en zonas urbanas o suburbanas, cuando colinde con areas natural es protegidas,
y cuando por sus caracteristicas de operacidn o por sus materias primas, productos y subproductos,
puedan causar grave deterioro alos ecosistemas, ajuicio de la Semarnap.&

El Reglamento dispone que |os responsables de las fuentesfijas de emisiones|leven una bitécora de operacion
y mantenimiento de sus equipos de proceso y de control .82 En materiade notificacion alaautoridad sobre las actividades
desarrolladas por laindustria, € articulo 21 del Reglamento sefidla que €l responsabl e de lafuente deberaremitir a
la Secretaria, en €l mes de febrero de cada afio y en el formato que ésta determine, una cédula de operacion que
contenga lainformacién y documentacion relativaa nimero de fuentes emisoras, el consumo de combustiblesy el
reporte de las emisiones, entre otras.

Esta informacion permite integrar los inventarios de emisiones ala atmdésfera por fuentes fijas, los cuales se
emplean paraestablecer lacantidad y tendenciade las emisiones, |os estdndares de emision en las normas de calidad
del airey las prioridades en su control. En México, actualmente 17 ciudades cuentan con susinventarios de emision
para fuentes fijas de contaminacién atmosférica.

78 Debe sefidarse que se hace referencia alos reglamentos en vigor, |os cuales habran de ser modificados para adecuarlos a las refor-
mas alaLGEEPA de 1996.

79 Publicado en el Diario Oficial € 25 de noviembre de 1988.
80 Articulo 17, fracciones|l, IV y V.
81 Articulo 17, fraccion V1.
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Reglamento de la LGEEPA en Materia de Residuos Peligrosos

Este ordenamiento establece un sistema de manifiestos y reportes para el manejo de dichos residuos, el cua tiene
como finalidad conocer las actividades que los generan, €l volumen y tipo de residuos que se transportan, almacenan,
reciclan, tratan o eliminan anuamente, asi como a las empresas involucradas en tales actividades. Esto es, los
manifiestos de residuos aportan lainformacion bési capararastrear €l curso seguido por residuos desde su generacion
y envio hasta su tratamiento o disposicién final dentro del territorio nacional.

Especificamente, la industria debe rendir reportes: a) manifiestos de generacion de residuos peligrosos; b) un
manifiesto de entrega, transporte y recepcién de residuos peligrosos; ¢) reporte semestral deresiduos peligrosos enviados
parasu reciclgje, tratamiento, incineracion o confinamiento; d) reporte semestral de residuos peligrososrecibidos para
reciclge o tratamiento; €) un reporte mensua de residuos peligrosos confinados en sitios de disposicion final, y
) manifiestos para casos de derrames, infiltraciones, descargas o vertidos de residuos peligrosos.

Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales ¢

Este ordenamiento sefidlaque laindustriadebeinstalar y mantener en buen estado los dispositivos de aforo y los accesos
para muestreo que permitan verificar 1os volimenes de descarga y las concentraciones de los pardmetros previstos
en los permisos de descargas y llevar un monitoreo de la calidad de las aguas residual es que descarguen o infiltren.
Laempresa debe conservar a menos durante tres afios €l registro de lainformacién sobre e monitoreo que realicen.

Por dltimo, también incluye provisionesrespecto d deber de notificar alaCNA cualquier cambio en sus procesos
industriales, cuando con ellos se ocasionen modificaciones en |as caracteristicas o en los volUmenes de las aguas
que hubieran servido paraexpedir € permiso de descarga respectivo, asi como hacer del conocimiento de lapropia
CNA los contaminantes presentes en | as aguas residual es que generen por causadel proceso industrial o del servicio
que vienen operando y que no estuvieran considerados originalmente en las condiciones particulares de descarga
que se les hubieran fijado.

Reglamento en materia de emisiones de ruido &

El reglamento en materia de ruido no contempla deberes de medicion ni registro a cargo de los industriales. Solo
se contemplalaobligacion genéricade proporcionar alas autoridades competentes lainformacion que selesrequiera,
respecto de la emision de ruido contaminante, de acuerdo con las disposiciones de este Reglamento.

Participacion de la industria

Un g emplo destacado de la participacion delaindustriamexicanaen el cumplimiento de lanormatividad ambiental
lo representa el Programa de Proteccion Ambiental y Competitividad Industrial, el cual constituye un compromiso
alargo plazo entre laindustriay la autoridad ambiental basado en la cooperaciony la promocion.

Este Programa fue acordado por la Semarnap con la Confederacién de Camaras Industriales (Concamin)& y
laSecretariade Comercioy Fomento Industrial (Secofi). Cuentacon once capitul os que contemplan objetivos, acciones
y compromisos tanto del sector gubernamental como del sector productivo y que hagenerado unanuevainteraccion
entre las autoridades ambientales de México y el sector industrial. Dentro de los rubros que incluye e Programa
podemos destacar |os siguientes:®

82 pyblicado en el Diario Oficial &l 12 de enero de 1994.
83 pyblicado en el Diario Oficial e 6 de diciembre de 1982.

84 Concamin es una organizacion de carécter privado que afilia a 67 camaras y 25 asociaciones industriales. Sus funciones son las de
representacion, defensay promocion de laindustriay en ese sentido representalos intereses del sector industrial que contribuye con
el 34% del producto interno bruto del pais, y ocupaa 24% de la poblacién trabajadora.

85 Programa de Proteccion Ambiental y Competitividad Industrial, p. 118.
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» Regulacién ambiental y competitividad, buscando desarrollar un esquema normativo que promuevala
eficienciaambiental y la calidad total en los procesos industriales, através de un enfoque preventivo y de
laminimizacion de residuos y emisiones, en €l marco de un esfuerzo conjunto y concertado de
normalizacion ambiental alargo plazo, y de andlisisy disefio de instrumentos e incentivos econémicos.

 Autorregulacion ambiental, tendiente adesarrollar y estimular las iniciativas y programas voluntarios
de proteccién ambiental en laindustria por medio de compromisos en materia de auditorias ambientales,
sustitucion de insumos, modernizacidn tecnol égica, eficiencia energéticay reciclaje. Se contempla el
impulso a sistemas voluntarios de gestion ambiental y a estimulos ala produccion limpia

 Evaluacion de impacto ambiental, buscando que en los términos de laley se regule, através de normas
oficiales mexicanas o de otros instrumentos eficientes, alamicro y pequefiaindustriay atodos los
establecimientos localizados en zonas o parques industriales. Se aplicarala evaluacion de impacto
ambiental sdlo a grandes proyectos industriales de interés federal ubicadas en zonas criticas o
ambientalmente sensibles.

» Simplificacion administrativay racionalizacién del proceso regulatorio, cuyo objeto es consolidar €l
sistema de licenciamiento a empresas industriales, a través de mecanismos de ventanilla Gnicay de
simplificacion en los tramites, estableciéndose las bases para fusionar lainformacion requerida en
materia de emisiones ala atmosfera con los manifiestos de generacion de residuos peligrosos.

 Sistema de informacién ambiental compartido entre laindustriay las autoridades, que oriente
decisiones, documente procesos ambientalesy propicie el cambio tecnol 6gico.

Al presentar este Programa, €l Presidente de la Concamin hizo dos sefial amientos rel evantes:

Si bien el gobierno tiene la obligacion de vigilar el cumplimiento de las leyes y promover |as acciones deseables,
desalentando las indeseabl es, esto no puede hacerse sin la cooperacion de todos... En €l transito a desarrollo sus-
tentable se requiere, mas que nunca, la participacion del sector privado através de mecanismos de dialogo y accio-
nes conjuntas, ya que la sociedad civil ha adquirido la responsabilidad de perfeccionar la organizacién social y el
mercado bajo la coordinacion del Estado.

Y en relacidn con el &mbito de aplicacion de las normas juridicas nacional es, destaco:

En cuanto ala normalizacién ambiental y el cumplimiento de |a legislacion, tendremos que incorporar en nuestras
acciones la nocién ampliada de soberania, no sblo en el sentido de las dimensiones territoriales y geopoliticas del
pais, sino de laintegridad del territorio y de la diversidad biol6gica del mismo, lasalud humanay ladelos ecosis-
temas.

4.3 Instrumentos de cumplimiento voluntario

LaLGEEPA contiene previsiones | egales que permiten alas productores, empresas u organizaciones empresariales
desarrollar procesos voluntarios de autorregulacién ambiental. De acuerdo con el articulo 38 de la LGEEPA % la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca tiene facultades parainducir o concertar:

|.- El desarrollo de procesos productivos adecuados y compatibles con el ambiente, asi como sistemas de protec-
cién y restauracion en la materia, convenidos con camaras de industria, comercio y otras actividades productivas,
organizaciones de productores, organizaciones representativas de una zona o region, instituciones de investigacion
cientificay tecnoldgicay otras organizaciones interesadas;

I1.- El cumplimiento de normas voluntarias o especificaciones técnicas en materiaambiental que sean mas estrictas
gue las normas oficiales mexicanas 0 que se refieran a aspectos no previstas por éstas, las cuales seran establecidas
de comln acuerdo con particulares o con asociaciones u organizaciones que los representen. Para tal efecto, la
Secretaria podréa promover el establecimiento de normas mexicanas conforme alo previsto en laLey Federal sobre
Metrologiay Normalizacién;

86 publicadaen el Diario Oficial € 28 de enero de 1988.
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I11.- El establecimiento de sistemas de certificacion de procesos o productos parainducir patrones de consumo que
sean compatibles o que preserven, mejoren o restauren el medio ambiente, debiendo observar, en su caso, las dis-
posiciones aplicables de laLey Federal sobre Metrologiay Normalizacion, y

IV.- Las demés acciones que induzcan a las empresas a al canzar 10s objetivos de la politica ambiental superiores a
|as previstas en la normatividad ambiental establecida.

Como se aprecia en el citado articulo, los instrumentos de autorregulacion en México se enfocan hacia las
medidas parael mejoramiento ambiental (desarrollo de procesos productivos adecuadosy compatibles con e ambiente,
asi como sistemas de proteccién y restauracion en lamateria) y hacialos mecanismos de cumplimiento voluntario
(cumplimiento de normas vol untarias o especificaciones técnicas en materiaambiental, y de sistemas de certificacion
de procesos o productos).

Deben resdtarse, sin embargo, dos aspectos. Primero, € articulo 38 es de caracter enunciativo, mas no limitativo.
Esto es, el catal ogo de instrumentos previstos en materia de autorregul aci6n no se encuentralimitado alos previstos
enlaley, sinoquelafraccion IV permitelapuestaen operacion de las“ demés acciones queinduzcan alas empresas
aalcanzar los objetivos de la politicaambiental superioresalas previstas en lanormatividad ambiental establecida’,
tales como |os tradeoffs o las del egaciones.

Segundo, en € articulo 38 se prevén los instrumentos de autorregulacion de manera genérica, dejando las
modalidades especificas a Ejecutivo Federal o alas Normas Oficiales Mexicanas.

A fin de hacer operativas|as disposiciones|egales, |a Semarnap elabor el Programa de Proteccion Ambiental
y Competitividad Industrial. Este programa especial implica cambios innovadores en aspectos de desregulacion
autorregulacion, con un enfoque de largo plazo que pretende conciliar lainterrelacion con este sector y orientar su
modernizacion conforme alas tendencias internacional es. En este programa se reconoce ala competitividad como
un factor clave parael crecimiento econdémico, lageneracién de empleosy e incremento de losingresos en € pais.
El programa esté constituido con compromisosde laindustriay del gobierno parapromover un desarrollo competitivo
con tecnologias adecuadas a | as condiciones de mercado y alas normas ambientales.

De acuerdo con el programa, México debe ofrecer oportunidades a las empresas para innovar de manera
permanente sus tecnologias y procesos en favor de la proteccion ambiental, buscando la sinergia entre regulacion
ecolégicay desarrollo industrial competitivo. Asi, se debe proceder a través de marcos regulatorios concertados a
largo plazo, autorregulacion, simplificacion administrativa, apoyo alareconversion tecnol 6gica, descentralizacion
y estimulos fiscales.

Dentro de esta estrategia se planteaestimular y participar con €l sector privado en unanuevageneracion de normas
voluntarias definidas por lalnternational Sandarization Office, laserie SO 14000, queincorporan lagestién ambiental
dentro de las normas de calidad total de laempresas. Estas normas, que van adquiriendo unaimportancia creciente en
¢l contexto internacional, plantean patrones de conducta tecnol égicos y administrativos orientados ala prevencion de
lacontaminaciony laminimizacion deresiduos, asi como alasustitucion deinsumos. El Programade Medio Ambiente
del Gobierno Federal considera“ sumamente importante promoverlasy buscar que un nimero creciente de empresas
se sujeten adlas, ya que son més costo/efectivas que laregulacidn unilateral por parte de la autoridad” .87

El ProgramaNacional de Normalizacién 199728 se propone fomentar laelaboracion de NM X, voluntarias, que
tengan un reconocimiento generalizado por laindustriay el comercio, como un mecanismo de autorregulacion del

87 De acuerdo con la Secofi, “la adopcidn por parte de las empresas nacionales, de las normas sobre sistemas de aseguramiento de la
calidad, como lanorma | SO 9000, por ejemplo, estambién incipiente”. En México el nimero de empresas certificadas en estas nor-
mas se viene incrementando, pero es reducido en relacion con otros paises. Para 1994, las empresas certificadas en 1SO 9000 en
Estados Unidos erade 3,960, en Canada 870 y 85 en México (aunque se estima que para 1995 existen aproximadamente 150 empre-
sas certificadas). “Ampliar el nimero de empresas que aplican sistemas de calidad de esta naturaleza resulta indispensable para
impulsar la eficiencia de laindustriay consolidar la capacidad exportadora del pais.” Programa de Politica Industrial y Comercio
Exterior, Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, 1995, pp. 103-104.

88 pyblicado el 14 de abril de 1997 en el Diario Oficial de la Federacion.
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sector empresarial. Especificamente en materiaambiental, setiene programado €l desarrollo delas siguientes normas
voluntarias:

Comité Técnico de Normalizacién Nacional de Sistemas de Administracion Ambiental

Subcomité 1. Sistemas de Administracion Ambiental

« Sistemas de administracion ambiental - Especificacion con guia para su uso.

* Sistemas de administracion ambiental - Directrices generales - Principios, sistemasy técnicas de soporte.
Subcomité 2. AuditoriasAmbientales

* Directrices para auditorias ambientales - Principios general es para auditorias ambientales.

« Directrices para auditorias ambientales - Procedimientos de auditoria Parte 1: Auditorias de sistemas de
administracion ambiental .

« Directrices para auditorias ambientales - Criterio de calificacion para auditores ambientales.
 Evaluacion ambiental.
Subcomité 3. Etiquetado Ambiental

« Etiquetado ambiental - Programa de aplicacion - Guias, principios, practicas y procedimientos de
certificacion de programas de criterio mdltiple.

Etiquetado ambiental - Autodeclaraciones de conformidad ambiental - Términosy definiciones.
* Etiquetado ambiental - Simbologia.

« Etiquetado ambiental - Métodos de pruebay verificacion.

» Metasy principios de todos |os etiquetados ambientales.

Subcomité 4. Evaluacion del Desempefio Ambiental

 Evaluacion del desempefio ambiental - Evaluacion del desempefio ambiental del sistemade
administracion ambiental y su relacion con el ambiente.

Subcomité 5. Andlisis de Ciclos deVida

« Administracion ambiental - Evaluacion del ciclo de vida - Directrices y principios generales.
» Administracion ambiental - Evaluacion del ciclo de vida - Andlisis de inventario.

» Administracion ambiental - Evaluacion del ciclo de vida - Evaluacién del impacto.

e Administracién ambiental - Evaluacion del ciclo de vida - Evaluacion de mejora.
Subcomité 6. Términosy Definiciones

e Administracion ambiental - Términosy definiciones.

GrupodeTrabajol

 Guiaparalainclusién de aspectos ambientales en las normas de | os productos.®®

89 E| desarrollo de estas NM X estd a cargo del Instituto Mexicano de Normalizacion y Certificacion, A.C.
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A fin de hacer operativalaimplantacién de las normas voluntarias, se han disefiado programas para estimular
la modernizacion tecnol6gica de laindustriay, consecuentemente, la proteccion del ambiente.

Este es e caso en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, donde se desarrollé el programa de
autorregulacion industrial acoplado a Plan de Contingencias,® el cual busca alcanzar reducciones de emisiones
mayores alas delas normas obligatorias en materia de emisiones de fuentesfijasalaatmdsfera. El objetivo consiste
en emitir normas de observancia voluntaria que establezcan limites de emision de Oxidos de nitrégeno (NOy) y
compuestos organicos vol &tiles (COV) més estrictos que | os establecidos por lanormatividad obligatoriay que permitan
exentar el Programa de Contingencias Ambientales a aquellas industrias que los cumplan.!

En el ambito federal, se emitieron las primeras normas para controlar las emisiones de NO,®2 asi como de COV,%
con lo cual quedan normados |os dos grupos de precursores de 0zono, dentro de un amplio paquete que controlara
diversos procesosy girosindustriales. Esto permitira que se introduzcan normas voluntarias de contingencias para
NOx y COV, las cuales se definirdn como un porcentaje determinado por debajo de las normas obligatorias.

Con base en el volumen total de precursores de ozono emitidos ala atmosfera se determinara cuales grupos
de empresas (por g emplo: empresas con menos de 5 toneladas al mes) pudieran quedar exentas de la Fase | del
Programa de Contingencias Ambientales cumpliendo con estas normas voluntarias.

Con esta normatividad acoplada a Plan de Contingencias se estima una reduccion aproximada de 80% para
NOx (aplicando reduccién catalitica con recirculacion de gases) y del 90% para COV (con incineracion cataliticay
recuperacion de vapores). El total de toneladas reducidas dependera de la emision y del nimero de empresas
participantes. La meta es reducir 6,600 toneladas a afio de NOx y 6,900 toneladas a afio de COV, asumiendo que
participan las 22 industrias que aportan la mayor cantidad de precursores de 0zono.%

% Programa 1995-2000 para Mejorar la Calidad del Aire en la Ciudad de México, Semarnap, gobierno de la Ciudad de México y
gobierno del estado de México (1996), p. 148

91 E| Plan de Contingencias Ambientales contiene | as acciones que en laZMCM se adoptan en caso de que la contaminacion atmosfé-
ricarebase limites que exponga a la poblacion a niveles de contaminacion que signifiquen riesgos parala salud. El Plan afectaalas
industrias, ya que requiere la reduccién de sus actividades en |os periodos de contingencia atmosférica, reduccién que puede ser de
entreel 30y €l 40 por ciento.

NOM-097-ECOL-1995, que establece los limites maximos permisibles de emision a la atmosfera de material particulado y éxidos
de nitrégeno en los procesos de fabricacion de vidrio en el pais. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion e 1 de febrero de
1996. LaNOM considera que en |os procesos industrial es parala fabricacion de vidrio en nuestro pais se generan emisiones impor-
tantes de particulas suspendidas y 6xidos de nitrégeno, los cuales contribuyen a la contaminacién atmosférica, ademas de ser pre-
cursores de compuestos secundarios como el 0zono, por 10 que es necesario su control a través del establecimiento de limites
méaximos permisibles, a fin de prevenir, controlar y reducir sus emisiones, lo cua contribuye a mejorar la calidad del airey el bie-
nestar de la poblacién. Esta NOM considera como zonas criticas, por las altas concentraciones de contaminantes a la atmosfera que
registran, las siguientes: Las zonas metropolitanas de la Ciudad de México, Monterrey, Guadalagjara; los centros de poblacion de
Coatzacoalcos-Minatitlan, en el estado de Veracruz; Irapuato-Celaya-Salamanca, en el estado de Guangjuato; Tula-Vito-Apasco, en
el estado de Hidalgo; Corredor Industrial de Tampico-Madero-Altamira, en el estado de Tamaulipas, y 1a Zona Fronteriza Norte.

9% NOM-075-ECOL-1995, que establece | os niveles maximos per misibles de emision a la atmasfera de compuestos organicos vol atiles
provenientes del proceso de |os separadores agua-aceite de las refinerias de petréleo. Publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cién el 26 de diciembre de 1995. En la elaboracion de estaNOM se consider6 que lasrefinerias del pais, dentro de sus procesos pro-
ductivos utilizan separadores agua-aceite de diferentes tipos donde se generan emisiones importantes de compuestos organicos
volétiles, los cuales son precursores de compuestos secundarios como el 0zono, por |o que es necesario controlar de manera perma-
nente este tipo de emisiones estableciendo los limites maximos permisibles. La norma establece que se debera controlar como
minimo el 95% de |as emisiones de compuestos organicos vol étiles (COV) en separadores agua-aceite, realizandose através del uso
de cubiertas de techo fijo o flotante. En cada separador agua-aceite donde se instalen las cubiertas o sistemas de control para evitar
laemisién de compuestos organicos vol étiles (COV) alaatmésfera, se deberdn tomar en cuenta los aspectos de seguridad industrial .
Se sefidla que los responsables de las refinerias deberan informar ala Semarnap en el caso de |os trabaj os programados de manteni-
miento mayor o de fallas en los equipos, asi como €l tiempo en que se repararan.

9 Adicionamente, € Programa de Trabajo 1997 de la Semarnap sefidla que “més de 70 empresas del sector industrial del Valle de

México se comprometieron a respetar los convenios de autorregulacion ambiental firmados con Semarnap. Esto es, acataran de
manera voluntaria una normatividad més estricta que la oficialmente propuesta.”

9;
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Ademas de estos programas de cumplimiento vol untario se han puesto en préctica otras gestiones paraimpul sar
medidas de autorregulacion. Asi, € Ingtituto Nacional de Ecologiahafirmado convenios de autorregulacion con diversas
empresas afin de disminuir sus emisionesy mejorar su gestion ambiental. Podemos enunciar |os siguientes;®

 Grupo Industrial Bimbo sign6 un convenio de autorregulacion con reduccion de emisiones, adquisicion
de equipo de monitoreo, intensificacion del programa de mantenimiento, capacitacion ecoldgica, y otro
de reduccion y manejo de residuos y renovacion del parque vehicular.

 Grupo Coca-Cola Femsa, por su parte, se comprometio alareconversion de sus unidades diesel y auna
reduccion voluntaria del 30% con respecto ala Norma Oficial Mexicana NOM-045-ECOL -1996.%

* Las empresas de detergentes Colgate-Palmolive, Fabrica de Jabon La Coronay Procter & Gamble
acordaron autorregularse en materia ambiental, fijandose limites maximos permisibles de emision
menores a los establecidos por la normatividad vigente.

4.4 Auditorias ambientales

Deacuerdo conlaLGEEPA, laauditoriaambiental busca*“redlizar € examen metodol 6gico de sus operaciones, respecto
delacontaminaciény €l riesgo que generan, asi como el grado de cumplimiento dela normatividad ambiental y de
los parametros internacionales y de buenas practicas de operacion e ingenieria aplicables, con el objeto de definir
las medidas preventivasy correctivas necesarias para proteger € medio ambiente.?” Asi, laauditoriaambiental implica
una evaluacion sistemética para determinar si 1os procedimientos administrativos, las actividades de produccion y
las précticas comerciales de una empresa son adecuadas y consistentes con las obligaciones legales, lineamientos
institucionales, normas y demas disposiciones aplicables en materia de proteccion del ambiente.

Dentro de la Profepa, la unidad responsable de esta érea es la Subprocuraduria de Auditoria Ambiental. La
politica seguida por esta Subprocuraduria consiste en lograr un acercamiento del particular con la Profepa a efecto
de convenir larealizacion de laauditoriaambiental . El acuerdo entre autoridad y particular se formaliza por medio
de dosinstrumentos legales: 1) el Convenio de Concertacidn, que dainicio alaauditoriay por €l cual el particular
seobligaasujetarse alosresultados, y 2) el Plan de Accidn, suscrito a final de laauditoriaparafijar |os programas
preventivosy correctivos, asi como el tiempo parainstrumentarlos por parte del particular. El tiempo para cumplir
con dichos programas se determina fundamentalmente en funcion de las prioridades de proteccién ambiental, asi
como del nivel de cumplimiento de la normatividad ambiental .%

Dentro de |os principales objetivos de |a Profepa se encuentra la realizacion de auditorias ambientales alas
industrias que por sus caracteristicas representen mayor riesgo ala poblacion o al ambiente. Cuando una empresa
se clasifique como altamente riesgosa, se encuentre en zonas fragiles ambientales, tenga un impacto ambiental

9 Citado en la Gaceta Ecoldgica, nim. 40, otofio de 1996, pp. 5y 6.

9% EstaNOM se publicd e 22 de abril de 1997 en € Diario Oficial de la Federacion, y contiene especificaciones mas estrictas que las
establecidas en lanormaanterior, laNOM-045-ECOL-1993, la cual qued6 sin vigencia.

97 Articulo 38 Bis. El resto del texto de este articul o sefiala: “La Secretaria desarrollard un programadirigido afomentar larealizacion
de auditorias ambientales, y podra supervisar su gjecucion. Paratal efecto: |.- Elaborard los términos de referencia que establezca la
metodol ogia para larealizacion de las auditorias ambientales; |1.- Establecerd un sistema de aprobacion y acreditamiento de peritos
y auditores ambientales, determinando los procedimientos y requisitos que deberan cumplir los interesados para incorporarse a
dicho sistema, debiendo, en su caso, observar o dispuesto por la Ley Federal sobre Metrologiay Normalizacion. Para tal efecto,
integrar un comité técnico constituido por representantes de instituciones de investigacion, colegiosy asociaciones profesionalesy
organizaciones del sector industrial; I11.- Desarrollara programas de capacitacion en materia de peritajes y auditorias ambientales;
IV.- Instrumentaré un sistema de reconocimientos y estimulos que permita identificar a las industrias que cumplan oportunamente
|os compromisos adquiridos en las auditorias ambientales; V.- Promovera la creacion de centros regionales de apoyo alamedianay
pequefaindustria, con €l fin de facilitar larealizacion de auditorias en dichos sectores, y V1.- Convendra o concertara con personas
fisicas 0 morales, publicas o privadas, larealizacion de auditorias ambientales”

9% En caso de que € particular no pueda cumplir con los compromisos incorporados en los Planes de Accidn, la Profepa podré otorgar
un plazo adicional para su cumplimiento, siemprey cuando el industrial compruebe fehacientemente a) que no ha podido comenzar
a cumplir esos compromisos por causas gjenas a su voluntad, o b) que las medidas que esta desarrollando se han retrasado por cau-
sas igual mente gjenas a su voluntad.
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significativo o tengaimportancia exportadora, califica para ser auditada por la Profepa. No obstante lo anterior, en
realidad toda empresa puede ser sujeta a una auditoria ambiental. Sin embargo, la politica para hacer €ficiente el
uso de recursos disponibles por la Profepahadado prioridad en los procesos de auditoriaaaquellasindustrias grandes
y que representan mayor riesgo para el medio ambiente, parala salud y la seguridad de |as personas; asimismo se
ha puesto especid énfasisen laindustriaparaestatal . El programade auditoriaambiental se haconcentrado basicamente
en girosindustriales prioritarios, tanto por sus caracteristicas de riesgo como por su importanciaen las exportaciones
nacionales. En €l programa se encuentran las grandes empresas paraestatales, como Pemex, Comision Federal de
Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México, y por €l parte del sector privado destacan Cementos Mexicanos
(Cemex), Pefioles, Altos Hornos de México, Nestlé, Ford Motor Company, General Motors de México, Nissan
Mexicanay otras empresas de |0s giros quimico, textil, alimentos, curtiduria, y otros.

No obstante lo anterior, €l Programa de Medio Ambiente precisa que la estrategia de auditorias ambientales
“seharaextensivaatodaslasindustrias en general, particularmente a aquellas que participan en losflujos comerciales
que se operan en el marco de tratados de libre comercio, asi como alas que dedican su produccién parcial o total a
la exportacion hacia cualquier pais’.® Asi, en el Informe de Labores 1996-1997 de la Semarnap se sefida que se
realizarén auditorias ambientales a instalaciones de empresas de |0s giros automotriz y autopartes, petroquimica,
quimica, minera, alimentosy bebidas, entre |os mas relevantes.

L os resultados obtenidos por |a Profepa en materia de auditoria ambiental son los siguientes: de acuerdo con
reportes de laProfepa, de 1992 adiciembre de 1997, se encuentran dentro del programa de auditoria ambiental 886
instal aciones en 31 entidades federativas, de las cual es se han terminado 817, y se encuentran en proceso 69. Respecto
de los planes de accidn, 330 se encuentran en concertacion, 332 estan en proceso y 155 fueron cumplidos.

Una vez concluidas, las auditorias son sujetas a un seguimiento periddico para verificar su estado ante €l
Cumplimiento de los Acuerdos Ecol dgicos. El seguimiento es minucioso, y la autoridad requiere que laindustria
le presente reportes, copias de facturas que comprueben la adquisicion del equipo o material es acordados, mostrar
documentos de estudios realizados, permisos obtenidos, procedimiento, bitacoras, y todo tipo de elementos de
conviccion que satisfagan los compromisos asumidos.

Una vez que las empresas cumplen satisfactoriamente con |as especificaciones técnicas establecidas en los
planes de acci6n derivados de auditorias ambiental es y que mantienen en forma permanente un programa especifico
de proteccion ambiental, la Semarnap otorga el Certificado de Industria Limpia. Los principal es objetivos de este
certificado son: proteger el ambiente y fomentar el desarrollo de una cultura ambiental empresarial; diferenciar a
lasempresas que atravésdelaauditoriay € cumplimiento del respectivo plan de accion han aceptado laresponsabilidad
voluntariade proteger asustrabajadores, lacomunidad vecinay € ambiente, y motivar en los consumidores € habito
de adquirir productos fabricados por industrias que observen précticas de cuidado ambiental en sus procesos
productivos.

De las empresas que han terminado el Plan de Accidn, 115 se han hecho acreedoras a reconocimiento como
IndustriaLimpia. Lavigenciadel Certificado serdde un afio y podraser refrendado por un lapso igual, previasolicitud
delaempresay del resultado de unarevision que realice una firma consultora especializada, que garantice que las
condicionesen las cuales se otorgd d Certificado se siguen manteniendo inalteradas o se han superado. LaProcuraduria
sereservael derecho decancelar € uso del Certificado de IndustriaLimpias laempresaincurreen fdtasalalegidacion
ambiental o a programa de proteccion ambiental derivado de la auditoriaambiental .

Profepahadestacado como uno delos mayores |ogros de la experienciaobtenidacon el programade auditoria
ambiental, el que no se hayan presentado accidentes en |as empresas auditadas.1® Esto es, |as auditorias serealizan

9 Programa de Medio Ambiente 1995-2000, p. 119.

100 De las 817 auditorias concluidas, s6lo en una empresa se present6 un incendio originado por un corto circuito. El riesgo de tal acci-
dente fue sefialado dentro de |as acciones urgentes a desarrollar por la empresa, la cual no alcanzo a gjecutar antes del incidente las
medidas recomendadas.
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basicamente atendiendo al nivel de riesgo ambiental que presenta unainstalacion industrial, por [o que practicamente
no contar con accidentes en las empresas auditadas significaque € enfoque de prevencion delas auditorias ambientales
esta funcionando, que los aspectos de riesgo y seguridad se estan cubriendo adecuadamente.

Cabe destacar dos de | as ventajas adicional es de | as auditorias ambientales en el ambito del cumplimiento de
la normatividad. Con base en la experiencia de las auditorias ambientales, la Profepa cuenta con elementos para
desarrollar indicadores de cumplimiento. Como un mecanismo de cumplimiento de laley, eincluso de aspectos no
reglamentados por la normatividad, la auditoria ambiental ofrece un ciimulo de informacion que permite definir
indicadores de cumplimiento, en funcién del tipo de emisiony € sector industrial. Esto se debe aquelainformacion
que derivade unaauditoriaambiental yahasido constatada por laautoridad ambiental. Esto es, no se basaen reportes
autodeclarativos de la empresa, 0 en visitas de inspeccion que pudieran enfocarse a aspectos particulares de una
industria, sino que la auditoria ambiental revisa exhaustiva y pormenorizadamente todos los procesos
administrativosy productivos de unaempresa, por lo quelainformacion asi obtenidaes de caracter integral. Ademas
depermitir un andlisisintegra del estado que guardalaindustriaauditada, este procedimiento liberarecursos humanos
y técnicos para dirigirlos a las tareas de inspeccidn y vigilancia. Dichas visitas se pueden enfocar alas industrias
que no son parte del programade auditoria. Ciertamente el efecto benéfico de laauditoriaambiental eslaampliacion
del margen de maniobray accion parala autoridad ambiental.
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Lista de siglas

ACE Cuaquier evidencia convincente

AFS Subsistema de instalacionesAIRS

AIRS Sistema de Informacion Aerométrica

ANSI Instituto Nacional de Normas Americanas

CAA Ley deAire Puro

Cal/EPA Agenciade Proteccion Ambiental de California

CAM Vigilancia para Garantizar e Cumplimiento

CBI Inspeccidn por biomonitoreo

CCA Comision parala Cooperacion Ambiental

CEl Inspeccidn de Evaluacion del Cumplimiento

CEM Vigilancia continua de emisiones

CERCLA  Ley sobrelaRespuesta Ambiental, Compensacién y Responsabilidades
CFR Cadigo de Reglamentos Federales

CMA Asociacion de Fabricantes de Sustancias Quimicas

csl Inspeccion de Cumplimiento por Muestreo

CWA Ley deAireLimpio

DEC Departamento de Conservacion Ambiental (NuevaYork)

DEP Departamento de Proteccién Ambiental (varias dependencias estatales)
DEQ Departamento de Calidad Ambiental (varias dependencias estatal es)

DI Inspeccion de diagndstico

DMR Informe de vigilanciadiaria

DTSC Departamento de Control de Sustancias Toxicas de California

ECOS Consgjo Ambiental de los Estados

ELP Programa de Liderazgo Ambiental

EMS Sistema de Administracion Ambiental

EPA Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos

EPCRA Ley de Planificacion de Emergencias y Derecho de la Comunidad alaInformacion
ESAP Programa de A utoeval uacién Ambiental

EPTDD Division de Planificacion de Inspecciones programadas y Datos de Aplicacion
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FIFRA
FMF
FOIA
FTTS
GAO
GEMI
Gl
GFRA
HPV
HRS
HWRP
IDEA
IFG
1SO
IT™
LDF
LQF
MACT
M2P2
MOA
MOU
MSWG
NEPPS
NESHAPS
NO,
NSPS
OECA
0IG
PADEP

PAI

Ley Federa de Insecticidas, Fungicidasy Rodenticidas

Archivo Maestro de I nstalaciones

Ley sobrelaLibertad de Informacion

Sistema de Seguimiento FIFRA/TSCA

Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos

Iniciativade Manejo Ambiental Global

Iniciativa Geografica

Ley sobre Resultados y Desempefio Gubernamental

Infractor de Alta Prioridad

Evaluacion parala Clasificacion de Riesgos dela Ley Superfund
Plan de Reduccién de Desechos Peligrosos

Andlisis de Datos Integrados sobre Aplicacion

Orientacion sobre Frecuencia de Inspecciones

Organizacién Internacional de Normas

Modelo de Inspeccion

Instal aciones de Depdsito de Desechos

Generadores de cantidades peguefias

Tecnologia de control maxima posible

Programa de Prevencién de Contaminacion Multimedios (NuevaYork)
Memorando de Acuerdo

Memorando de Entendimiento

Grupo de Trabgjo Interestatal sobre Sistemas de Gestion Ambiental
Sistema Naciona de Eliminacion de Descargas Contaminantes
Normas Nacional es de Emisiones para Contaminantes Atmosféricos Peligrosos
Oxido nitroso

Normas de Desempefio para Fuentes Nuevas
OficinadeAplicacion de las Leyes y Reglamentos

Oficinadel Inspector Genera

Departamento de Proteccion Ambiental de Pennsylvania

Inspeccién de Auditorias de Desempefio
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PCS
PIRG
POTW
PPA
PSD
PSDB
QNCR
RCRA
R
SDWA
SEC
sic

SIP

SQG
STARS

TNRCC
TRI
TSCA
TURA
usT
wQ

XSl

Inspeccién de Cumplimiento en Instalaciones de Pretratamiento
Sistema de Cumplimiento de Permisos (base de datos de agua)
Grupo de investigacion de interés piblico

Plantas Pablicas de Tratamiento

Acuerdos de Colaboracion

Prevencion de Deterioro Significativo

Base de Datos sobre Fuentes Fijas (base de datos atmosférica de Texas)
Informes trimestral es de incumplimiento

Ley sobre Recuperacién y Conservacidn de Recursos Naturales
Inspeccién de reconocimiento

Ley sobre Agua Potable

Comision delaBolsade Valores

Clasificacion de Normas Industriales

Plan de Instrumentacion Estatal

Incumplimiento significativo (agua)

Infractores significativos (RCRA)

Oxidos sulfurosos

Generadores de poca cantidad

Sistema de Actividades estratégicas para resultados

Infractor significativo (aire)

Infractor secundario (RCRA)

Comision de Conservacion de Recursos Naturales de Texas
Inventario de Emisiones de Sustancias Téxicas

Ley de Control de Sustancias Toxicas

Ley de Reduccion del Uso de Sustancias Toxicas

Tanques de almacenamiento subterraneo

Calidad del agua

Inspeccién de muestreo de sustancias toxicas
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1 Introduccidn

1.1 Antecedentes

El objetivo de este informe es documentar las politicas actuales y propuestas, asi como |os programas de medicién,
informacion y evaluacion del cumplimiento de la legislacion ambiental de Estados Unidos. Es una revision de las
iniciativas emprendidas por €l gobierno, laindustriay laciudadaniaparamedir el cumplimiento, incluidalaeficiencia
delosdiversos programas de vigilanciadel cumplimiento. El propésito del informe esrevisar |os programas actuales
demedicién del cumplimiento, examinar y evaluar € uso delos datos de cumplimiento en laAgenciaparala Proteccion
Ambiental (EPA) y los organismos estatal es en €l contexto de sus programasy estrategias de aplicaciony cumplimiento
de lalegislacion, y por Ultimo, caracterizar las nuevas tendencias en la recoleccion y e andlisis de la informacion
sobre vigilanciadel cumplimiento, incluso €l papel de laindustriay de la sociedad en ese sentido.

Para que la gestion ambiental tenga éxito en Estados Unidos es esencial que los sectores regulados cumplan
los requisitos ambientales en los ambitos federal, estatal y regional. Por consiguiente, lamedicion del cumplimiento
y de sustendencias esunindicador decisivo parael éxito delasiniciativas de reglamentacion ambiental federal, estatal
y regional. Debido ala complejidad de la vigilanciay medicion del cumplimiento, y alalimitacion de recursos en
todos los niveles del gobierno, se plantean varias cuestiones fundamentales. ¢Qué eslo que debe medirse o vigilarse
y aquién compete hacerlo paragarantizar el cumplimiento, asi como paradeterminar sus nivelesy tendencias? ¢Con
qué frecuenciay rigor? ¢Quién determina las prioridades?

La vigilancia y la medicion del cumplimiento en Estados Unidos estan relacionadas a la evolucién de la
reglamentacién ambiental anivel federal, estatal y regiona durante los Gltimos 30 afios. A finales de | os afios sesenta
y enlos setenta, debido alos graves problemas ambiental es se promulgaron importantes leyesy reglamentos en nivel
federal, y € resultado fue laaparicién de un sistemafederal para definir los requisitos en materia de reglamentacién
y aplicacién, asi como paravigilar el estado del cumplimiento. LaEPA, creadaen 1970 como organismo independiente
del Poder Ejecutivo del gobierno de Estados Unidos, constade unasede principal y 10 oficinas regionales. EI Congreso
le confirio la facultad de encargarse de administrar la mayoria de las leyes ambientales federales.! Las principales
leyes ambientales que administralaEPA: laLey deAire Puro (Clean Air Act, CAA)? laLey deAguaLimpia(Clean
Water Act, CWA)3, la Ley de Agua Potable (Safe Drinking Water Act, SDWA)4, la Ley para la Conservacion y
Recuperacion de los Recursos Natural es (Resource Conser vation and Recovery Act, RCRA)?, la L ey sobre Respuesta
Ambiental, Compensacion y Responsabilidades, (Comprehensive Environmental Response, Compensation, and Liability
Act, CERCLA o Ley Superfund)?, laLey de Planificacion de Emergenciasy Derecho delaComunidad alalnformacion
(Emergency Planning and Community Right-to-Know Act, EPCRA)?, laley de Control de Sustancias Téxicas (Toxic
Substances Control Act, TSCA)8 y laLey Federal Sobre € Uso de Insecticidas, Fungicidas y Rodenticidas (Federal
Insecticide, Fungicide, and Rodenticide Act, FIFRA)®.

1 El Army Corps of Engineers [Cuerpo de Ingenieros del Ejército] administra la Rivers and Harbors Act [Ley de Proteccion de los
Puertos Fluviales], y en coordinacion con la EPA, la Seccién 404 de la Ley de Agua Limpia (Clean Water Act) 33 U.S.C. 88 1251-
1387 (1988 & Sup IV 1994). El Ministerio del Interior tiene a su cargo la observancia de la Ley de Proteccion de Especies en Peli-
gro de Extincién (Endangered Species Act) 16 U.S.C. 88 1531-1534 (1994) y la Ley sobre Minas a Cielo Abierto (Surface Mining
Control and Reclamation Act) 30 U.S.C. 88 1201-1328 (1994), entre otras. El Ministerio de Agriculturatiene a su cargo los progra-
mas Swampbuster y Sodbuster, y € Servicio de Guardacostas de Estados Unidos (U.S. Coast Guard) administraen coordinacion con
laEPA, laLey sobrela Prevencién de la Contaminacion Causada por Petroleo (Oil Pollution Act) 33 U.S.C. 88 2701-2761 (1994).

2 42 U.S.C. §§ 7401-7671 (1990).

3 33U.S.C. §8 1251-1387 (1988 & Supp. IV (1990).
4 42 U.S.C. §8 300f-300j-26 (1994).

5 42 U.S.C. §8 6901-6992 (1996).

6 42 U.S.C. §8 9601-9675 (1986 & Supp. IV 1994).
7 42 U.S.C. §§ 11001-11050 (1986).

8 15U.S.C. §§ 2601-2692 (1997).

9 7U.S.C. §8 136-136y (1988).
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Cada estatuto federal junto con sus reglamentos contiene disposi ciones especificas sobre lafacultad de la EPA
pararealizar inspecciones, solicitar informacion a las entidades reguladas y entablar acciones legales en contra de
personas que no observan laley. Ademés, muchos estatutos ambiental es estipulan que las entidades reguladas deben
proporcionar lainformacion sobre el cumplimiento como resultado de una auditoria ala empresa o de una demanda
judicial de un ciudadano en contra de una empresa que infrinjalalegislacion ambiental .

Sin embargo, lasfunciones de gestion ambiental, cumplimiento y vigilanciarecaen primordia mente en los estados,
ya que se les ha delegado gran parte de la responsabilidad de los programas estatutarios. Sin embargo, |os estados
reciben asesoria de la EPA para muchas de sus decisiones sobre prioridades. La supervision y e control de la EPA
en ladeterminacion de muchas de las prioridades de | os programas estata es se aseguran através de unaserie de subsidios
federales especificos, |o cual significa que las agencias estatales y |as oficinas regionales de la EPA deben concertar
acuerdos sobre planes de trabajo detallados. Por ejemplo, en relacién conlavigilanciadel cumplimiento, estos planes
de trabajo explican muy detalladamente, para cada programa, €l nimero de inspeccionesy € tipo de instalacion en
el que seredlizara

Aunque la EPA y los estados administran la legislacion ambiental federal y determinan los niveles de
cumplimiento, se han ofrecido grandes oportunidades alaindustriay alaciudadania paraque participen enlavigilancia
del cumplimiento. Paralaindustriase han establecido numerosos requisitos, tanto |egal es como reglamentarios, para
que las empresas proporcionen informacion sobre descargas y emisiones. Se hafomentado laparticipacion del ciudadano
paraque actlie como vigilantedel cumplimiento. Se han puesto distintos nivel es deinformacién adisposicion plblica,
con apoyo técnico paralas organizaciones publicas, conforme aagunas leyes.

En la actualidad, muchos de los modelos que han caracterizado las relaciones estatales federales se estén
modificando considerablemente. El model o de dominio federal estacediendo su lugar aun sistemaen e quelos estados
y las oficinas regional es negocian | as prioridades, especiamente las de vigilanciadel cumplimiento. Al mismo tiempo,
los estados y la EPA estan probando enfoques més flexibles en las empresas que cumplen criterios ambientales
especificos, concediéndoles cierta flexibilidad reguladora a cambio de controles internos e informes publicos, que
podrian producir resultados ambiental es superiores.

A pesar de que estos cambios surgen rapidamente y 1os estados trabajan juntos para tener un mayor control de
las prioridades, los modelos de las dos Ultimas décadas son € punto de partida para comprender las funciones de
vigilanciay medicion del cumplimiento de lanormatividad en Estados Unidos. A continuacion se analizan model os
antiguos y otros nuevos en materia de vigilanciay cumplimiento, que incluyen alos gobiernos federales y estatales,
laindustriay la ciudadania.

Metodologia del informe

Lainvestigacion paraesteinforme proviene de unagran variedad de fuentes: entrevistas, princi palmente con funcionarios
delaEPA y delos organismos ambiental es estatal es de Estados Unidos; informes, documentos sobre la politicaambiental
y estudiosdelaEPA, delos organismos ambiental es estatales, laindustria, |os grupos de interés, fuentes académicas,
y consultasen lineasobrelaEPA, organismos estatalesy organi zaciones deinterés pliblico y otros sitiosen laInternet.

Organizacion del informe

El documento esta dividido en tres secciones principales: papel del gobierno en lamedicion del cumplimiento, papel
delaindustriaen lavigilanciadel cumplimientoy papel del ciudadano enlamedicion del cumplimiento. Estasfunciones
no siempre se distinguen claramente, por lo cual se caracterizan de acuerdo con la entidad que desempefia el papel
principa en esta materia.
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2 Papel del gobierno en la medicion del cumplimiento
2.1 Generalidades

Como se menciond antes, aunque en Estados Unidos se observan model os general esimportantesy tendencias claras
enlamedicién del cumplimiento que se extienden alos programas especificos de mediosy otros programas de gestion
ambienta, yasean estata es o federa es, esimportante reconocer |as diferencias que obedecen a distinto origen legidativo
de estos programas. Ademés, debido alas diferentes prioridades estatalesy, en dgunos casos, alosimportantes programas
ambiental es que antecedieron alas principal es|eyes federal es, también hay variaciones significativas en los distintos
enfoques delos programas de proteccion ambiental federalesy estatal es. Algunos estados tienen sus propias digposiciones
estatutarias ambiental es importantes que deben vigilarse junto con las federa es, por giemplo, |os reglamentos sobre
desechos solidos en varios estados o | os de descarga de residuos peligrosos en estados como Californiay Washington,
o alaley delaReduccion del Uso de Sustancias Téxicas (Toxics Use Reduction Act, TURA) de M assachusetts. 20

Los programas de aplicacion de la EPA han establecido algunos enfoques comunes para determinar y vigilar
el cumplimiento de lanormatividad ambiental delasinstalaciones reguladas. Por g emplo, diferencian entre categorias
de empresas con omisiones de cumplimiento significativas paradedicarles especia atencidny vigilanciao inspeccionan
con més frecuencia a las instalaciones clasificadas como fuentes de contaminacion importantes. Sin embargo, las
estrategias de vigilanciay evaluacion del cumplimiento de los diversos programas especificos de medios (aire, agua,
residuos solidos/peligrosos) siguen siendo distintas e independientes debido a las diferencias fundamentales de la
legislacion basica. No solo existen diferencias de enfoque entre los programas paracaracterizar y medir € cumplimiento,
sino también variaciones considerables para determinar realmente el cumplimiento en el ambito estatal. Algunos
programas estatales no vigilan con tantaregularidad el incumplimiento ni toman acciones de cumplimiento, sino que
prefieren colaborar de manera extraoficial con las instalaciones para corregir lasirregularidades.

La Oficina de Garantia de laAplicacion y e Cumplimiento de la Normatividad (Office of Enforcement and
Compliance Assurance, OECA) de la EPA esta tratando de vincular la informacidn sobre instalaciones y empresas
con los programas de cumplimiento por sector, y de determinar en cudles de los programas estatal es se registran indices
de incumplimiento excepciona mente bajos. Lo anterior forma parte de unainiciativa para ofrecer informacion mas
coherentey Util sobre estado del cumplimiento a quienes tienen que tomar medidas para mejorar € cumplimiento,
ya sea con inspecciones y acciones oficiales 0 con asistencia. Sin embargo, cada vez se tiende mas a descentralizar
lamedicion del cumplimiento y la gestion ambiental (por g emplo, mediante Acuerdos de Cooperacion en materia
de Cumplimiento), concediéndole a los estados una mayor autoridad para determinar sus prioridades y objetivos
particulares.

En esta seccién se tratardn con mayor detalle las estrategias gubernamental es estadounidenses dentro de los
siguientes temas: € papel federal y estatal en la medicion del cumplimiento; sistemas y métodos para evaluar €l
cumplimiento; criterios para determinar lagravedad de laomision; sistemas 0 métodos pararegistrar lainformacion
sobre cumplimiento; fomento delaautorregulacion y perspectivas futuras como lasiniciativas paraampliar € alcance
de lainformaci6n sobre cumplimiento.

2.2 Papel federal y estatal en la medicion del cumplimiento
2.2.1 Atribuciones federales y estatales en los programas establecidos por mandato federal

En Estados Unidos, la proteccion del ambiente se [leva a cabo en todos los niveles del gobierno: local, tribal, estatal
y federal. Lalegidacion federal establece normas minimas para proteger € medio ambiente y lasalud y seguridad
delapoblacién. Con estas normas minimas federal es se asegura que todas | as entidades regul adas del pais se sujeten
alasmismasreglasy reglamentos federal es independientemente de su ubicacion geogréfica, y quetodas|as empresas
del pais se desenvuelvan enigualdad de condiciones. Ademas de estas normas minimas, |os estados pueden imponer,

10 MA ST 21188 1-23.
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y con frecuencialo hacen, otras més estrictas. Aunque con |os programas de referencia se logralauniformidad nacional,
lainnovacion de las normas més estrictas, asi como la existencia de estatutos ambiental es estatales (que no tienen
equivaente federal), hacen que las condiciones sean un poco disparejas.

Aungue en Ultimainstanciacompete ala EPA administrar lamayor parte delasleyesambientales, lasprincipales,
como laLey deAire Puro (Clean Air Act, CAA),"* laLey deAguaLimpia(Clean Water Act, CWA),2laLey deAgua
Potable (Safe Drinking Water Act, SDWA)12y laLey de Conservacion y Recuperacidn de Recursos Naturales (Resource
Conservation and Recovery Act, RCRA) permiten que | os estados | as administren en parte, siemprey cuando adopten
las normas federales como normas minimas. Asimismo, |os estados disponen de numerosas leyes ambientalesy las
aplican independientemente de la legislacion federal. Si un estado administra un programa ambiental federal, tanto
el estado como laEPA tienen lafacultad de velar por su cumplimiento. Los estados cuyos programas han sido aprobados
por laEPA se encargan de su gjecucion, incluidos | os aspectos de expedicion de licencias, cumplimiento y aplicacion.
Si un estado no recibe laaprobacion paraadministrar un programa, unadelas oficinasregionalesdela EPA seencarga
de estafuncién. LaEPA suministra en forma de subsidios una parte sustancial del financiamiento de los programas
delegados alos estados, pero la proporciédn real entre el financiamiento federal y el estatal varia considerablemente
de un estado a otro.

En un memorandum reciente’® se sefialaron las siguientes funciones primordiales de la EPA en materia de
aplicacion y cumplimiento de la normatividad:

« Establecer prioridades nacionales.
* Vigilar e cumplimiento a escala nacional.
« Asegurar launiformidad nacional en laaplicacion y cumplimiento de |os requisitos ambientales federales.

« Tomar acciones de cumplimiento en contra de empresas que cometen infracciones significativas en sus
instal aciones en varios estados, o cuando los estados no manejan unainfraccién especifica.

 Ofrecer incentivos alos infractores para que cumplan y contintien haciéndolo.
» Prestar asistenciapara el cumplimiento en sectores de alta prioridad y programas federales.
 Evaluar el cumplimiento en los estados.

En ese mismo memorandum, el Sr. Herman sefidaquelas dosfunciones clave delaEPA en materiadevigilancia
y cumplimiento son:

1. Crear y megiorar herramientas para que los estados y 1a EPA identifiquen patrones de incumplimiento y
seleccionen alas empresas en funcion de los riesgos.

2. Crear y mantener sistemas de vigilancia del cumplimiento y politicas de respuesta para orientar los
programas nacionales de aplicacion en materiacivil y penal.

1142 U.S.C. 88 7401 - 7671 (1990).

12 33 U.S.C. 88 1251-1387 (1998 & Supp. IV 1994).

13 42 U.S.C. §8 300f-300j-26 (1994).

14 42 U.S.C. 88 6901-6992 (1976).

15 Steven A. Herman to Regional Administrators, 21 de febrero, 1996. “Core EPA Enforcement and Compliance Assurance Functions”.
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2.2.1.1 Estructura organica de la EPA

La EPA congta de una sede y 10 oficinas regionaes. En octubre de 1993 reestructurd sus programas de aplicacion y
cumplimiento, consolidandoy reforzando esasfuncionesen unaoficinacentra, laOECA. Unadelas caracteristicas clave
delanuevaestructuraeslaOficinade Cumplimiento (OC), organizadaen funcion de sectores comerciales, y no de medios,
querecalcalavigilanciadd cumplimiento en cada sector y proporciona asistencia a respecto. En su memorando, Carol
Browner, administradora de laEPA, describe lareorganizacion y sefidalaimportancia estratégicade la OC:

Uno de los principal es mecanismos de prestacion de servicios en las estrategias sectoriales seré la Oficina de Cum-
plimiento. En estrecha colaboracion con las demés oficinas de la OECA y otros programas, asi como con las regio-
nes y los estados, esta oficina desempefiard un papel preponderante en la planeacién estratégica de la aplicacion
(incluidala seleccion de entidades especificas parala proteccidn de los ecosistemas y lajusticiaambiental), la selec-
cion de las empresas que deben inspeccionarse, lagestion e integracion de datos, lavigilanciadel cumplimientoy la
asistencia para este mismo. Como puede observarse en la estructura por divisiones que se propone, lavision estraté-
gicadelaaplicacién se basard en laintegracion de datos sobre laaplicacion y se llevard a cabo combinando diversos
planes basados en los sectores, los ecosistemas y |a poblacion.16

Enladeclaracion delaEPAY sobrelas prioridades paragarantizar laaplicaciény e cumplimiento en € gercicio
fiscal 1996, se sefida

La Oficina de Cumplimiento debe velar por que exista un consenso en la OECA con respecto alas prioridades sec-
toriales de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion. Estas prioridades seincluyen en los planes anuales de la sede
y de las oficinas regionaes, por lo general a través de Memorandos de Entendimiento (MOU). Los tres sectores
nacionales prioritarios (en €l gercicio fiscal 1996) son: refinacion de petréleo, tintorerias y metales primarios no
ferrosos, paralos cuales ya existen iniciativas de asistencia en materia de aplicacion y cumplimiento. Ademés de los
tres sectores nacionales mencionados, la OECA vy las regiones identificaron catorce sectores adicionales de ato
riesgo que recibiran atencién prioritaria(en el gjercicio fiscal 1996): sustancias organicasindustriaes, hierroy acero,
rebosamiento de aguas de alcantarillado combinadas y aguas residuales (CSO/SSO) municipales, précticas agrico-
las, plasticos y productos sintéticos, reparacion de automoviles, imprenta, mineria, plantas termoel éctricas a base de
carbén, productos farmacéuticos, emisiones de alto contenido quimico, aparatos electrénicos, acabado de metales,
productos de madera, calentadores y hornos industriales.

22.1.2 Estructura organica estatal

L os estados han establ ecido sus propias estructuras burocréticas paracumplir sus diversas responsabilidades federales
y aplicar su propianormatividad ambiental . Estas estructuras varian considerablemente de un estado aotro. En muchos
delos estados que establ ecieron su primera agencia de gestion ambiental despuésdelacreacién delaEPA, € sistema
es una réplica de la organizacién burocrética federal, con oficinas organizadas por programa: aire, aguay residuos
toxicos peligrosos.t8 Estas oficinas pueden, a su vez, tener oficinas o distritos regionales en el estado, a los que se
delegan ciertas actividades. Algunos estados delegan una parte de los programas a | os gobiernos | ocal es (condados,
municipios, comisionesregionaes parael control del aireo del agua, etc.). El estado de California, que examinaremos
més adelante, es un gjemplo de estado con un sistemamuy descentralizado, con muchadel egaci6n de responsabilidades
alas autoridades locales.

Por razones histéricas o por iniciativas méas recientes de reorgani zaci dn de laagenciaambiental, para poder aplicar
de manera mas efectiva los cambios a las prioridades estatales, algunos estados cuentan con estructuras organicas
Unicas, por ejemplo:

« El Departamento de Ecologiadel estado de Washington esta organizado por sectores industriales estatales
clave (aeroespacial, pulpay papel, cemento, €tc.), més que por medios.

16 New Strategic Enforcement Organization (Carol Browner to all employees), 12 de octubre, 1993.

17 Steven A. Herman, “EPA’'s FY 1996 Enforcement and Compliance Assurance Priorities’, National Environmental Enforcement
Journal, Marzo, 1996.

18 Por |o general, los ministerios de Agricultura estatal es son |os que se encargan de muchas de | as responsabilidades que se delegan en
el marco del programa FIFRA.
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» Massachusetts tiene una estructura integral multimedios, en vez de basarse en un sdlo medio queeslo
comun en lamayoria de los programas estatal es, conforme a un protocolo multimedios negociado entre el
Departamento de Proteccion del Medio Ambiente (DEP) de Massachusettsy laEPA.

 Cdliforniaes un gjemplo de estructura muy descentralizada. Aunque hace algunos afios cred una agencia
estatal central, la Cal/EPA, las actividades de medicion y andlisis del cumplimiento serealizan en
multiples niveles. El control de la contaminacion atmosférica, por ejemplo, es competencia de 34
comisiones atmosf éricas locales que operan en forma auténomay con normasy politicas Unicas dentro de
los requisitos generales de la EPA y la Cal/EPA. Estas comisiones pueden abarcar varias divisiones
politicas como condados, ciudades o pueblos o atravesar otras. En California, las cuestiones relacionadas
con el agua competen a nueve Comisiones de Control de Recursos Hidraulicos. El manejo de residuos
peligrosos, larestauracién de sitios, la prevencion de la contaminacion y las medidas para promover la
méxima reduccion de los desechos estén a cargo del Departamento de Control de Sustancias Toxicas
(Department of Toxic Substances Control, DTSC), que es parte de la Cal/EPA, con una oficina central y
cuatro regionales, pero gran parte de las actividades de inspeccion y cumplimiento propiamente dichas son
responsabilidad de las unidades gubernamentales locales, como los departamentos de salud y de bomberos
de los condados.

2.2.2 Diferencias en las prioridades ambientales entre los gobiernos federal y estatales
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En Estados Unidos, los problemasyy | as prioridades ambi ental es difieren considerablemente entre estados y regiones.
Por giemplo, en California, |as prioridades son la calidad del airey el agua potable. En otros estados del oeste del
pais (por g emplo, Nevada) |es preocupan los desechos nuclearesy |os peligrosos porque se han convertido en € basurero
de esas sustancias. L os escurrimientos agricolasy lacontaminacion por plaguicidas son los problemas masimportantes
en relacion con el agua en laregion centra del pais, pero también los desechos peligrosos y solidos son motivo de
preocupacion. Laregion delos Grandes L agos tiene problemas de contami naci on de aguas subterréneas, escurrimientos
agricolas y plantas nucleares anticuadas, asi como de mejillones cebra que bloquean las tomas de las plantas de
tratamiento de aguas. Laregion industrial del noreste de Estados Unidos tiene problemas con fuentesfijasy méviles
de contaminacion del agua, asi como con losefectosdel esmogy lalluviaacida. Enlos estados delacostade Atlantico,
una de las prioridades es la proteccion de bahias y estuarios; mientras que en Florida, donde €l nivel fredtico estan
elevado quelacontaminacion afectaa aguapotable, € control delos escurrimientos agricolas es unadelas prioridades.

Aunque losrequisitos de lalegislacion federal se aplican atoda una gama de industrias, ambientes naturalesy
culturas politicas de los estados, lavigilanciadel cumplimiento de esos requisitos federal es necesariamente variade
manerasustancial. La creacién del sistemanaciona de colaboracién en materia de cumplimiento de lanormatividad
ambiental (National Environmental Performance Partnership System, NEPPS), que aumenta el grado en el que los
estados pueden decidir sus propias prioridades sobre vigilanciadel cumplimiento y otras actividades de gestion ambiental
al gecutar programas federdes, reflgjaladisparidad de las situaciones estatales y regional es. Cuando existen programas
y organismaos ambientales locales fuertes, pueden surgir divergencias similares en | as préacticas de aplicacion locales
dentro del estado.

Cuando | os estados tienen requisitos ambiental es importantes que exceden alos federal es, también se asignan
recursos paravigilar y medir su cumplimiento. En Massachusetts, por giemplo, las inspecciones del DEP incluyen
unarevision del cumplimiento de las disposiciones de la Ley de Reduccion de Sustancias Toxicas (TURA, por sus
siglaseninglés).

Ademaés delasdiferencias en cuanto alos problemasy prioridades ambientales, |os estadosy lasregionestienen
sus propias consideraciones econdmicasy politicas que difieren delasddl paisen general, que afectan alaimplantacidn,
el nivel de aplicacion y el cumplimiento de la legislacion ambiental. Por lo tanto, aunque uno de los objetivos del
programa de la EPA sea “que se cumplan plenamente las leyes destinadas a proteger la salud humana'y e medio
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ambiente” ° laredidad es quelos recursos presupuestarios de algunos estados y regiones son limitados. En consecuencia,
dentro delas actividades de aplicacion y cumplimiento, cadaregion o estado da prioridad alos problemas ambientales
que consideramés apremiantes. Ademas, los organi smos reguladoresregionalesy estatales, al decidir qué proporcion
de sus escasos recursos asignaran alas acciones de cumplimiento respecto aunainstal acion o sector especificos, pueden
tomar en cuenta las condiciones econémicas y politicas de sus jurisdicciones.

Papel del gobierno federal y de los estados en la deteccion de infracciones

Como en Estados Unidos las agencias federales y |as estatales tienen jurisdiccion sobre os asuntos ambientales, es
dificil hacer generalizaciones sobre el nivel degobierno a que competen ciertas acciones de aplicacion y cumplimiento.
Sinembargo, en lamayoriade | os programas ambiental es estadouni denses, |as acciones de aplicacion y cumplimiento
se llevan a cabo primordialmente en los &mbitos estatal y local. La CAA confiere ala EPA lafacultad de establecer
y aplicar normas nacionales para proteger lasalud humanay e medio ambiente contralas emisiones de contaminantes
atmosféricos. La aplicacion y cumplimiento de las normas federales de proteccién ambiental corresponde en gran
medida a las Oficinas Regionales, que delegan alos estados parte de estas responsabilidades. L os estados también
realizan lamayor parte de las acciones de inspeccion y cumplimiento contempladas enlaRCRA y laCWA. Las Oficinas
Regionales de la EPA realizan esas funciones cuando no se le ha delegado a estado un programa especifico o una
parte de ese programa. Por otraparte, estas oficinas hacen inspecciones, ya seaen formaindependiente o conjuntamente
con los estados, en determinadas instalaciones de alta prioridad.

La OECA debe asegurar que las regiones apliquen las leyes ambientales federa es. Para facilitar estatarea, la
OECA y lasregiones redactan memorandos de entendimiento detal lados en los que especifican las acciones de aplicacion
y cumplimiento que se comprometen arealizar lasregionesy sus estados. Comprenden informacion sobre el nimero
de inspecciones que se realizarén en las regiones y en qué sectores especificamente, asi como acuerdos para medir
€sas acciones.

Un nuevo e importante enfoque consiste en tratar de medir el impacto ambiental de las acciones de aplicacion
y cumplimiento, ademés de contarlas (por jemplo, el nimero deinspeccionesy de casos resueltos), que serealizaron
en el gercicio fiscal anterior. Por iemplo, en las nuevas hojas de datos sobre resolucién de casos de la EPA, los
inspectores deben tratar de determinar en cuanto disminuyé e volumen de desechos, emisiones, descargas, etc., como
resultado de las acciones de cumplimiento exitosas.

El Sistema nacional de colaboracion en materia de legislacion
ambiental (NEPPS) y Acuerdos de colaboracion

En 1995, con el objeto deidentificar y considerar |as diferencias entre | os estados en cuanto a problemasy prioridades
ambientales, y para tratar los problemas inherentes a proceso de concesion de subsidios basandose en los medios,
la EPA y los comisionados estatales de medio ambiente colaboraron para crear €l sistema nacional de colaboracion
en materiade desempefio ambiental (National Environmental Performance Partnership System, NEPPS) como marco
dereferenciaparalos acuerdos de colaboraci on (Performance Partner ship Agreements) individuales entrelos estados
y la EPA. Estos contratos establecen una nueva relacion de trabgjo, en virtud de la cual |os estados determinan sus
prioridades ambientales generales, y cada afio |la EPA y | os estados deciden | as acciones que se requeriran y laforma
en que sellevarén a cabo.

Uno de los resultados mas importantes de dichos contratos es que ahora los estados pueden combinar dos o
maés subsidios correspondientes a distintos medios en uno solo (Partnership Grant). Gracias a esta flexibilidad, cada
estado puede establecer sus propias metas de acuerdo con sus prioridades y necesidades, y asignar 10s recursos en
consecuencia. Asimismo, sereduce e tiempo que se dedicaaactividades de supervision administrativa.. Sin embargo,
uno de los retos de esta iniciativa es cdmo lograr e equilibrio entre la flexibilidad y la responsabilidad piblica. La
clave estribaen encontrar mejoresformas deinformar al pablicoy de hacerlo participar. Los acuerdos de colaboracion

19 EPA, “EPA Strategic Plan”, EPA/190-R-002, p. 56.
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(Performance Partner ship Agreements) deben reflgar plenamente | as preocupacionesy losintereses delacomunidad
en materiaambiental e informar ala ciudadania de los avances en el cumplimiento.

Més delamitad delos estados negociaron estetipo de acuerdos en 1997.20 Este proceso seiniciacon unaevaluacion
completa de los problemas y las condiciones del estado en cuestion para que éste pueda: 1) proponer objetivos
ambientales y de salud piblica, y 2) formular un plan de accién como base para negociar un acuerdo anual con la
EPA. Sus componentes principalesincluyen: objetivos e indicadores ambiental es; acuerdos de desempefio ambiental ;
medidas de desempefio respecto alos programasy la proteccién ambiental; participacion pablicay eval uacion conjunta
del sistema. En el acuerdo anual se definen las funciones especificas de la EPA y del estado y cdmo se reducirala
supervision dela EPA en las éreas que tienen un alto desempefio.

Como parte del esfuerzo constante paralograr losobjetivosdel NEPPS, laEPA y & Consglo Ambiental de Estados
(Environmental Council of the Sates, ECOS) han establecido medidas de desempefio bésicas parad gercicio fiscal
1998 que pueden incorporarse alos acuerdos entre los estados y laEPA, y que servirdn de base para estar a tanto de
los avances de estos Ultimos. Se han formulado estas medidas paracadaéreaprincipa delos programas. Las medidas
para garantizar laaplicacion y el cumplimiento comprenden:

1. Medidas de resultados:
— Indices de infracciones significativas por sector y medio.

— Porcentgje de infractores significativos en cada medio que cometieron nuevas infracciones o
reincidieron en los dos afios siguientes ala fecha en que fueron objeto de una accién de cumplimiento.

— Beneficios ambientales y de salud publica como resultado de acciones de inspeccion y cumplimiento.

— Resultados o impacto de la aplicacién de leyes estatales en materia de privilegios o inmunidad de
auditoria; politicas estatales de auditoria, asi como politicas e iniciativas estatal es de asistenciaa
pequerias empresas 0 sectores especificos.

2. Medidas de productos:

— Numero de inspecciones realizadas y porcentaje del universo total de fuentes reguladas e
inspeccionadas en |as areas prioritarias sefialadas en los MDE.

— Acciones de cumplimiento iniciadas, por programa.

— Promedio de dias que transcurrieron antes de que los infractores corrigieran las omisiones de
cumplimiento o negociaran acuerdos obligatorios.

— Acciones de cumplimiento por programa, incluido e monto de las multas en cada categoria de accion.

El memorando conjunto de EPA/ECOS explica que las medidas de desempefio esenciales pueden usarse tanto
enlaEPA como enlosestados paraevaluar el desempefio einformar alasociedad |0 que se halogrado. Por otraparte,
laEPA puede utili zarlas también paracumplir con losrequisitos delaL ey de Cumplimiento y Resultadosdel Gobierno
(Government Performance and Results Act, GPRA).2

20 EPA, “Performance Partnerships’, 100-F-96-024, Junio de 1997.

21 Memorando de Fred Hansen (administrador suplente, EPA) y Harold Reheis (presidente, ECOS) paralos directivos de laEPA y los
altos funcionarios estatales en materiaambiental , “ FY98 Core Performance Measures’, 20 de agosto de 1997; Carol Browner (admi-
nistradora, EPA), Harold Reheis et al., 14 de agosto de 1997”, Joint Satement on Measuring Progress Under the National Environ-
mental Performance Partnership Systenm”.
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Sistemas y métodos para determinar el cumplimiento

En general, los sistemas para garantizar €l cumplimiento tanto federal como estatales dependen de las visitas de
ingpecciones por funcionarios federales o estatales (y a veces locales) para determinar s |as instalaciones cumplen
lalegidacion ambiental. El programasobrelacaidad del aguaesé Unico caso en quelainformacidn que proporcionan
lasinstalaciones en los informes de descargas (Discharge Monitoring Reports, DMR) tiene més importanciaque las
inspecciones. Algunas partes de otros programas basados en |os medios tienden a depender de esainformacién. Por
g emplo, las plantas termoel éctricas deben tener un sistemade vigilancia continua de emisiones (CEM) parademostrar
gue se cumplen ciertos aspectos de la Ley de Aire Puro (Clean Air Act); o las instalaciones para la eliminacion de
desechos peligrosos deben vigilar el agua subterraneay presentar informestrimestralesy anuales parademostrar que
no se han filtrado sustancias peligrosas alos mantos acuiferos como resultado de sus actividades.

En las siguientes secciones se examinamas afondo € papel quelasinspecciones, lainformacion proporcionada
por las instalaciones y las solicitudes de informacion reglamentarias tienen en los programas de evaluacion del
cumplimiento, pero no se describen todos | os programas. Por gempl o, lainformacién detallada sobre lasinspecciones
del aire se proporciona para ilustrar las diferentes actividades que comprenden. Cada programa tiene sus propios
requisitos de inspeccion y guias correspondientes. Esta seccion no tiene lafinaidad de describir todos los detalles
delos programas.

Inspecciones
Importancia de las inspecciones

En e campo de la contaminacion atmosférica, lasingpecciones siguen siendo lafuente de informaci 6n méasimportante
sobred cumplimiento. No obstante, debido alasreformasdelal ey deAire Puro (CAA) y alosavances delastecnologias
devigilancia, laautorregulaciony lapresentacion de informes estdn ganando terreno. Lasinspecciones, que han sido
desde hace mucho lacolumnavertebral delos programas de cumplimiento delaEPA y delos estados, tienen lasiguiente
finalidad:2

 Evaluar e estado de cumplimiento de las fuentes de contaminacion atmosférica, cerciorarse de quela
autorregulacion y la presentacién de informes son apropiadas.

« Detectar y documentar |as infracciones.
* Reunir pruebas para fundamentar |as acciones de cumplimiento.

« |dentificar problemas ambientalesy proporcionar informacion sobre formas de mantener € cumplimiento
de las normas o incluso superarlas.

» Determinar s se han acatado las 6rdenes de cumplimiento.

Aunque los puntos anteriores tal vez sean |os propésitos principales de las inspecciones, también tienen otras
funciones:

« Obtener datos para respaldar la expedicion de permisos.
» Supervisar (en € caso de los ingpectores federales) |os programas ambiental es de |os estados.

 Proporcionar informacion parafacilitar e cumplimiento y latransferencia de tecnologia (incluidas formas
alternativas de prevenir la contaminacion).

 Disuadir frente alas infracciones manteniendo una presencia en la comunidad regulada.

2 Reitze, Arnold Jr. y Carol S. Holmes, “Inspections under the CAA” . en The Environmental Lawyer, Septiembre, 1994.
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Hastalafecha, € programadelaRCRA, enlos ambitostanto federal como estatal, se habasado en herramientas
y técnicas de vigilancia tradicionales (como las inspecciones), pero seglin un estudio que realizo la EPA en 1990
sobre el programade laRCRA ,2 tal vez no sean €l medio mas eficaz para evaluar € estado de cumplimiento delas
instalaciones. LaRCRA sebasaen gran medidaen lasvisitas, pero debido alalimitacion derecursosy a gran nimero
de entidades que contempla estaley,?* losinspectores solo pueden visitar un pequefio porcentaje de lasinstal aciones
cada afio. Se estima que solo una tercera parte de los generadores de desechos peligrosos han sido objeto de una
inspeccion conformea programadelaRCRA. Tradicional mente, este programa concentra sus recursos de inspeccion
en las instalaciones de tratamiento, almacenamiento y eliminacion de desechos (treatment, storage, and disposal
facilities, TSDF) que por ley no sdlo deben inspeccionarse cada dos afios, sino cada vez que reciban tipos de desecho
peligroso significativamente distintos de |os mencionados en laley Superfund. En consecuencia, muchas de estas
instal aciones se inspeccionan repetidamente aunque contindien cumpliendo.

Como yase menciono, € programade aguas del pais no dependetanto delasinspecciones sino delainformacion
que proporcionan lasinstalaciones como un primer paso paradeterminar e cumplimiento. Sin embargo, enlosambitos
estatal y loca, especiamente en @ programade tratamiento preliminar de I nstal aciones Publicas de Tratamiento (Publicly
Owned Treatment Works, POTW), las visitas de inspeccion tienen unafuncion esencial . Muchos inspectores de estas
instal aciones llegan a conocer muy bien las industrias incluidas en su zona de servicio y algunos, ya sea trabajando
de modo independiente o en el contexto de un innovador programa POTW, aprovechan sus rel aciones para promover
laprevencion dela contaminaci on. Massachusetts fue uno delos precursores a este respecto, con su novedoso Proyecto
Blackstone, en el que participaron equipos de inspectores que no sélo evaluaban el cumplimiento dentro de un marco
multimedios, sino que daban asesoriay asistencia técnica para prevenir la contaminacion.

Tipos de inspeccion

La EPA tiene tres categorias generales de inspecciones en su programa de proteccion ambiental, modelo que sigue
lamayoriade los estados. Los tres tipos de i nspecciones son:25

1. Por recorrido. El inspector verificala existencia de un equipo de control de contaminacién, observalas
précticas laborales y determina si se llevan registros. Se puede usar como una herramienta de seleccion
para unainspeccion mas rigurosa.

2. Deevaluacion del cumplimiento (CEI). Esta categoria de inspeccion comprende larevision y evaluacion
de losregistros, entrevistas con € persona y revision de los métodos y datos de vigilancia.

3. Por muestreo y medicion. Puede incluir la recoleccidn planificada de muestras —por gjemplo, pruebas de
las chimeneas— y requiere recursos considerabl es pues supone una extensa planeacion antes de la
inspeccion, asi como trabajo analitico posterior. Se usa sobre todo paratener evidencias a preparar casos
de aplicacion.

Enlaactudidad, enlaLey deAire Puroy & Manua de Cumplimiento (Clean Air Act Compliance and Enforcement
Guidance Manual) de la EPA se especifican cinco niveles de inspeccion del aire. El nivel 0 es pasar por enfrentey
solo consiste en verificar laopacidad delas emisiones delas chimeneas. El nivel 1 esun recorrido delasinstalaciones,
pero selimitaaobservaciones simples (por g emplo, emisionesvisibles, olores, presenciade nuevos puntos de emision).
Ninguno delos dos nivel es anteriores es adecuado paradeterminar el cumplimiento. Lainspeccion minimaaceptable
en cuanto a cumplimiento esladenivel 2, o CIE yamencionada. Enlos dos Ultimos o sealos niveles 3y 4 se miden

23 U.S. EPA. The Nation’'s Hazardous Waste Management Program at a Crossroads: The RCRA Implementation Study. EPA/530-SW-
90-069, Julio, 1990.

24 En Estados Unidos hay més de 120,000 instal aciones que manejan residuos peligrosos: 81% (97,800) son generadoras de residuos,
14% (16,500) son transportadoras de residuos, y menos del 5% (5,700) son instalaciones de tratamiento, almacenamiento y elimi-
nacion (TSDF). Todas estan reguladas por la RCRA. También hay més de un millon de tanques de almacenamiento subterraneos
(UST) en el programade la RCRA.

2 Qp. cit., Reitze, 1994.
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los pardmetros de los dispositivos de control delacontaminaciony las muestras real es de las emisiones (por gemplo,
con pruebas en las chimenesas).

De conformidad con & Sistemanacional de eliminacion de descargas contaminantes (National Pollution Discharge
Elimination System, NPDES),% |a EPA y € persona estatal evalUan € estado de cumplimiento de instalaciones
autorizadas de dos maneras basicas: lasrevisionesy lasinspecciones de cumplimiento. En lasrevisiones se examinan
los registros, incluidos los Informes Diarios de Vigilancia (Daily monitoring Reports, DMR) presentados por las
instalaciones. Este método se analizacon mayor detalleenlaSeccion |. B. Lasinspecciones de cumplimiento sellevan
a cabo directamente en las instalaciones autorizadas por el NPDESy se derivan de las revisiones de rutina, que se
usan como herramienta para determinar quién debe ser objeto de unainspeccién. EIl NPDES incluye nueve tipos de
inspecciones:

» Dereconocimiento (RI): revision general preliminar del cumplimiento; breve inspeccidn visual .

« Deevauacion del cumplimiento (CEI): inspeccién sin toma de muestras para verificar €l cumplimiento de
las instal aciones autorizadas; constituye la base de otras inspecciones més intensivas.

 Por muestreo (CSl): unainspeccién CEl y toma de muestras de efluentes.

 Por muestreo de sustancias toxicas (X Sl): unainspeccion CSI centrada en sustancias téxicas; también
pueden observarse €l insumo toxico de las materias primas, las operaciones de proceso, etcétera

« De auditoria (PAI): unainspeccion CEl, y unarevision afondo de los procedimientos del programa de
presentacion de informes de las instal aciones autorizadas.

« Por biomonitoreo (CBI): una CEl, mas una prueba de toxicidad aplicando técnicas de bioensayo.

« Detratamientos preliminares (PCl): serevisael programa de tratamiento preliminar de instal aciones
POTW y puede complementarse con inspecciones a los usuarios industriales de este tipo de instalaciones.

* Por diagnéstico (DI): serealiza en las instal aciones de tratamiento municipales que no cumplen los limites
permitidos por el NPDES o que presentan problemas de disefio u operativos.

2.3.1.3 Estrategias para seleccionar las instalaciones que seran objeto de una inspeccion

L as estrategias para seleccionar lasinstalaciones varian seglin laregion, € estado, €l drealocal y €l programa. Por lo
general, la EPA proporciona orientacion a través de Planes de Programa, que pueden cambiar cada afio o cada dos
afios. Lasregiones aplican esa orientaci on negociando con | os estados planes de trabajo especificos paral os programas
y éstos se incorporan a Memorandos de Acuerdo (MOA) oficiales en los que se especifica quién sera objeto de una
inspeccion, en qué momento, a qué nivel y con qué frecuencia. Algunos programas son més flexibles que otros para
definir alos posibles sujetos de inspeccion.

El requisito del programa de la RCRA —inspeccionar cada dos afios las instalaciones TSDF de desechos
peligrosos— congtituye una obligacion legal que no puede modificarse con la orientacion de la EPA ni con los
Memorandos de Entendimiento (MOU). Los recursos que Se asignan a las ingpecciones de este tipo de instalaciones
en virtud de la RCRA reducen en, cualquier gercicio fiscal, la cantidad de recursos que se tienen parala inspeccion
de generadores de desechos peligrosos (en especial, generadores de cantidades pequefias, (SQG) o transportadores.
Tradicionalmente, estos segmentos del universo regulado por laRCRA rara vez se inspeccionan. Sin embargo, con €
nuevo acuerdo de colaboracion (Performance Partnership Agreement, PPA), los estados tienen mayor libertad pararedizar
maés inspecciones de tipo SQG/transportadores, porque ahora pueden utilizar los fondos de otras areas del programa
(mientras que antes se asignaban subsidios para determinados programasy no podian acumularse losfondos paraluego
asignarlos de acuerdo con las prioridades y necesidades). Cabe sefidar, empero, que en los Ultimos afios, € programa

2 EPA, NPDES Compliance Monitoring Inspector Training Handbook.
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delaRCRA le ha concedido ciertaflexibilidad alos estados para que puedan dar més prioridad a las inspecciones de
SQG quealasde generadores de cantidades grandes (L QG), cuando determinan sus objetivos de cumplimiento prioritarios.
El Departamento de calidad ambiental (Department of Environmental Quality, DEQ) de Oregon, por ejemplo, realizé
un programa“ reldmpago” deinspecciones de asistenciaparalos SQG en las dos regionesindustrial es més importantes
del estado. La asignacion de recursos a este proyecto de inspeccion de desechos peligrosos exigié un acuerdo con la
Region 10 respecto alos cambios en |as prioridades de inspeccion.

En & programa de proteccion ambiental?” generalmente se aplica una de las cuatro técnicas siguientes para
seleccionar las fuentes que se inspeccionaran:

 El modelo para seleccionar quienes seran objeto de unainspeccion (ITM).
* Otraherramienta analitica cuantitativa.

« Clasificaciones cudlitativas.

» LaGuiade Frecuenciade Inspecciones (IFG).

El ITM es un modelo para computadora personal que determina las prioridades basandose en datos estatales
sobre emisiones de plantas, informacion sobre cumplimientoy calidad del aire. L os estados pueden preparar su propio
model o cuantitativo o metodol ogiade clasificacién cualitativaque deberdaprobar laEPA. LalFG puede usarse como
una herramienta provisional para determinar |os compromisos de inspeccién, mientras se disefian herramientas méas
estructuradas. LalFG equilibralanecesidad de bases de datos nacionales contralos recursos limitados de | os estados
y las dependencias locales. Con €l nuevo programa de licencias ddl Titulo V, se dedicara una mayor proporcién de
losrecursos estatales'y locales, que yade por si apenas alcanzan, alaevaluacion del cumplimiento delasinstalaciones
sefidladas en e Titulo V, con lo que habrd menos recursos para la inspeccion de fuentes menores de emisiones
atmosféricas o fuentes difusas. Sin embargo, la EPA sefial 6 en su orientacion que durante el gercicio fiscal 98-99
tienen prioridad las evaluaciones del cumplimiento delasinstalaciones de productos sintéticos menores que aceptaron
imponer restricciones a sus operaciones afin de mantenerse dentro de los limites del Titulo V.

Idoneidad, eficacia y uniformidad de las inspecciones como mecanismos de evaluacién del cumplimiento

El uso de las inspecciones para evaluar e cumplimiento tiene ventgjas y desventgjas. Confiar demasiado en las
inspecciones puede ocasionar deficiencias en un programa de vigilancia del cumplimiento. Las inspecciones son
eva uacionesdel cumplimiento en un momento determinado, y no unamedicion continua. Seglin muchosinspectores,
anunciar lainspeccion antes de su llegada es una limitacion particularmente significativa.

Secriticaalasinspecciones como herramientas de medicion del cumplimiento por ser demasiado rigidasy porque
fomentan unamentalidad cuantitativa. Otrainquietud eslarotacion y capacitacion delosinspectores. En unaauditoria
del programadeinspeccion delaRCRA realizadaen 1987 por la OficinaGenerd de Contabilidad (General Accounting
Office, GAO) se menciond |afalta de capacitacion como uno de los factores principales del bajo rendimiento de los
inspectoresy en un estudio de 1990 delaEPA se observé que el inspector tipico del programade laRCRA solotiene
dos afios de experiencia.8

No obstante, en lamayoriade |asleyes ambientales, lasinspecciones siguen siendo las herramientas de eval uacion
del cumplimiento masimportantes. Si un estado decide no tomar ningunaaccion de cumplimiento previstaen lasleyes
federales, esto noimpide que laEPA |o haga. Demodo que s algunos estados no usan en formaregular lainformacién
sobre infracciones que se obtiene en las inspecciones, la EPA puede encargarse del cumplimiento.

27 Reitze, Op. cit., 1994.
28 EPA. “The Nation's Hazardous Waste Management Program at a Crossroads”, Julio, 1990.
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Las inspecciones tienen las siguientes ventajas: 1) han sido las determinantes més confiables del estado de
cumplimiento, y 2) los inspectores pueden fungir como buenos proveedores de asistencia para el cumplimiento, s
cuentan con lafacultad y la capacitacion apropiadas.® Por estar cerca de laindustria, pueden establecer relaciones
solidasy fomentar el entendimiento mutuo. Siempre habra cabida paralas inspecciones sobre vigilanciay medicién
del cumplimiento, pero debe haber suficiente flexibilidad en los programas de inspeccion para que se pueda tomar
lainiciativa de inspeccionar instalaciones que no siempre se incluyen en lared tradicional o seleccionar las fuentes
gue ocasionan |os problemas ambientales més graves.

Innovaciones/tendencias en las inspecciones

Aunque en |as relaciones tradicionales entre el gobierno federal y los estados generalmente se ha hecho hincapié en
que serepitan las acciones de vigilanciaen las fuentes que laEPA define como fuentes de contaminacion “ principales”’,
ha habido variasiniciativas de |os estados para que se vigile el cumplimiento de otras fuentes que pueden ser de gran
importanciaparaellos. Por otraparte, laEPA también estaidentificando mecanismos paraasignar recursos a problemas
especificos.

El Departamento de Proteccion al Ambiente (Department of Environmental Protection, DEP) de Massachusetts
tiene un programa estatal paralaaplicaciony el cumplimiento que se basa en la prevencién de lacontaminacién, las
inspecciones generaes de prevencion de desechos para reducir las fuentes de sustancias toxicas (Waste Prevention
Facility-wide Inspections to Reduce Sources of Toxics, FIRST). Todas |as inspecciones ambientales que se realizan
en el estado parten de labase de prevencion de la contaminacion, se centran en los procesos, son multimediosy abarcan
todas lasinstalaciones. Las inspecciones se basan en un protocol o desarrollado conjuntamente por €l DEPy laEPA,
para asegurar que se considere la orientacion nacional en el marco de las inspecciones multimedios.

De conformidad con e programa de Subsidios para demostrar e Cumplimiento (Compliance Assurance
Demonstration Grants) delaEPA, en 1995y 1996 €l DEP realiz6 aproximadamente 1,000 inspecciones multimedios
al afio, reduciendo €l nimero delasinspecciones que son prioridadestradicionalesdelaEPA (por lo generd, lasfuentes
mas grandes) y se concentré mas en las prioridades de los estados (por gemplo, los sectores con indices de
incumplimiento histéricamente elevados, instalaciones en zonas vulnerables desde el punto de vista geogréfico,
instalaciones que manejan sustancias muy toxicas). Este programa tuvo dos resultados interesantes: los indices de
incumplimiento fueron considerablemente mas atos en las instalaciones seleccionadas por € estado que en las
seleccionadas por la EPA y hubo un ato porcentaje de instalaciones que habian incurrido en infracciones en mas de
un programa basado en medios (20% en 1995, 40% en 1996). L os sectores especificos seleccionados por € DEPincluyen
imprentas, procesadores fotogréficos y surtidores de combustible.®

El Departamento de conservaci 6n ambiental (Department of Environmental Conservation, DEC) de NuevaYork
prepard un programade prevencion de la contaminaci on multimedios (M 2P2), que concentral os recursos de inspeccion
en las 400 instal aciones de mayor tamafio, responsables de alrededor del 95% delageneracion de desechosy descargas
previstas en €l Inventario de Emisiones Téxicas (Toxic Release Inventory, TRI) de NuevaYork. En cada una de las
nueveregionesdel DEC, e personal selecciond cuando menosel 10% delasinstalaciones del programa400/95 ubicadas
en su region para concentrarse en ellas durante el primer afio. Los criterios (establecidos en la sede del DEC en NY)
abarcan los datos sobre la generacion de desechos peligrosos y del inventario TRI, la aplicabilidad de los requisitos

29 Seglin un estudio sobre las précticas de campo de los inspectores en €l estado de Nueva York, en el desempefio de su labor con fre-
cuenciacumplen lafuncién de asistir/informar, aunque no seaen el contexto de un programaformal de ayuda para el cumplimiento;
muchas veces su enfoque depende de las caracteristicas de las instalaciones y de la actitud del propietario/operador de las instala-
ciones en relacion con el cumplimiento. “Aungue los inspectores suelen aplicar controles formales, también resuelven un conjunto
més amplio de problemas. Son alavez ‘policias’ y ‘asesores, complementan su funcién de vigilancia con la de asesoria” Martin
Alan Spitzer, The Dynamics of Environmental Inspections and Enforcement: Pollution Prevention and the Resource Conservation
and Recovery Act, disertacion presentada en la Universidad Estatal de NuevaYork en Buffalo, agosto de 1992.

30 Massachusetts DEP Bureau of Waste Prevention, An Evaluation of the Massachusetts Compliance Assurance Demonstration Grant,
Abril, 1997
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de planificacién de instalaciones de prevencion de contaminacion en Nueva York, la ubicacién de zonas receptoras
vulnerables, el interés publico, e cumplimiento continuo, los registros y otros factores.

Laregion elige en cada unade lasinstal aciones sl eccionadas aun coordinador y un equipo multimedios. Después,
los equipos planifican y realizan inspecciones multimedios minuciosas y completas. El DEC organiz6 un curso de
capacitacion genera sobre programas para los inspectores con €l fin de que conocieran otros medios de los que no
se encargaban antes. Los inspectores se enteraron de |os requisitos de planificacién para prevenir la contaminacion,
por |0 que en susinspecciones podran revisar los planes [HWRP] de las instal aciones.3!

El Departamento de Ecologia de Washington inicié una serie de inspecciones para facilitar e cumplimiento,
conocidas como “ Sweeps”’, en sectoresindustriales especificos, sobre todo en € sector de reparaci 6n de automaéviles
y e delaimprenta, que comprenden muchasinstal aciones pequefias. Laprimerade las campafias“ Sweep” se concentrd
en los desechos peligrosos del sector de reparacion de automaévilesy tuvo tres propositos: 1) la educacién: ayudar al
Departamento de Ecologiay alos gobiernos locales a entender las complejidades del mangjo diario de los desechos
peligrosos del sector automotor; 2) e cumplimiento: ayudar al sector de la reparacion de automdviles a entender y
cumplir voluntariamente | os reglamentos sobre manejo de residuos peligrosos, y 3) laprevencion de lacontaminacion:
promover lareducciényy € reciclaje de residuos como unaherramientade cumplimiento y de proteccion delacalidad
ambiental. Laidea erarealizar visitas breves, basicas y directas alos talleres, y repartir material educativo de fécil
lecturadirigido ataleres de automdviles con distintas especiaidades. Las campafias Sweep” modernizaron lainspeccién
convencional de desechos peligrosos para que pudieran efectuarse mas visitas en un ambiente relgjado.

Para evaluar las mejoras en los indices de cumplimiento después de la campafia, |os inspectores volvieron a
visitar el 5% de las instalaciones inspeccionadas. L os resultados de estas visitas revelaron que € 82% habiatratado
de cumplir cuando menos una de las recomendaciones del inspector y que el 15% estaba esforzandose por cumplir.
En general, se habia cumplido el 61% de las recomendaciones y se estaba tratando de cumplir un 25% mas.®

Una de las estrategias més nuevas de la EPA es basar |as inspecciones en consideraciones geogréficas. En e
gerciciofisca 1992, laEPA empezd aemplear iniciativas geogréficas paraaumentar € financiamiento delas prioridades
de programas especificos. La primera de estas prioridades regional es erala contaminacion de los Grandes Lagos. En
el gercicio fisca 1993 se amplio a Golfo de México, lafrontera con México y la Bahia de Chesapeake. Se estima
que las iniciativas geogréficas tendrén una funcion importante en los nuevos procesos de NEPPS.

Informacion proporcionada por las instalaciones
Papel de la informacion proporcionada por las instalaciones en el cumplimiento

Cuando se habla de los datos que proporcionan las instalaciones se trata de la informacion que deben presentar en
virtud delasleyesy reglamentosy no de la practica de autorregulacion que se examina mas adelante (apartado 3.0).
Tradicionalmente, en varios programas de la EPA, la informacién que proporcionan las instalaciones ha tenido un
papel limitado, pero que no dejade ser importante en laevaluacion del cumplimiento; por gjemplo, €l programasobre
prevencidn de deterioro considerable (Prevention of Sgnificant Deterioration, PSD) delaCAA, d programadevigilancia
de aguas subterraneas de laRCRA parainstalaciones TSD autorizadasy €l programa de tanques de al macenamiento
subterraneo (Underground Storage Tanks, UST), también de la RCRA. Sin embargo, donde mas ha servido esta
informacion esen € programade agua, delluviasécidas, y ene Titulo 111 delaSARA, conocido también como EPCRA
o sealal ey sobrela Planificacion en Casos de Emergenciasy del Derecho delaComunidad alalnformacion (Emergency
Planning and Community Right-to-Know Act).

31 Memorando de Edward O. Sullivan (Deputy Commissioner, NYDEC) a comisionado Jorling del programa M2P2 del Departa-
mento, 7 de abril, 1993.

32 \Washington Department of Ecology, Hazardous Waste and Toxics Reduction Program. Automotive “ Shop Sweegp” Campaign: Sum-
mary Report, Publicacién #94-05, Enero, 1994.
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Losinformesde vigilanciade descargas diarios (DM R) son labase del sistemade permisos. El persond encargado
del cumplimiento de los estados, asi como el de la EPA, examinan los DMR y preparan informes trimestrales de
incumplimiento (Quarterly Non-Compliance Reports, QNCR) para destacar |as instalaciones que no cumplen con
los requisitos de su permiso NPDES. El Director de cada programa estatal de permisos debe preparar esosinformes
baséndose en |os datos compilados en los DMR y en lainformacion que proporcionan las instalaciones o en la que
seobtiene en lasinspecciones. Sin embargo, |os QNCR sblo contienen datos sobre las instal aciones grandes y excluyen
alagran mayoria de | as plantas mas pequefias, que son las responsables indirectas de |as descargas de las plantas de
tratamiento de agua municipales bajo otros programas de tratamiento preliminar.

Lasinstalaciones (en su mayor parte plantas termoel éctricas a base de carbdn) que regulael programade lluvia
&cida deben instalar sistemas de vigilancia continua de emisiones (CEM) para medir las emisiones de NO, y SO,.
Estas unidades deben tomar muestras, analizar y registrar datos cada 15 minutosy proporcionar promedios por hora,
lo que permite e registro ininterrumpido de datos que pueden usarse paraevauar el cumplimiento de losreglamentos
sobre emisiones.

LalL ey EPCRA3 es otro ggemplo de lainformacién rel acionada directa o indirectamente con € cumplimiento
gue las instal aciones deben presentar; fue aprobada en 1986 por € Congreso de Estados Unidos después de haber
reconocido que las descargas de sustancias quimicas peligrosas eran comunes entodo €l pais. LaEPCRA, que sebasa
en e principio de que los ciudadanos tienen derecho alainformacién sobre sustancias quimicas en su comunidad,
tiene dos propdsitos: fomentar laplanificacién paraactuar en caso de accidentes provocados por sustancias quimicas
y proporcionar informacién al publico y a gobierno sobre los riesgos potenciaes de estas sustancias. La EPCRA
representa.un nuevo enfoque de proteccion ambiental en comparaci on con los regimenes tradicional es de control como
laCAA. Paracumplir laEPCRA, lasinstal aciones deben proporcionar informaci én sobre | as sustancias quimicas que
emplean, en vez delimitarseacumplir con e tope quefijael gobierno en los permisos para descargas de esas sustancias.
LaEPCRA se basa en la premisa de que lainformacion accesible a la ciudadania puede ser un mejor estimulo para
€l mejoramiento ambiental quelos reglamentos quetienen un caracter prescriptivo. Tanto laindustriacomo los grupos
de proteccion ambiental consideran que este enfoque ha sido un éxito.

Laclave del éxito dela EPCRA esla Seccidn 313, e Inventario de Emisiones Toxicas (TRI). En esta Seccion
se dispone que ciertas instal aciones deben Ilenar un formulario de descargas de sustancias quimicas (Formulario R)
en relacion con mas de 600 sustancias tdxicas. Este debe presentarse ala EPA y alos funcionarios del estado con
respecto alas emisiones del afio precedente. El proposito de estos requisitos de la Seccion 313 esinformar a pablico
y a gobierno sobrelas emisionesrutinarias de sustancias quimicasy facilitar |apreparacion de reglamentas, lineamientos
y normas. Las instalaciones de produccién®* con 10 o mas empleados de tiempo completo que fabriquen, procesen
0 usen algunade las sustancias quimicastéxicasinscritasen lalistapor encimadel umbral especificado, deben presentar
un Formulario R. Aungue lo Unico que se exige especificay directamente es que se presente informacién precisa,
varios estados y grupos publicos usan estos datos junto con los fijados en los permisos para tener otro indicador del
cumplimiento de los limites reglamentarios.3

Tipos de informacion proporcionada por las instalaciones

Aunque variamucho € tipo de informacion que deben proporcionar las instal aciones segin | os diversos programas, hay
unacaracteristicacomun: gran parte delainformacidn esnuméricay voluminosa. En otras paaboras, se prestaa desarrollo

33 42 U.S.C. §8 11001-11050 (1986).

34 Codigos SIC 20 a39. En enero de 1998, el acance de los informes previstos en la Seccion 313 se extenderia a las instalaciones de
extraccion de metales y carbon, instalaciones TSD comerciales sefidadas en la RCRA, instalaciones de distribucion de petréleo y
sustancias quimicas, y plantas generadoras de electricidad. Federal Register. vol. 61, nim 125. 27 de junio, 1996, p. 33588; EPA
Office of Pollution Prevention and Toxics, “EPCRA Section 313 Questions and Answers’, noviembre, 1997, EPA 745-B-97-008.

35 Por gemplo, € DEP de Nueva Jersey comparé lainformacion del TRI y de las descargas atmosféricas permitidas de COV (com-
puestos organicos volétiles) incluidos en el TRI en la elaboracion de informacion sobre el cumplimiento y de punto de partida para
diversos permisos rel acionados con multiples medios en relacion con el programa estatal de prevencion de la contaminacion. Infor-
macién proporcionada por Steven J. Anderson, ex colaborador de la Pollution Prevention Office del DEP.
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de basesde datosy contribuyeacrearlas, por gjemplo: valores por horade anhidrido sulfuroso medidosen redesdevigilancia
ambiental arededor delas plantastermoe éctricas® (programaPSD, CAA); valores diarios de componentesy parametros
autorizados de efluentes®” (programaNPDES, CWA), resultados de pruebas trimestral es de 225 componentes de desechos
peligrosos en redes de vigilancia de agua subterranea arededor de los lugares de eliminacion de desechos peligrosos®
(Subparte F del programa, bajo laRCRA); y datos de utilizacién/emision/transferencia de sustancias quimicas en bruto
parad informeTRI.® Laingtaaciony € mantenimiento de redes devigilanciasumamente complejas, d iguad qued muestreo
y € andlisisdelos datos generados, son un costo que ningun organismo estatal o federal quiere cubrir. El requisito deque
las instalaciones proporcionen su propia informacion hace que esta carga recaiga en las fuentes generadoras de la
contaminacion.

Idoneidad, eficacia y regularidad de la informacion
proporcionada por las instalaciones como mecanismo de evaluacién del cumplimiento

Lainformacion delas empresas plantea a gunos problemas técnicos, como determinar s lamuestray el &reacontrolada
son verdaderamente representativas de las condiciones ambiental es (por jemplo, si un pozo devigilanciaestasituado
més arribadel flujo principal de aguas subterraneas no es posible detectar adecuadamente lainfiltracion de residuos
peligrosos). Ademés, lamedicion y el andlisis también pueden plantear ciertas dificultades y limitaciones técnicas.

En general, estos problemas pueden tratarse con la supervision reglamentaria por parte de las oficinas. Por jemplo,

laEPA y e estado deben aprobar lalocalizaci én especificadelas estaciones de vigilanciadd aire, los planesde control

y garantiade calidad del equipoy del andlisis de muestrasy las metodol ogias de recopilacion, andlisisy presentacion
de datos antes de que las instalaciones puedan presentar tal informacion sobre el cumplimiento. Por otra parte, esa
informacién ofrece unaimagen continuadel cumplimiento, a diferencia de las inspecciones, que Unicamente captan
las condiciones en un momento dado.*

Informacién adicional para evaluar el cumplimiento

A principiosde 1997, laEPA promulgé unanormasobre un nuevo tipo deinformacién, mésamplia, que puede emplearse
para determinar si se cumplen los reglamentos. Esta norma, que aplica las disposiciones de la Ley de Aire Puro de
1990, permite que se use “cualquier evidencia convincente” (se conoce como laregla“ACE” paradeterminar si las
instal aciones observan los limites de emisiones. Esto permitiria usar otro tipo de informacion aparte de las pruebas
de referencia para determinar e cumplimiento. El objetivo de la EPA es proporcionar un mejor medio para evaluar
el cumplimiento de manera continua, a diferencia de las eval uaciones ocasionales que se obtienen con |as pruebas.
Por jemplo, lainformacién sobre [os parametros de operaci dn podriausarse parasaber si con unaprueba se demostraria
gue no se estan cumpliendo los reglamentos. La norma se aplica a toda una variedad de fuentes previstas en las
limitaciones reglamentarias federales 0 en reglamentaciones estatales.*! Laregla ACE, en combinacion con laregla
de Vigilancia para garantizar e cumplimiento (Compliance Assurance Monitoring, CAM), que requiere que las
instalaciones formulen planes para dar seguimiento a la operacion del equipo de control, proporciona un nuevo
mecanismo para utilizar los datos de autorregulacion a fin de determinar el cumplimiento. La regla es una version

36 Bgjo el Prevention of Significant Deterioriation (PSD), programade laley Clean Cat previsto para proteger las zonas menos conta-
minadas.

37 Requisito de los permisos del National Pollution Discharge Elimination System (NPDES) en virtud de la Clean Water Act. 33 U.SC.
§1342.

38 Programa RCRA, 40 C.F.R. Parte 267, Subpart F.
39 EPCRA, Section 313.

40 En algunos casos, |a calidad de los informes de monitoreo diarios puede ser irregular por una supervision inadecuada de los labora-
torios que evalGian |as muestras de autorregulacion. En un borrador de informe de 1996 de una comision de laAsamblea Genera de
Virginia, se observaron ineficiencias en € programa de Aseguramiento de la Calidad de los Informes de Monitoreo Diarios de este
estado. En 1995, menos del 50 por ciento de las instalaciones autorizadas por el NPDES en el estado habian presentado andlisis qui-
micos aceptables. En este informe también se report6 que la supervision estatal de la presentacion de informes de monitoreo diarios
erainadecuada y que no existia ningin programa de certificacion de los laboratorios que efectuaban andlisis de efluentes para las
instal aciones autorizadas por el NPDES. (Cabe hacer notar que no se trata més que de un solo informey que el estado de Virginiano
es representativo de todo Estados Unidos.)

41 Comprenden, por ejemplo, los requisitos NSPS, NESHAPSy SIP.
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reducida de la propuesta original de 1993, formulada por la EPA paraampliar e universo deinstalaciones obligadas
avigilar continuamente las emisiones.

Requerimientos de informacién reglamentaria+

Un gran nimero de leyes ambientales confieren ala EPA lafacultad de exigir alapersonafisicao moral informacion
sobre el cumplimiento de lalegislacion en susinstalaciones. Por gemplo, conforme alaLey de Agua Potable (Safe
Drinking Water Act), la EPA puede solicitar informacién de “toda persona sujeta a cualquier requisito de este titulo
o querecibaun subsidio”. De acuerdo con los reglamentos, laEPA puede requerir informacion paraformular normas,
determinar el cumplimiento y evaluar los riesgos parala salud o advertir alos ciudadanos sobre ciertos riesgos. La
EPA puede requerir informacién sin que medie ninguna norma, afin de determinar, caso por caso, si una personaha
cumplido o esta cumpliendo lalegislacion.

Otro giemplo eslaL ey deAguaLimpia(Clean Water Act).*2 De conformidad con su Seccidn 308, laEPA puede
exigir a propietario u operador de unafuente fija registros e informacion sobre |l as descargas actuales o potenciaes
de unainstalacion particular alas vias fluviales y humedales, con €l objeto de determinar si se esta observando la
Ley deAguaLimpia. Asimismo, en virtud de esta ley, la EPA puede requerir cualquier informacion necesaria para
preparar normas sobre efluentes o para facilitar su preparacion. En el contexto de la aplicacion, la EPA puede usar
unacartade la Seccion 308 para obtener lainformacidn que se necesite paradeterminar s unaempresahainfringido
laley, y cualquier otrainformacion paradocumentar unaaccion de cumplimiento (esdecir, si lainfraccidn redundara
en algun beneficio econdmico parael infractor ameritariaunasancién). La Seccion 114 delamismaley contiene una
disposicion similar.# La Seccion 11 delaL ey de Control de Sustancias Téxicas (Toxics Substances Control Act, TSCA)%
confierealaagencialafacultad de expedir citatorios, ademés deredlizar visitas de ingpeccion afabricantes de sustancias
quimicas e instalaciones que manegjan este tipo de sustancias, con la finalidad de obtener la informacién necesaria
para determinar si cumplen la ley. Por otra parte, la EPA tiene € derecho de entrar a cualquier instalacion para
inspeccionar losregistrosy €l equipo de vigilanciaambiental de la empresa.

2.4 Criterios para determinar la gravedad del incumplimiento

24.1

Sistemas para caracterizar el Incumplimiento Significativo (SNC)

Cadauno delos programas principales delaEPA haestablecido criterios paraidentificar lo quelaAgenciaconsidera
como omision grave de cumplimiento de parte de las instal aciones reguladas. Si no se observan esos criterios en una
instalacidn se le designa como infractor significativo (SV) o que se encuentra en una situacion de incumplimiento
significativo (SNC).

Esa caracterizacion puede considerar factores como €l tipo o €l tamafio delainstalacion, € tipo deinfraccién,
la gravedad de la infraccion para € medio ambiente y/o la omisién de informacion adecuada para detectar €l
incumplimiento. Esas infracciones pueden dar lugar ainspecciones mas estrictas y a procedimientos més formales
en contradelasinstalaciones. Cuando |os organismos estatal es detectan talesinfracciones, deben notificarlasalaEPA.
Esta Ultima usa lainformacion sobre los SNC/SV para definir sus objetivosy su andlisis del estado de la aplicacion
y cumplimiento de la normatividad en las instalaciones 'y los sectores.

En todos| os principales programas de medi os hay definiciones formales deincumplimiento significativo (SNC).
Sinembargo, el uso de esas definiciones puede dgjar mucho adiscrecidn de los programas de cadamedio. L os estados
avecesinterpretan e término “significativo” delamaneramas estrictao ampliaposible. Esto ha planteado problemas

42 La informacion sobre los requerimientos de informacion reglamentariay € resumen de la misma fueron proporcionados por la
Office of Regulatory Enforcement dela EPA (ORE).

43 33.S.C. §§ 1251-1387 (1988 & Supp. IV 1994).
44 42 U.S.C. §8 7401-7671 (1990).
45 15 U.S.C. §§ 2601-2692.
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en el programade calidad del aire porque la orientacion es demasiado general con respecto alo que se entiende por
“significativo” y alos criterios que deberian aplicarse para que seincluyaaunainstalacion en lalista de infractores
significativos delabase de datosfederal. El programadel NPDES establece algunos parametros paraque losinspectores
y los funcionarios de vigilancia determinen si existe SNC conforme ala CWA (aunque esta orientacién es bastante
nueva). Conforme ala RCRA, lanueva definicién de SNC abarca la consideracion de los riesgos.

A continuacién presentamos | as definiciones actual es de incumplimiento significativo (SNC) enlos programas
de medios especificos.

2.4.1.1 Definicidn de SNC segun el Programa sobre la Calidad del Aire

La oficina para garantizar la aplicacion y cumplimiento de la legislacion proporciona la siguiente definicion de
incumplimiento significativo conforme alalLey deAire Puro en su memorando sobre el afio fiscal 1998-99 “Informe
sobre las prioridades de cumplimiento y aplicacion” (RECAP).%

L as agencias consideraran que unafuente es un Infractor significativo (SV) s es:#

1. Unafuente“importante” (conforme aladefinicion delaLey deAire Puro, excepto lademoaliciény
renovacion de asbesto [D y R] conforme a NESHAP) y no cumple uno o més de los requisitos
siguientes:

— Requisitos del SIP sobre emisiones, vigilancia u otros requisitos sustanciales en materia de
procedimientos, independientemente del contaminante o de su designacion.

— Requisitos del NSPS sobre emisiones, vigilancia u otros requisitos sustanciales en materiade
procedimientos.

— Requisitos del NESHAP sobre emisiones, vigilancia u otros requisitos sustanciales en materiade
procedimientos paralas normasy del NESHAP y las promulgadas por laMACT.

— Requisitos del SIP, NSPSy NESHAP sobre emisiones, vigilancia o procesales que se han infringido
repetida o crénicamente (p. g ., exceder €l [imite de emisiones o cuando no se obtiene informacién
sobre lavigilancia durante €l 5% del periodo del trimestre del afio civil).

— Cuaquier disposicién de un Decreto de Consentimiento Federal u Orden Administrativa Federal.

— Cualquier disposicidn sustantiva de una Orden Judicial Estatal o una Orden Administrativa Estatal que
se haya emitido debido aunainfraccion basicaa SIP.

— Cuaquier requisito sefialado en las partes C o D del Titulo | delaLey deAire Puro (g., unaobranueva
en una fuente importante, o modificacion considerable en una fuente importante).

2. Unafuente sintética menor y comete cualquiera de |as siguientes infracciones:
— Evitar laPSD y alavez infringir un limite de emision o del permiso que afecte €l estado del PSD.

— Exceder € limite de emisiones atal grado que seria clasificada como fuente importante.

46 Office of Enforcement and Compliance Assurance, EPA, Reporting for Enforcement and Compliance Assurance Priorities
(_RECAP) FY1998/FY1999, SectionV del MOA Consolidated Technical Guidance (Junio, 1977), pp. V-25 - V-260.

47 Office of Enforcement and Compliance Assurance, EPA, Enforcement Planning, Targeting and Data Division, Reporting for Enfor-
cement and Compliance Assurance Priorities (RECAP) FY1997, Section 111, pp. 6-7.
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2.4.1.2 Definicion de incumplimiento significativo segun el Programa de Agua
LaEPA define e incumplimiento significativo como siete tipos de infraccion.#
1. Exceder € limite promedio mensual del efluente.

— Exceder en mas de 40% los limites de contaminantes convencionales (g., demanda de oxigeno, sdlidos,
nutrientes, detergentes y aceites, minerales, metales no toxicos) o en mas de 20% los limites de
contaminantes téxicos (g, lamayoria de los metales, cianuros, residuos clorados, y lamayoriade los
organicos) durante dos 0 mas meses o durante dos trimestres consecutivos.

— Exceder €l limite mensual en una tuberia determinada durante cuatro o mas meses de trimestres
consecutivos.

2. Exceder los limites promedio no mensuales en el caso de los efluentes.

— Loscriterios de SNC son iguales excepto en el caso de unainstalacion que tiene limites promedio
mensuaesy no mensuales. “se consideraria que hay incumplimiento significativo de los limites no
mensuaes si también se excede hasta cierto grado el promedio mensua (pero inferior a SNC)”.

3. Otrasinfracciones de efluentes.
— Seconsidera SNC toda infraccion que afecta o puede afectar la calidad del agua o la salud humana.
4. Infracciones que no sean de efluentes.

— Seconsideran SNC |las descargas no autorizadas que afectan o pueden afectar la calidad del aguao la
saudy el caso de una planta POTW que no instaura un programa de tratamiento preliminar.

5. Infracciones de los plazos de |os permisos.

— Seconsidera SNC si no se cumplen los plazos de construccion autorizada dentro de 90 dias.
6. Infracciones de notificacion prevista en los permisos.

— Seconsidera SNC s losinformes (DMR) no se presentan dentro de los 30 dias del plazo.
7. Incumplimiento de | as érdenes.

— El incumplimiento de una orden judicial.

— Exceder los limites de efluentes de una orden administrativa (AO), pero cuando ese limite es més
estricto que el del permiso, deben cumplirse los criterios 1 a 6 anteriores.

2.4.1.3 Definicion de SNC segun el programa de la RCRA

En el caso de desechos peligrosos, |a EPA define el SNC como sigue:*®

Clasificacién deincumplimiento: Los infractores se clasifican de acuerdo con un andlisis del cumplimiento gene-
ra de la instalacion con la RCRA, que comprende un comportamiento anterior recalcitrante o antecedentes de
incumplimiento. El ERP establecié dos categorias de infractores. Infractores Significativos (SNC) e Infractores
Secundarios (SV).

48 Memorando del administrador adjunto Stevan A. Herman alos directores de Water Management Division. Revision of NPDES Sig-
nificant Noncompliance (SNC) Criteria to Address Violations on Non-Monthly Average Limits (21 de septiembre, 1995).

49 Epa, Hazardous Waste Civil Enforcement Response Policy (15 de marzo de 1996), p. 4; disponible en
<http.//es.epa.gov/oeca/erp1996.pdf>
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1. Infractores Significativos (SNC): son las instal aciones que han causado una exposicion real aresiduos o com-
ponentes peligrosos; son los infractores crénicos o recalcitrantes; o se apartan significativamente de las condi-
ciones de un permiso, una orden, un contrato o de las disposiciones estatutarias o reglamentarias de la RCRA.
Cuando sea posible, deben evaluarse las probabilidades reales o sustanciales de que ocurra una exposicion
basandose en lainformacion ambiental y la exposicion especifica de lainstalacion. Esto puedeincluir laevalua-
cion de las posibles vias de exposicion, lamovilidad y toxicidad de los residuos peligrosos que se manejan. Sin
embargo, cabe sefidar que el impacto ambiental por si solo no es suficiente para clasificar unainstalacion como
un SNC, en particular cuando los medios ambiental es af ectados requieren proteccion especial (p. €., humedales
o fuentes de agua potable subterraneas). Hay que evaluar |asinstal aciones sobre una base multimedios. No obs-
tante, puede determinarse que una instalacion es un infractor crénico o recalcitrante basandose Unicamente en
infracciones anteriores ala RCRA y en su comportamiento previo.

2. Infractores Secundarios (SV): serefiere alos que no cumplen con los criterios enumerados anteriormente. Los
infractores secundarios suelen ser |os que cometen unainfraccidn por primeravez o los que no son unaverdadera
amenaza, 0 hay pocas probabilidades de que lo sean. Unainstalacion clasificada como SV no debe tener antece-
dentes de conducta recal citrante ni de incumplimiento. Las infracciones asociadas con esta categoria de infractor
deben ser de tal indole que puedan volver acumplirse de inmediato las leyesy reglamentos aplicables.

Comentarios sobre la caracterizacion de los SNC
Programa de la calidad del aire

La orientacion del programa de calidad del aire se modifico en 1992 para ampliar la definicion de Infractores
Significativos (SV) conforme alasenmiendasalalL ey deAire Puro en 1990. Con ello se consolidaron los documentos
de orientacion anteriores sobre SV, “Informes sobre infracciones notificadas de manera oportunay apropiada en el
ambitofederal”, y seintent6 dar mayor flexibilidad alaagenciaparaidentificar y resolver los casos de SV. Asimismo,
se tratd de promover una imagen més completay precisadel cumplimiento y ordenar alos SV por prioridades, de
manera gque se consideren primero |os infractores ambiental es méas importantes.

Lafinalidad de identificar y vigilar alos SV en el Sistema de Identificacion Aerométrica (AIRS) es asignar
prioridades alasiniciativas de aplicacién delaagencia (y de los estados) y asegurar que se acepte la responsabilidad
de cumplir la orientacion de la EPA sobre informes oportunos y apropiados. Sin embargo, ladefinicion de SV dela
EPA hasido criticada. Hace poco el estado de Pennsylvaniafue objeto de unaauditoria contenciosadel Departamento
del Inspector Genera (Office of the Inspector General, OIG) dela EPA porgue no presenté un informe adecuado sobre
losSV.5° Enlarespuestaaesaauditoria, James M. Seif, secretario del PADEP, hizo lasiguiente criticaaladesignacion
deSV:

Ladefinicion de“Infractor Significativo” y |los procedimientos de intervencién dela EPA en estetipo de casos
no se derivan deleyes o reglamentos, sino delaorientacién delaEPA. Si se aplicaestaorientacion, cualquier infraccion
de una fuente importante la convierte en Infractor Significativo, independientemente de su verdadera importancia.
Unavez notificadalainfraccion, €l SV esobjeto de un minucioso escrutinio administrativo por parte delaEPA. Seglin
lainformacion que tenemos, parece que la mayoria de los demés estados no identifican més casos de infractores
significativos que Pennsylvania. Quizés esto sea un indicio de que el origen del problema es la politica de la EPA,
no los informes de los estados.

Programa de calidad del agua

Es posible que se esté subestimando el nimero de infracciones graves delos permisosdel NPDES por varias razones,
entre ellas que en la base de datos del PCS sdlo se incluyen las instalaciones més importantes y que €l sistema se
basa en lainformaci én que proporcionan lasinstal aciones (Informes de Control de Emisiones, DMR). En 1997, con
datosdel PCSNPDES, € Grupo de Investigacion del Interés Publico de Estados Unidos (USPublic Interest Research
Group, USPIRG) elabord, gracias ala Ley de Libertad de Informacion (Freedom of Information Act, FOIA), un
informe sobrelosinfractores significativos, en el que sefial 6 que casi €l 20% de las 6,884 instalacionesindustriales,
ﬂni cipalesy federa es masimportantes habian sido infractores significativos de la CWA durante por |0 menos un

50 EPA, Office of Inspector General, “Validation of Air Enforcement Data Reported to EPA by Pennsylvania’, 1997, #7100115.
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trimestre entre enero de 1995 y marzo de 1996.5! Seglin un estudio realizado en 1996 por la Oficina Genera de
Contabilidad (General Accounting Office, GAO), en € gjercicio fiscal 1994, €l 63% de las instalaciones clasificadas
como infractores significativos habian infringido loslimites de efluentes, y € resto no habiarespetado las condiciones
delos permisos como las etapas esencia es delos programas o la presentacion de losinformes requeridos.52 Sin embargo,
estos y otros estudios que muestran que el grado de incumplimiento, de entre 10y 20%, delaLey de AguaLimpia
essignificativo, en realidad |o han subestimado si 10 consideramos con lanuevadefinicion, yaquelaanterior noincluia
lainfraccion de los limites promedio no mensuales de efluentes. La nueva definicion (en vigor a partir del primer
trimestre de 1997) calificacomo SNC alasinstalaciones que infringen los limites no mensuales.

La Ley de Conservacién y Recuperacién de Recursos Naturales (RCRA)

Lasdefinicionesanterioresdelos SNC (1984-1987) seglinlaRCRA se centraban cas exclusvamente en lasinstaaciones
derelleno sanitario (Land Disposal Facilities, LDF). Un SNC eraunaL DF con unainfraccién Clase| delosrequisitos
de vigilanciadel agua subterranea, responsabilidad financiera o de cierre/postcierre (en afios recientes seincluyé la
infraccion del requisito de tomar unamedida correctiva). Desde 1987 hastalaredefinicion actual se empled laexpresion
Infractor dedtaprioridad (High Priority Violator, HPV) conforme alos criterios establ ecidos en |a Enforcement Response
Policy.

Lanuevadefinicion esmésampliay sebasamésen losriesgos. En lapractica, cadainstal acion tiene querellenar
unformulario similar a delaley Superfundm, “Evaluacién parala Clasificacion de Riesgos’ (Superfund Hazard Rank
Scoring, HRS), antes de que pueda clasificarse como SNC por su potencial de exposicion, independientemente de
gue haya cometido unainfraccion (es decir, unaemision). Por €l contrario, si se encuentralejosdelasfuentes de agua
subterraneasy mas abajo de los centros de pabl acién, unaemision real puede calificarse como Infraccién Secundaria
(en vez de SNC, que es una categoria més alta), por su bajo potencial de exposicion.

Sistemas 0 métodos actuales para registrar los datos de cumplimiento

LaEPA y los estados mantienen bases de datos sobrelaaplicacion y e cumplimiento. Como los estados deben presentar
informacién especificaala EPA aeste respecto, conforme alas condiciones de los subsidios de laEPA alos estados,
algunas de |as bases de datos estatales practicamente son un calco de las federales y ademés incluyen informacion
adiciona especificade estado. Otros estados (como M assachusetts) tienen bases de datos con estructuras muy diferentes
alasfederales, lo que avecesles dificulta proporcionar lainformacion que requierelaEPA. Lamayoriade estas bases
de datos son de programas o medi os especificos. Sin embargo, laEPA y varios estados han hecho esfuerzos para crear
bases que proporcionen informacién por instal aciones sobre una base multimedios.

Bases de datos federales sobre cumplimiento

La EPA mantiene 17 bases de datos sobre el cumplimiento. Algunas son de medios especificos y otras integran los
datos sobrelaaplicacion y cumplimiento de todos los medios. L as disposiciones de lasleyes sobre medios, incluidas
laCWA, laRCRA y laCAA, requieren gque se reina informacion sobre el cumplimiento de todas las instal aciones
reguladas por leyes ambientales federales.

Histéricamente, lainformacion se ha recopilado y organizado por mediosy los sistemas de bases de datos se
han mantenido y actualizado por separado. Lainformacién sobreel cumplimiento que se reline en cada base de datos
depende de las disposiciones de las leyes aplicables y de las politicas especificas sobre recopilacion y organizacion
de datos.

Bases de datos federales sobre medios especificos

Las principal es bases de datos sobre medios especificos son:

51 U.S. PIRG, Dirty Water Scoundrels, marzo de 1997.
52 GAO, Water Pollution: Many Violations Have Not Received Appropriate Enforcement Action, marzo de 1996, GAO/RCED-96-23.
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 Subsistema de I nstalaciones AIRS (AIRS Facility Subsystem, AFS): El AFS contiene datos sobre las
emisiones, el cumplimiento y la aplicacion en fuentes estacionarias de contaminacion atmosférica
reguladas por laEPA y las agencias estatales y locales correspondientes. Los datos de cumplimiento se
mantienen a dos niveles, por plantay por fuente localizada. Con los datos por planta se observa el
cumplimiento y la clasificacion de cada planta, susinspeccionesy las acciones tomadas en su contra. Con
los datos por fuente localizada se puede obtener informacion similar. Las agencias estatales y/o locales
recopilan y actualizan esos datos en €l subsistemaAIRS.

» Sstema de Cumplimiento de Permisos (Permit Compliance System, PCS): El PCS contiene informacion
sobre |os permisos que se expiden alas instal aciones para descargas en aguas navegables de Estados
Unidos, previstas en €l reglamento del NPDES en virtud de laLey de Agua Limpia. Contiene informacion
sobre los requisitos previstos en los permisos y |as inspecciones, asi como sobre aplicacion y
cumplimiento. Las categorias de informacion especifica comprenden: datos sobre lainstalacion autorizada
e identificacion de desagiies (tuberias); requisitos de monitoreo de cada desagiie; val ores de medicidn
notificados; infracciones al programa de cumplimiento; inspecciones; auditoria de tratamiento preliminar;
medidas de aplicacion y seguimiento de los permisos.

» Sstema de Informacion de la RCRA (RCRA Information System, RCRIS): El RCRIS es €l sistema nacional
deinventarios y administracion de programas de las instal aciones que manejan residuos peligrosos
conforme alaRCRA. Entre ellas se encuentran las instal aciones de tratamiento, almacenamiento y
eliminacion (TSDF), los generadores de cantidades grandes (L QG), los generadores de cantidades
pequeiias (SQG) y los transportistas. El sistema contiene informacion general sobre todas las instalaciones
gue mangjan dichos residuos, sobre el estado de |os programas de permisos y de medidas correctivas, y
sobre laaplicaciony el cumplimiento.

 Otras bases de datos: Lainformacion sobre aplicacién y cumplimiento de otros programas se reine en
bases de datos como €l sistema de seguimiento de sustancias toxicas de FIFRA (FITS); € sistemade
seguimiento de laLey Federal de Insecticidas, Fungicidas y Rodenticidas (FIFRA); laLey de Control de
Sustancias Téxicas (TSCA); e sistema de seguimiento de contratistas de asbesto (ACTS) y € sistema
nacional de registro de asbesto (NARS).

2.5.1.2 Integracion de datos de cumplimiento federales de maltiples medios: base de datos IDEA

A2-32

En 1991, laEPA empezd adesarrollar unanueva base de datos, Andlisis de datosintegrados sobre aplicacion (Integrated
Data Enforcement Analysis, IDEA), con €l objeto de integrar la informacién de las bases de datos de los distintos
programas. IDEA se abri6 ala ciudadania en 1996.

Actualmente, IDEA integralainformacién sobre cumplimiento delas 17 bases de datos delaEPA. Los usuarios
de IDEA pueden obtener datos para hacer un andlisis multimedios de las instal aciones reguladas. Esta base de datos
puede emplearse para preparar un informe sobre los antecedentes de cumplimiento de unainstalacion en particular,
identificar un grupo deinstal aciones que cumplen loscriterios, y producir datos global es sobre determi nados sectores
industriales. Con IDEA, la OECA puede informar sobre los indices de cumplimiento, sobre una base multimedios
con el Codigo Industrial SIC (Standard Industrial Code), y descubrir los sectores cuyos indices de cumplimiento o
de inspeccidn son bajos.

LaOECA esta mejorando la base de datos IDEA para proporcionar estadisticas de cumplimiento no sélo por
instalacion, estado, region o SIC, sino también por propietarios de las empresas, con lo que podraobservar los patrones
de cumplimiento, ya que es probable que existan puntos débiles y fuertes similares en las empresas. Asi, la OECA
podréa asignar més eficientemente sus recursos de control de laaplicacion y cumplimiento.s

53 |nformacion de base proporcionada por Envirosense <http://es.epa.gov/>
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Uso y anélisis federales de los datos de cumplimiento

LaOECA usalosdatosde IDEA y delas bases de datos de medi os especificos para establ ecer prioridades nacionales
y garantizar laaplicaciony el cumplimiento. Su divisién de planificacidn, seleccion deinstdacionesy datos de aplicacion
(Enforcement Planning, Targeting, and Data Division, EPTDD) se encarga.de suministrar recursos, productosy servicios
de planeacion, selecci6n deinstal aciones, evaluacion einformacion paralograr € maximo cumplimiento delasleyes
ambientales. LaEPTTD produce andlisis de datos paraapoyar lasiniciativas de cumplimiento y aplicacion. Asimismo,
compilaestadisticas sobrelos |nformes de prioridades paragarantizar laaplicacion y €l cumplimiento (Reporting for
Enforcement and Compliance Assurance Priorities, RECAP), que miden el cumplimiento por medio, regiony sector.
Estas estadisticas sirven para hacer comparaciones, incluidos el nimeroy el porcentaje deinfracciones significativas,
lafrecuenciadelasinspecciones, asi como lainformacion delaEPA y delos estados sobre cumplimiento. Estatltima
también se usaparamedir y evaluar procesos, productosy resultados delos programas delaEPA, asi como paraevaluar
y comparar los indices de cumplimiento relativo de las leyes ambientales en las distintas regiones y estados. Las
herramientasdeinformaciony andlisis permiten ala OECA supervisar los resultados de | as actividades de cumplimiento
aescalaregiond y estatal.

Ejemplos de andlisis de datos:

» Uso de datos del Inventario de Emisiones Toéxicas (TRI) junto con datos de cumplimiento para descubrir
los sectores industriales que representan un riesgo ambiental.

* Por medio de IDEA, recientemente la OECA empez06 a analizar |os datos de cumplimiento por sector
basandose en las emisiones del TRI clasificadas por grado de peligrosidad. Con este andlisis descubri6
sectores industriales que podrian haber sido pasados por ato por su tamafio pero alavez podrian plantear
riesgos ambiental es significativos.

e Comparacion del cumplimiento entre regiones o estados.

Las estadisticas RECAP dela OECA permiten comparar losresultados de las actividades de cumplimiento entre
regiones. LaEPA hausado tradicional mente estas estadisticas y las anteriores, las STARS (Srategic Targeted Activities
for Result System), combinadas con cifras de otras actividades como acciones de aplicacion iniciadas o € total de
multas impuestas, para medir el éxito a nivel nacional y regional. La OECA en colaboracion con los estados esta
estableciendo criterios basi cos parala presentacion delosinformes que usaran los estados paraevaluar € cumplimiento
de | as responsabilidades que les han sido delegadas y para estimar €l desempefio federal .5

Problemas/limitaciones observadas en las bases de datos federales

LaEPA y los estadostomaron lainiciativa de establ ecer mejores medidas paraevaluar € cumplimiento y en este proceso
observaron variaslimitacionesrelativasa acance, lautilidad o laprecision delosdatos. Los comentariosy sugerencias
provienen de mesas redondas con los grupos interesados de la Estrategia Nacional de Medidas del Cumplimiento
(National Performance Measures Srategy) dela OECA y de unaencuestaalosempleadosregiondesdela EPA redlizada
por & Grupo de Trabajo sobre la Calidad de los Datos (Data Quality Workgroup) de la OECA. Entre lasinquietudes
figuran las siguientes:

» Muchos de |os participantes en la encuesta manifestaron que en |os sistemas nacionales hay muy poca
informacién para fines regionales. Un observador sefial 6 que los datos no son adecuados para su trabagjo
diario y que la asignacion de recursos para alimentar las bases de datos de las regiones y de los estados
tiene efectos negativos.

5 |bid.; entrevista con Richard Duffy, 27 de febrero de 1997.
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» Laescasez de personal, la poca prioridad que se da alarecopilacion de datos y |a falta de apoyo adecuado
alas regiones paralaentraday mantenimiento de datos menoscaban la calidad de lainformacion.s

 Sedesconoce € nimero de instalaciones que no estan incluidas en las bases de datos de la EPA.
Peri6dicamente se trata de descubrir en distintos lugares y medios |as instal aciones que no presentan
informes conforme a TRI o que no estan autorizadas. Cada afio, como lo demuestran los Informes de
Logros anuales de la OECA, se multaalas empresas por no haber presentado informes u obtenido los
permisos necesarios.

« Lasbases de datos federales se concentran sobre todo en las instal aciones grandes sujetas ainspecciones
frecuentes. Los generadores de cantidades pequefias, |as fuentes menores'y difusas de emisiones
atmosféricas, |os emisores menores, etc., no estan bien representados. Es muy dificil tener unaidea del
cumplimiento de estas fuentes a nivel nacional. El sistema de informacidn tiene lagunas porque alos
estados no se les exige que pongan informacién sobre las instal aciones menores en las bases de datos
nacionales. Por ejemplo, €l estado de cumplimiento de las instalaciones menores del NPDES (con
descargas inferiores aun millén de galones al dia) no figura en la base de datos del Sistema de Control de
Permisos (PCS).

 Otracausade las lagunas es que son poco frecuentes las visitas de inspeccidn a ciertas instalaciones. Hasta
hace poco, en el programa de calidad del agua, sélo los emisores principales del NPDES (con descargas
superiores aun millon de galones a dia) debian inspeccionarse cada afio. Por o tanto, se obtuvo poca
informaci én sobre |os emisores menores, cuyas descargas podrian tener impactos localizados importantes,
particularmente s se combinan con otros emisores menores en pequefias extensiones de agua. Se hadado
ciertaflexibilidad alas regiones paradecidir si hacen inspecciones alos emisores menores en lugar de
hacerlas cada afio alos més importantes, pero tienen que justificar su decision.

e Otralagunaen d sistema de informacion sobre el cumplimiento es que sdlo capta indirectamente € estado
de cumplimiento de ciertos emisores. No se pone informacion por separado en la base de datos del PCS
sobre €l estado de cumplimiento de instalaciones industriales individuales que descargan a plantas de
tratamiento publicas [POTW] y la EPA no tiene esainformacidn directamente ala mano paraandizarla.
En 1992, la EPA realiz6 un estudio estadisticamente significativo para evaluar €l incumplimiento por parte
de 640 instal aciones industriales que descargaban a 60 POTW del paisy servirade punto de referencia
para medir las tendencias futuras del cumplimiento en laindustria. Hasta la fecha no se harealizado
ningun otro andlisis.

» Respecto aagunas instal aciones, otralagunadel sistema de informacion puede ser depender totalmente
de las inspecciones o pruebas de referencia poco frecuentes, que sirven paravigilar e cumplimiento sélo
durante un periodo determinado del afio y no de manera continuay regular.

2.5.2 Bases de datos de cumplimiento estatales

A2-34

L as bases de datos estatales a veces reinen casi lamisma informacién que las de la EPA, aunque a menudo es més
detallada:

« Por gjemplo, la base de datos de cumplimiento del programa de calidad del aire que mantiene la EPA en
Ilinois es similar alabase de datos federal AIRS, pero incluye informacion sobre instal aciones pequefias.
Sefidlatodos los criterios relativos alos SV delaEPA, al igual que los “criterios de impacto sensible” del

55 |as regiones que usan los datos para evaluar y vigilar la calidad de la informacion reportan mejores resultados. Por ejemplo, un
encuestado de la Region 4 manifestd: “No tenemos grandes problemas con la calidad de los datos porque: 1) a estas alturas todos
nuestros estados (que proporcionan el 90% de los datos) entienden muy bien los procedimientos de informacién y de captura de la
informacion, y 2) en nuestro ment de informes del RCRIS de la Regidn IV tenemos una serie de informes de evaluacién de infor-
macion que g ecutamos por 1o menos unavez a afio como parte del examen semestral del trabajo de los estados de conformidad con
sus subsidios”. Seguin el entrevistado, |os estados corrigen |os errores répidamente.
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estado (p. §., lainfraccién puede causar preocupaciones de justicia ambiental, o lesiones al personal dela
empresa o ala ciudadania). En la base de datos de I1linois se sefial an infracciones menores como, por
gjemplo, que una fuente menor no presentd sus informes a tiempo. Como €l estado de lllinois yateniaun
sistema de permisos relativos al aire antes de que se creara €l programadel TituloV y como € nivel
autorizado incluye fuentes que estarian por debajo de los umbrales del Titulo V, se abarcan muchas mas
instal aciones en su base de datos que las que se comunican ala EPA .56

» LaComision parala Conservacion de Recursos Naturales de Texas (Texas Natural Resource Conservation
Commission, TNRCC) mantiene bases de datos de medi os especificos para seguir lavigilancia del
cumplimiento de los programas que se operan y administran independientemente. En el programade la
RCRA, lainformacion sobre las inspeccionesy sus resultados se relinen en bases de datos distintas en
cada oficinaregional, Unico lugar donde se localizan todos los datos. Lainformacion que se necesita para
el RCRIS seenviaalaoficinacentral delaTNRCC y ala Regién 6. Todos |os datos de cumplimiento
relativos a aguay al aire se mantienen en las bases de datos centrales de la sede de la TNRCC, en Austin.
Como laEPA no hadelegado ala TNRCC el manejo del programa federa de permisos de agua (NPDES),
no se envia ninguno de sus datos sobre el cumplimiento alas bases de datos de laEPA. En el caso del
programade lacalidad del aire, se empleala Base de Datos de Fuentes Localizadas (Point Source
Database, PSDB) para enviar gran parte de lainformacion alabase AIRS de laEPA. En otras bases de la
TNRCC se vigilan las acciones de cumplimiento de todos |os programas. Por gemplo, lainformacién
sobre casos de cumplimiento relacionados con el aire se transfiere de la base de datos de cumplimiento a
lade PSDB delaTNRCC y alabase de datosAIRS de la EPA .57

No obstante, algunos estados ya crearon, o estén creando, sistemas de datos que permitan hacer un andlisis por
instalacion. El DEP de Massachusetts cred un Archivo Maestro de | nstal aciones (Facility Master File, FMF) andlogo
a programade inspeccion de medios multiples ddl estado. A cadainstalacion le corresponde un niimero deidentificacion
y e archivo de la misma incluye informacion sobre sus permisos, historial de inspecciones y estado actual de
cumplimiento de todos los programas. El sistema de computo del FMF da seguimiento a cada caso de infraccion,
pero no especifica su naturaleza y para conocer la infraccién es necesario acceder alos archivos en papel. Por otra
parte, el sistema no usaindicadores como SNC o SV, lo que dificultala transmision de datos ala EPA. La base de
datos del FMF facilitael seguimiento de lainformacion de cumplimiento por sector.

Promocién de la autorregulacion del cumplimiento

Como yase comentd, aunque el requisito de quelasinstalacionesvigilen y presenten los datos de cumplimiento siempre
ha sido un componente principa delavigilanciadel cumplimiento en los ambitos federal y estatal, hasta hace poco
tiempo la EPA y los estados empezaron a hacer hincapié en la vigilanciay la presentacion voluntaria de informes
sobre € cumplimiento por parte de las instalaciones reguladas. Los programas y las politicas de promocion de la
autorregulacion y la presentacion voluntaria de informes tienen €l propdsito de alentar alas instalaciones a asimilar
mejor e enfoque del logro y el mantenimiento del cumplimiento de los requisitos ambientales federales, estatalesy
locales, y permitir que sereasignen loslimitados recursos paraasegurar € cumplimiento y optimizar su aprovechamiento
efectivo.® L os programas vol untarios en general también tienen lafinalidad de ampliar y reforzar € uso delas précticas
delas comunidades reguladas. L asiniciativas gubernamentales parapromover lavigilanciavoluntariadel cumplimiento

56 EPA delllinois, Mayo de 1997. “Violation Detection and Classification”; entrevistas con Miles Zamco y John Kolash, Enforcement
Response Plan, Section 3, IEPA.

57 Informacién de Anne Dobbs y Jeffie Barbee, TNRCC, diciembre de 1997.
58 |Information de Kim Kreiton, DEP de Massachusetts, junio de 1997.

59 Véase EPA, “Incentives for Self-Policing: Discovery, Disclosure, Correction and Prevention of Violations’, Final Policy Statement,
Federal Register, Vol. 60, No. 246, 12/22/95, p. 66707.
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gue resumimos a continuacién se basan en practicas e iniciativas de la industria relacionadas con las auditorias
ambientalesy la creacion de sistemas de manejo ambiental .5

Programas gubernamentales para promover la autoauditoria del cumplimiento por parte de las
instalaciones reguladas

Desde 1986, laEPA y varios estados han formul ado politicas eimpuesto normas paraalentar alasempresasallevar
acabo auditorias ambiental es vol untarias con objeto de vigilar su cumplimiento delalegislacion en materiaambiental.
Estasiniciativas gubernamental es tienen €l proposito de ofrecer incentivos paralaautorregulacion, adicionalesalos
gue ofrecen los solidos programas de aplicacion de estas dependencias ambientales. Se centran en la promocion de
unatendenciaque seinicio en e sector privado como respuestaala preocupacion empresarial deincurrir en obligaciones
financierasimportantes por dafios al ambiente, 0 alos problemas de costos e imagen publica queimplican las multas
por infracciones a normas ambiental es (para mayor informacién sobre |as auditorias ambientales, véase la seccién 3
de este documento).

LasiniciativasdelaEPA y los estados para promover las auditorias ambiental es entre |l as instal aciones regul adas
se basan principalmente en dos preocupaci ones:

« El aumento de los requisitos legales, aunado alareduccién constante de los presupuestos de las
dependencias reguladoras, ha creado la necesidad de que e gobierno complemente su programa de
vigilanciadel cumplimiento con el de las empresas (observacion que también ha contribuido alas
iniciativas para ampliar € acance de la vigilanciareglamentaria, de conformidad con lareglade CAM y
otras reglas anteriores de mejoramiento de la vigilancia).

« Las percepciones de laindustria sobre el uso potencial de los informes de autoauditoria del cumplimiento
por parte de las dependencias gubernamental es podrian inhibir o limitar |a expansion de las auditorias
ambientales del sector privado. Son motivos de preocupacion, entre otros:

— Que un informe de auditoriadel cumplimiento que revele infracciones pudiera servir para que un fiscal
publico convirtiera una accién civil en una accién penal.

— Queta informe pudiera servir como base paraimponer multas punitivas considerables en asuntos de
aplicacion civil.

Paralos directivos de las empresas la necesidad de resolver este aparente acertijo es una de las razones por las
quelaEPA y varios estados han puesto en marcha diversas politicas y hormas que restringen las condiciones en las
que las auditorias realizadas por las empresas podrian utilizarse para acciones de aplicacion.

Politica de la EPA en materia de autoauditoria

El 18 dediciembre de 1995, |laEPA emiti6 su declaracion fina de politicaintitulada“ Incentivos paralaautorregul acion:
descubrimiento, revelacion, correcciony prevencion deinfracciones’ (Incentivesfor Salf-Policing: Discovery, Disclosure,
Correction and Prevention of Violations,52 que tiene por objeto fomentar el cumplimiento de las leyes ambientales
ofreciendo incentivos para que las empresas descubran, revelen'y corrijan infracciones mediante auditorias ambientales
voluntarias. Laintencion delosincentivos creados por esta declaracion de politica es complementar el incentivo para
realizar auditorias que ofrece el sdlido programa de aplicacion de la EPA, sin menoscabo de la capacidad de esta
dependencia para hacer cumplir las leyes ambiental es federales.

60 Estas secciones se centran en programas e iniciativas del gobierno; en la seccion 3 se presenta mayor informacion sobre la partici-
pacion de laindustria en las auditorias ambientales y las iniciativas relativas ala gestion ambiental.

61 EPA publicé una“Environmental Auditing Policy Statement” en 1986. Federal Register, Vol. 51, No. 131, 7/9/86, 25004—25010.
62 Federal Register, Vol. 60, No. 246, 12/22/95, 66706-66712.
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Paradentar laautoauditoria, esta politicadefinitivaeliminalapenabasadaen lagravedad y no recomiendaenjuiciar
penalmente alas empresas infractoras cuando lainfraccion se descubra mediante auditorias voluntarias o iniciativas
que muestren que una entidad regulada ha practicado auditorias generales, y se revele y corrija con prontitud. Sin
embargo, la EPA se reserva el derecho de recuperar |os beneficios econdmicos derivados de retrasar inversiones en
el cumplimiento.

En particular, para no incurrir en penas basadas en la gravedad y no ser enjuiciadas penalmente, las empresas
deben cumplir las nueve condiciones siguientes:

« Lainfraccion tiene que haberse descubierto mediante una auditoriaambiental sistematica, objetivay
periddica o una préctica o procedimiento sistemético documentado que muestre que la entidad regulada ha
practicado auditorias generales para prevenir, detectar y corregir infracciones. Como una condicion para
atenuar lapena, es posible que la EPA requiera que serevele a publico una descripcion delaauditoria o de
lasiniciativas en materia de auditorias general es de la empresa. Esto permitiria que la sociedad juzgarala
idoneidad de los sistemas de gestion del cumplimiento y aumentara su confianza en ellos.

* Lainfraccion tiene que descubrirse voluntariamente y revelarse de inmediato ala EPA. Asimismo, debe
identificarse voluntariamente y no a través de un procedimiento de vigilancia, muestreo o auditoria
requerido por unaley, reglamento, permiso, orden judicial o administrativa o convenio de consentimiento.
Laeliminacion de lapena procede si € descubrimiento fue voluntario, sin importar si existe la obligacion
general de notificar lasinfracciones.

 Lainfraccién tiene que revelarse ala EPA dentro delos 10 dias siguientes a su descubrimiento.

« Lainfraccion tiene que descubrirse y notificarse por iniciativa de laempresay no como reaccion ala
amenaza de una accion de gjecucion forzosa 0 a una demanda interpuesta por terceros.

* Se deben subsanar de inmediato tanto la infraccién como los dafios y perjuicios que haya causado.

« Laempresatiene que convenir en tomar medidas para evitar que lainfraccion se vuelva a presentar, entre
ellaslade mejorar susiniciativas en materia de auditorias ambientales y generales.

 Lainfraccion, u otrainfraccion relacionada, no debe haber ocurrido en la mismainstalacion durante los
tres afios anteriores, ni ser parte de un patrén de infracciones durante los Ultimos cinco afios.

« Lainfraccién no debe haber causado dafios serios ala salud plblicani a ambiente ni planteado un peligro
inminente ni sustancial paralos mismos.

» Laempresatiene que cooperar con la EPA suministrdndole lainformacion necesaria para determinar la
aplicabilidad de la mitigacion de la pena.®

Algunos observadores de laindustria han sostenido que €l enfoque de la EPA no seria suficiente paraaentar a
las empresas avigilar su cumplimiento mediante auditorias voluntarias. Argumentan que las empresas no reali zarian
estas auditorias porque la EPA no tiene lafacultad legal de atenuar |as penas por infracciones descubiertas mediante
auditorias; pues su politica carece de lafuerza gjecutiva de los reglamentosy las leyes. También alegan que el hecho
de que tal politica ademés permita que la EPA imponga penas por beneficios econémicos derivados de infracciones
descubiertas através de auditorias vol untarias desalentarial arealizaci on de estas auditorias, a igual quelas desdentaria
la posibilidad de que las auditorias se utilicen en juicios iniciados por terceros. Por Ultimo, sostienen que las nueve
condiciones para que se reduzca la pena son demasiado complicadasy restrictivas como para alentar alas empresas
aquevigilen voluntariamente su cumplimiento de | as | eyes ambiental es mediante auditorias. M uchas de estas empresas
han propugnado por la proteccion contralas auditorias ambientales mediante un privilegio probatorio que impediria

63 \/éase también: EPA, Office of Regulatory Enforcement, Enero, 1997, “Audit Policy Interpretive Guidance”.
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el uso de las auditorias en acciones de gjecucion forzosay lainmunidad contra estas acciones cuando una empresa
realice una auditoria, posicion que varios estados han apoyado pero que la EPA ha combatido por diversas razones
(véanselos comentarios en lasiguiente seccion). Pese alasreservas expresadas por estas empresas, vastos segmentos
delaindustria han respaldado la politicade laEPA, como lo demuestra € hecho de que mas de 500 instalaciones le
hayan revelado infracciones en agosto de 1997 en virtud de esta politica.®

2.6.1.2 Leyesy politicas estatales relativas a auditorias y a privilegios/inmunidades en auditorias

L os estados han adoptado enfoques diversos respecto alaautoauditoria. En diciembre de 1997 eran once los que habian
adoptado politicas de revelacion voluntaria mas o menos congruentes con el enfoque delaEPA (véase d gjemplo de
Cdliforniamas adelante), mientras que en otros 24 se habian aprobado |eyes para proteger larevel acion delosresultados
delas auditorias ambientales empresarial es u otorgar inmunidad contralas penas u otras acciones de g ecucion forzosa,
0 ambas cosas. Algunas de estas | eyes estatal es difieren de la politica de reduccion delapenadela EPA en que protegen
los resultados de las auditorias de la revelacién mediante un mecanismo de privilegio, u otorgan inmunidad ante
infracciones descubiertas mediante auditorias, 0 ambas cosas. LaEPA esta negociando con los estados respecto alas
disposiciones que en su opinién podrian menoscabar la capacidad de hacer cumplir los requisitos federales.®

La EPA objeta muchas de estas leyes porque debilitan la autoridad de aplicacion que un estado necesita tener
conformealalegisiacion federal paraque sele puedan delegar programas o facultades. Dado €l efecto que estasleyes
tienen en lacapacidad de un estado paravigilar el cumplimiento delasleyesambientalesfederalesy hacerlas cumplir,
la EPA haretrasado |la aprobacion de los programas federal es de algunos estados.

La EPA ha emitido una orientacién para ayudar a determinar las leyes estatales en materia de auditorias que
interfieren demasiado con la autoridad de aplicacién que un estado necesita para hacer cumplir adecuadamente las
leyes ambientales federales, con lo que ha impedido la delegacion o la aprobacion de programas. Conforme a esa
orientacidn, que se basa en los requisitos legales parala del egacion:

LasLeyes de Inmunidad (Immunity L aws)

* No deben éiminar la capacidad de un estado para obtener de inmediato un desagravio por mandato
judicia en contrade los contaminadores.

« Tienen que permitir que un estado cobre multas civiles por beneficios econémicos cuantiosos derivados de
infracciones, infracciones repetidas, infracciones de érdenes judiciales 0 administrativas, dafiosy
perjuicios graves e infracciones que pueden plantear un peligro sustancial inminente paralasalud o el
ambiente.

LasLeyesde Privilegios (Privilege L aws)

« Tienen que prever que |os estados conserven suficiente autoridad respecto ala recopilacion de informacion
para poder llevar a cabo los programas federales.

« Tienen que proteger €l derecho plblico de vigilar el incumplimiento einiciar juicios contraquienesviolen
las leyes federales.

» No deben permitir que el privilegio se aplique alas investigaciones penal es, procesos con un gran jurado
ni enjuiciamientos, o deben excluir las pruebas de conducta delictiva del acance del privilegio.

64 Véanse, por gemplo, comentarios y respuestas acerca de la politica similar de la CAL/EPA por la California Manufacturer’s Asso-
ciation y la Environmental Auditing Roundtable. Memorandum from Gerald G. Johnston, Assistant Secretary for Law Enforcement
and Counsel dela CAL/EPA, to Directors, Executive Officers, Chief Counsel, Enforcement Chiefs, “CAL/EPA Policy on Incentives
for Self-Evaluation”, 8 de julio de 1996. Informacién sobre | as revel aciones proporcionada por Gary Jonessi, de OECA.

65 Hoja de datos de la OECA, “ State Audit Privilege and Immunity Pending and Enacted Legislation/Policies’, Diciembre de 1997.
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LarespuestadelaEPA alal ey de Privilegios contraAuditoriasAmbientales, de Salud y de Seguridad de Texas
(Texas Environmental, Health, and Safety Audit Privilege Act), que se comentamas adel ante, ilustra sus preocupaciones
Yy su reaccion respecto alasiniciativas tomadas para promover la autoauditoria de las entidades reguladas mediante
leyes de privilegios e inmunidades que no cumplen estas normas.

California: Promocion de la autoauditoria basada en la politica dela EPA

LaAgenciaparalaProteccion Ambiental de California(California Environmental Protection Agency, Cal/EPA) formulé
una politicaparapromover laauditoriavoluntariaentrelas empresas, tratando dichas auditorias como factores atenuantes
en el gercicio deladiscrecion en laaplicacion de las leyes ambientales. La politicade la Cal/EPA esmuy similar a
lapoliticadeincentivos paralaauditoriadelaEPA de Estados Unidos. El motivo subyacente alapoliticade auditoria
delaCal/EPA fued reconocimiento de quee aumento espectacular de las entidades reguladas requiere quelavigilancia
del cumplimientoy larevelacion deinfracciones de maneravol untaria sean un componente importante delaestrategia
de aplicacion de lasleyes dela Cal/EPA.

Lapoliticadela Cal/EPA guardalas siguientes similitudes con la politicade la EPA de Estados Unidos:
« Eliminalas penas basadas en la gravedad.

« No recomienda el enjuiciamiento por via penal de las empresas cuando las infracciones se descubren
mediante auditorias voluntarias o iniciativas de auditoria general de una entidad regulada, y serevelany
corrigen con prontitud.

< No otorga ningun privilegio o inmunidad probatorios por las infracciones revel adas.

* Incorporaladefinicion de “auditoria general” dela EPA de Estados Unidosyy el requisito de cubrir nueve
condiciones para que se considere la atenuacion de la pena conforme ala politica

LaCd/EPA modifico lapaliticadelaEPA de Estados Unidos establ eciendo un mecanismo paraabordar lapreocupacion
delaindustria de que se necesita delinear con més exactitud |0 que se considera un programa de auditoria aceptable
conformealapoalitica. Por gjemplo, lapoliticadelaEPA de Estados Unidosalientaalasempresasainiciar programa
de autoauditoriao auditoriageneral, pero proporcionaunaorientacién limitadaen rel acion con lostipos de programas
quecalificaran. LapoliticadelaCal/EPA tienelaintencion de asegurar alas empresas que su programacadificaconforme
alapoalitica, ofreciendo un examen de auditoria/auditoriageneral con un cargo por servicio. Este examen proporcionara
una certificacion delaauditoria/auditoriageneral antes de que seinforme sobre lasinfracciones descubiertas através
del programa.®

Texas. Legislacion en materia de privilegios en auditorias

El 23 de mayo de 1995, Texas aprobé unaley de inmunidadesy privilegios en auditorias ambiental es voluntarias de
las empresas, que ha sido objeto de alabanzas de laindustria, pero motivo de preocupacion parala EPA y los grupos
ambientalistas. Laintencion expresade estaley esaentar alasempresas, medianteinmunidadesy privilegios, aredlizar
auditorias voluntarias de sus operaciones para determinar su cumplimiento de las leyes ambientales. En agosto de
1997, una cantidad de 635 instal aci ones regul adas habian notificado alaTNRCC su intencion deredlizar unaauditoria
ambiental voluntaria de conformidad con laley. De éstas, 102 le revelaron a dicha Comisién | os resultados.”

Después de la aprobacion de la Ley de Privilegios en Auditorias de Texas (Texas Audit Privilege Act), € EDF
solicitd alaEPA queretirarael programadelaUIC de Texas, debido a impacto potencial dedichal ey enlacapacidad
de laTNRCC para hacer cumplir los requisitos de la UIC. Negociaciones subsecuentes entre la EPA y laTNRCC

66 “CAL/EPA Policy on Incentives for Self-Evaluation”, op. cit.

67 TNRCC, Litigation Support Division, .The Texas Environmental, Health, and Safety Audit Privilege Act (y sus reformas por HB
3459, 75th Legidlature), RG-173 (revisada), Septiembre de 1997.
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motivaron al estado a efectuar ciertas reformas (que el gobernador firmé en mayo de 1997 y que entraron en vigor
el 1 de septiembre del mismo afio) atendiendo alos siguientes intereses de la EPA:

« Eliminar las disposiciones relativas ainmunidades y privilegios en acciones penales.

 Eliminar lainmunidad en los casos en que unainfraccién plantee una amenaza seria paralasaud o e
ambiente.

« Eliminar lainmunidad cuando un infractor haya obtenido un beneficio econémico sustancial que le haya
dado una ventaja competitiva clara.

 Aclarar quelos individuos no seran sancionados por informar sobre infracciones alaleyes ambientales.

e Aclarar que € privilegio no impide al estado examinar lainformacién requerida conforme alalegislacion
federal o estatal.

« Dar acceso publico alainformacion que se debarevelar conforme alalegisacion federal o estatal,
independientemente de que sea 0 no privilegiada.®

Por otro lado, Texas ofrecié ala EPA la garantia por escrito de que su legislacion en materia de auditorias no
menoscaba su autoridad o capacidad para obtener desagravios por mandatos judiciales o emitir érdenes de emergencia,
ni su capacidad para obtener 0 usar de maneraindependiente pruebas de unainfraccion. La EPA manifesto que, con
estasreformasy acuerdos, € programa de Texas cubrialos requisitos necesarios para del egarle programas federal es.%°

Programas gubernamentales para promover la creacion de Sistemas de Administracion Ambien-
tal (EMS) entre las instalaciones reguladas™

L os Sistemas de Administracion Ambiental (Environmental Management Systems, EMS) son planes quelas empresas
e instalaciones deben seguir para asegurarse de que estan tomando buenas decisiones en relacion con e ambientey
manejando sus programas ambientales de la manera més ficiente y protectora. Casi todos los EMS utilizan alguna
forma de autoauditoria como herramienta de gestién clave. Sin embargo, en general van mas alla de lameta bésica
de los programas de auditoria que consiste en descubrir y corregir incumplimientos, formalizando los sistemas de
gestion destinados aprevenir € incumplimiento, y mejorar continuamente e cumplimiento delalegisiacion ambiental.

Como en €l caso delos programas de autoauditoriadel cumplimiento en general, losEM S secrearon por iniciativa
del sector privado. Sin embargo, los organismos gubernamentales han ayudado a promover este concepto y estan
estudiando sus posibles beneficios en rel acion con lagarantiay lavigilanciadel cumplimiento, y el mejor desempefio
alargo plazo de las instal aciones regul adas.

El modelo de EMS més conocido es la norma voluntaria internacional 1SO 14001 para sistemas de manejo
ambiental, que se establecié bajo los auspicios de la Organizacion Internacional de Normalizacion (International
Organization for Sandardization, | SO), entidad gubernamental formada por |os organi smos de normalizacion de mas
de 100 paises. El organismo que representaaese paisenlal SO esel Instituto Nacional de Normas de Estados Unidos
(American National Sandards Institute, ANS), que ha coordinado y administrado las normas del sector privado en
Estados Unidos durante més de 75 afios y cuyos miembros pertenecen alaindustria, €l gobierno y las asociaciones
de profesionaesy trabgjadores.”

68 EPA, OECA, “TexasAudit Privilege and Immunity Fact Sheet”, p. 1.
69 1bid., pp. 1-3.

70 paramayor informacion sobre los EM S, véase la seccidn 3.0, que trata sobre la participacion de laindustriaen e monitoreo del cum-
plimiento.

72 ANSI Online <http://web.ansi.org/default.htm>. La ANS| establece sus normas con base en e consenso de las organizaciones
miembros (al igual quelalSO).
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LalSO 14001 exige que cada instalacién o empresa:

Formule una politica ambiental y se comprometa a ponerla en practica.
Formule un plan para poner en practica esa politica.

Ejecute € plan, incluidos el establecimiento y la documentacidn de las responsabilidades organizacionales
y laprovision de recursos y capacitacion adecuados.

Prevealamedicion del desempefio contralas paliticas y los objetivos.

Establezca un mecanismo para hacer correcciones cuando |as mediciones muestren que e desempefio no
es conforme alas politicas y los objetivos (es decir, que no hay un mejoramiento continuo).

LaEPA y lamayoria de las dependencias estatales han mostrado gran interés por las normas | SO 14000, y la
posibilidad de que las empresas que adopten |as normas manejen la cuestion ambiental con mayor eficacia. Sin embargo,
los comentarios mas entusiastas a favor de la norma 1SO 14001 (por g., que sustituira finalmente |os reglamentos
ambientales) han provocado inquietud. Desde el punto devistadelagarantiay vigilanciadel cumplimiento, algunos
elementos delas normas 1 SO 14000 requieren unareflexion cuidadosa afin de determinar su valor y suslimitaciones
como mecanismos paramejorar € cumplimiento de los reglamentos y proporcionar mejor informacion al respecto;
por giemplo:

Las normas 1SO 14001 especifican un enfoque administrativo para asegurar € logro de los objetivos de
gestion ambiental; no especifican normas de cumplimiento de lalegislacion ambiental .

« Las normas requieren que se asuma un compromiso de politica paralograr el cumplimiento de lasleyesy

los reglamentos aplicables; no requieren e cumplimiento efectivo.

* Lasnormas no requieren que lainformacién sobre lavigilanciadel cumplimiento serevele alas

dependencias gubernamentales ni ala ciudadania.”

2.6.2.1 Enfoque de la EPA sobre la importancia de los sistemas de administracion ambiental en la vigilancia del
cumplimiento

Grupo de estudio sobre EMSy lanorma SO 14001

En 1996, la EPA establecio un grupo de estudio conjunto federal y estatal para que examinaralarelacion entre
losEM Sy lanormalSO 14001 en € area especificadel cumplimiento y la aplicacién de reglamentos. En este grupo
de estudio estuvieron representadas todas las oficinas importantes de la EPA, asi como 18 estadosy €l Ministerio de
Justicia de Estados Unidos. Su propésito eraformular durante 1997 un informe que:

 Definieraun enfoque para probar |a hipétesis de que los EM'S pueden mejorar €l cumplimiento y fomentar

un desempefio que vaya mas aladel cumplimiento.

« |dentificara medidas para evaluar e grado en que los EM S pueden mejorar e cumplimiento y fomentar un

desempefio que vayamés aladel cumplimiento.

 Alentarael uso de medidas comunes en |os proyectos piloto estatales y federalesy las utilizara para

analizar |los datos de cumplimiento y desempefio.

« Alentara el establecimiento de una base de datos nacional sobre los resultados de |os proyectos piloto de

EMS.

72 Tom Tibor, SO 14000: A Guide to the New Environmental Management Standards, Irwin Professional Publishing, 1996, pp. 34-75;
Benchmark Environmental Consulting. “1SO 14000: An Uncommon Perspective’, The European Environment Bureau, Noviembre
de 1995
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M ediante la definicion de un enfoque comin paramedir €l cumplimiento de lalegislacion ambiental por parte
de las instal aciones que participen en proyectos de EM S/1SO 14001 con la EPA o los estados, |a EPA y |os estados
participantes esperan poder encontrar una base objetiva para comparar € cumplimiento antes y después de la
instrumentacion de un EMS, asi como relacionarlo con las caracteristicas especificas de estos sistemas.”

Programa de Liderazgo Ambiental dela EPA

El Programa de Liderazgo Ambiental (Environmental Leadership Program, ELP) de la EPA tiene por objeto ofrecer
incentivos alasinstalaciones que estén dispuestas aponer en marchaenfoquesinnovadorescomo losEMSS, las auditorias
independientes autocertificadas, y la participacidn publica parafijar la responsabilidad respecto al cumplimiento de
las leyes ambientales. Para participar en € ELP, una instalacion debe demostrar que tiene en marcha un EMS que
asegure que sus operaciones reducen al minimo losdafios ambientales. LosrequisitosdelosEMSdel ELP sonsimilares
alos delanorma SO 14001, pero incluyen algunos relacionados con la garantia del cumplimiento, prevencion de
la contaminacién, medidas de proteccién alacomunidad y otras actividades de mejoramiento ambiental . Para participar
en el ELP, lainstaacion no requiere e registro ni la certificacion 1SO 14001.

Lasempresas que participen en el EL P gozaran de compensaci ones reglamentarias tal es como i nspecci ones menos
frecuentes asusinstalaciones, reduccion del nimero deinformes requeridos, mayor rapidez en laobtencion de permisos,
plazos mas amplios entre las renovaci ones de permisos, y tramites simplificados paramodificar 1os permisos existentes.
Ademas, recibirén reconocimiento pablico por su cooperacién con el ELP. Diez instalaciones del sector privado y
dos del sector publico federal han terminado un proyecto piloto para probar partesdel ELP, y laEPA planeainiciar
proyectos completos dentro del marco del ELP durante el gercicio fiscal 1998. Las instalaciones tienen que
comprometerse aparticipar durante seisafiosen e ELP. Lasinstal aciones calificadas deben tener un programa maduro”
conforme a EMS planeado, desarrollado y probado para asegurar que funcione de la manera més adecuada.

Uno de los elementos de cumplimiento del ELP que no forma parte de lanorma | SO 14001 es € requisito de
preparar y publicar uninforme anual sobreel cumplimiento delalegislacion ambiental. Esteinformetiene queincluir
informacién real sobre el cumplimiento, incluidas lafecha de deteccidn de cualquier infraccion o exceso respecto a
los permisos, lafechaen que se notifico el incumplimiento alas autoridades reguladoras, €l tipo de medidacorrectiva
quelaempresatomo parasubsanar lainfraccion y lacausafundamental del problema. Aparte de presentar losinformes
anuales, las empresas tienen que lograr € cumplimiento y realizar auditorias conforme a EM S en |os afios segundo
y quinto del ciclo de seis afios del ELP

Iniciativas estatales relativas a los EMS y a la vigilancia del cumplimiento

L os estados han lanzado una ampliagama deiniciativas para promover laadopcion del sistemade manejo ambiental
entre las empresas, que incluye iniciativas estatales separadas y un proyecto conjunto de varios estados: €l Comité
deTrabajo Estatal sobre Sistemas de Manegjo Ambiental (Multi-Sate Working Group on Environmental Management
Systems, MSGW). Los estados miembros del MSWG son Arizona, California, 1llinois, Massachusetts, Minnesota,
Carolinadel Norte, Oregon, Pennsylvania, Texasy Wisconsin.

Enfoque del MSWG

El MSWG establece criterios para evaluar 10s proyectos piloto estatales que implican que las empresas adopten la
norma | SO 14001 u otras normas de los EM S, Estos criterios abarcan € cumplimiento de lalegislacién ambiental,
laprevencion de lacontaminaciony laconfianzade los participantes. L os estados elaboraron unamatriz de eval uacion
de proyectos quetiene €l doble propdsito de promover un formato deinforme cominy dar cabidaaunagran diversidad

73 EPA, “Briefing on EPA/State 1SO 14001/EMS Task Group and Proposed Metrics for Evaluating Environmental Performance in
Facilities Participating in EMS/ISO 14000 Experiments’, julio de 1997. Steve A. Herman, “Enforcement and Compliance Policy
Toward |SO 14001 and Establishment of the OECA SO 14001/EMSS Task Group”, memorando dirigido a los destinatarios, 25 de
junio de 1996.

74 EPA, FY 1996 Enforcement and Compliance Assurance Accomplishments Report.
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de enfoques estatales. La matriz se puede aplicar a un sitio, una empresa, un sector, un conjunto de acciones
gubernamental es, un contaminante ambiental motivo de preocupacidn o un areageografica. Enlo que serefiereala
vigilancia o ala medicién del cumplimiento, la matriz proporciona una categoria de indicadores de cumplimiento
que clasificaaspectos como lagravedad delainfraccion, larapidez del descubrimientoy lacorreccion, y lasmedidas
emprendidas para prevenir larepeticion.

La EPA de California

La Cal/EPA estalanzando un EMS piloto que se centra en la integracion de reglamentos. Ademas, formé un grupo
de estudio para que formule una serie de proyectos piloto a fin de probar y demostrar la utilidad de la norma |SO
14001 como instrumento para aumentar o sustituir elementos del sistema actual de cumplimiento y aplicacion. Se
esperaque laparticipacién en los proyectos piloto seavoluntaria. Las empresas formularén planes paralos proyectos
y borradores de convenios de cumplimiento. Por su parte, las oficinas regul adoras prestaran asistenciatécnica, examinaran
los planes de proyectos, daran seguimiento a su desarrollo, examinaran los resultados de | os proyectos, evaluaran los
proyectosy harén recomendaciones. Laclave serélaparticipacion ciudadana. Las empresas que quieran calificar para
los proyectos piloto deberan demostrar un buen historial de cumplimiento. Uno de los temas de estudio serian los
mecanismos de compensaci 6n reglamentaria, como lareduccion delafrecuenciadelasinspeccionesy delosrequisitos
relativos ala presentacion de informesy el mantenimiento de registros.

Perspectivas futuras: iniciativas para ampliar el alcance de los datos de cumplimiento

Tanto laEPA como las dependencias estatal es han desarrollado nuevas medidas paraeval uar e cumplimiento, asignar
prioridades a las iniciativas de aplicacion y medir la eficacia de los instrumentos nuevos como la asistenciay los
incentivos para el cumplimiento. Las metas de estasiniciativas para afinar lamedicion del cumplimiento incluyen:

 Evaluar de maneramés completay precisael estado actual del cumplimiento mediante una cobertura més
amplia de lasinstalaciones reguladas y una delimitacion més precisadel grado de incumplimiento de las
instal aciones.

« Relacionar mejor €l impacto de las actividades de aplicacion y de garantia del cumplimiento con €
cumplimiento real y las repercusiones en el ambiente y/o la salud humana.

« Elaborar informacion que permita conocer los resultados de las iniciativas de cumplimiento voluntario o
de las dependencias.

« Establecer medidas sobre la eficienciadel uso de los recursos en |as actividades de |os programas para
alcanzar |as metas ambientales.

Un tema de debate ha sido € grado en que las medidas centradas en el comportamiento resultante y/o los
resultados ambiental es deberian desplazar alas medidas de produccidn tradicionales. Desde hace tiempo, laEPA y
algunos estados han reconocido que las medidas de produccién tradicionales que usa esta agencia (p. §., nimero
de inspecciones 0 acciones de gecucion forzosa) desviaban la atencion de problemas ambientales prioritarios, es
decir, que losindicadores tradicional es que fueron adecuados durante | as primeras fases de desarrollo de | os programas
ambientales ya no proporcionaban una medicion significativa de su eficacia o de sus resultados.” La EPA, si bien
esta de acuerdo en que es necesario adoptar medidas de cumplimiento centradas en |os resultados, considera que

75 Bernie Penner, del Maryland Department of the Environment, ilustré este punto de vista con el siguiente comentario: “No se puede
juzgar aun carpintero por el nimero de veces que usa su martillo”. National Performance Measures Strategy for EPA’s Enforcement
and Compliance Assurance Program, Roundtable for State Environmental Agencies, 25 de junio de 1997.
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también se necesita seguir midiendo y administrando la produccion y quiere asegurarse de que los enfoques de
medicién/evaluacion del cumplimiento que estan surgiendo en | os estados establ ezcan una base comUin para eval uar
los programas de cumplimiento.”

Losaspectosdelavigilanciadel cumplimiento se discuten en variosforos, los cudesincluyen lainiciativaconjunta
dela EPA y ECOS para establecer medidas bési cas de desempefio conforme al NEPPS,”” |a Estrategia Nacional de
Medidas de Desempefio (National Performance Measures Srategy) para el Programade Aplicacion y Garantia del
Cumplimiento (Enforcement and Compliance Assurance Program) de la EPA, y las iniciativas de los estados para
formular y compartir estrategias de medicion y evaluacion del cumplimiento.

La Ley de Desempefio y Resultados del Gobierno (GPRA), el Plan Estratégico de laEPAYy la
Estrategia Nacional de Medidas del Cumplimiento para el Programa de Aplicacion y Garantia del
Cumplimiento de la EPA

LaEPA havenido dirigiendo iniciativas para establecer medidas que aseguren el cumplimiento tanto en el contexto
delosdebates con |os estados como en €l delos nuevosrequisitosde lal ey de Desempefio y Resultados del Gobierno
(Government Performance and Results Act, GPRA), que se centraen el logro de unamayor eficaciade |os programas
federales poniendo énfasis en los resultados, lacalidad del servicio y lasatisfaccion del cliente. De conformidad con
laGPRA, alaEPA (a igua que aotros organismos federales) se le pidié que fomulara, parael 30 de septiembre de
1997, un plan estratégico de cinco afiosy un plan de desempefio anual parael gercicio fiscal 1999. Por otra parte, la
GPRA requiere quela EPA elabore un informe de desempefio en el gjercicio fiscal 1999 (que deberatener listo e 31
de marzo del afio 2000), en € que evalUe €l desempefio con respecto alas medidasincorporadasen € plan anual. La
Estrategia Nacional de Medidas del Desempefio (National Performance Measures Strategy) para € Programa de
Aplicaciony Garantiadel Cumplimiento (Enforcement and Compliance Assurance Program) delaEPA se haconvertido
en uno de los componentes criticos de este proceso de planeacion y evaluacién, aunque no principa mente a causa
delaGPRA.™

Conforme alos requisitos de la GPRA, la EPA formul6 un Plan Estratégico™ queincluye:

« Diez metas generales (de las cuales, dos tienen particular interés paralavigilanciadel cumplimiento).
» Un ndmero limitado de objetivos por meta.

« Loslogros esperados.

¢ Lasestrategias conexas.

¢ Medidas para evaluar € desempefio en relacion con cada meta.

Lameta 9, lamésimportante parala vigilanciadel cumplimiento, es: “Un elemento disuasivo o verosimil de
la contaminacién y mayor cumplimiento de lalegislacion” &

< Estametaincluye los dos objetivos siguientes:

76 Discussions at the EPA Roundtable Session with State Environmental Agencies on the National Performance Measures Strategy for
EPA's Enforcement and Compliance Assurance Program, 25 de junio de 1997; EPA Office of Enforcement and Compliance Assu-
rance, “Measuring the Performance of EPA’'s Enforcement and Compliance Assurance Program: Draft Report of the National Per-
formance Measures Strategy”, septiembre de 1997.

71V éase la seccidn 2.2.6 de este documento.

78 paguete deinformacion delaEPA, “GPRA mandates greater agency accountability for public resources’ ; Memorandum from Sall-
yanne Harper (Acting Chief Financia Officer, EPA) to Assistant Administrators et al., 22 de noviembre de 1996. “Guidance on
Devel oping Objectives for Planning, Budgeting and Accountability.”

79 EPA, EPA Strategic Plan. EPA/190-R-97-002, septiembre, 1997.

80 |bid., pp. 56-58. La otra meta importante para la informacion sobre el cumplimiento esla 7, que en términos generales se refiere
derecho alainformacién, el cua requiere que se haga del conocimiento publico todalainformacion no confidencial de la EPA.
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— “Identificar y reducir el incumplimiento significativo en éreas de alta prioridad de los programasy ala
vez mantener una fuerte presencia respecto ala observancia en todas las &reas de | os programas
reglamentarios.”

— “Promover en las comunidades reguladas el cumplimiento voluntario de los requisitos ambientales,
mediante programas de incentivos y ayuda parael cumplimiento.”

* Loslogros esperados en relacién con esta metaincluyen:

— “...datos de medicién completos de referencia basica para medir los cambios en los indicadores clave de
cumplimiento, adecuados paralas partes de la comunidad regulada designadas como de alta
prioridad...”.

— “...optimizar... |la ficacia sel eccionando estratégicamente... actividades de aplicacion y cumplimiento
para abordar |os riesgos més significativos parala salud humanay € ambiente, asi como la carga
desproporcionada sobre ciertas poblaciones...”.

— “Aumentar el nimero de infracciones notificadas y corregidas subsecuentemente por encimadel nivel
de 1997, mediante larevelacion voluntaria por parte de la comunidad regulada.” st

Para medir los logros respecto ala meta, €l Plan se refiere especificamente ala iniciativa relacionada con la
Estrategia de Medidas de Desempefio Nacional (National Performance Measures Strategy o Measures Srategy) de
laOECA paraestablecer una serie de medidas que cubran laampliagamade actividades de aplicacion y cumplimiento,
el grado en que protegen la salud humanay € ambiente, y el cumplimiento de las leyes aplicables por parte de la
industria.g

LaEstrategia de Medidas de Desempefio Nacional fue objeto de una serie de reuniones publicas con todos | os
participantes de enero a octubre de 1997; en diciembre se prepar6 un informe final .8 Como lo exige €l proceso de
planeacion delaGPRA, lametade la Estrategia era establ ecer medidas parafacilitar laevaluacion y medicion delos
programas de aplicacion y garantia del cumplimiento de la OECA, con mayor énfasis en 1os impactos ambientales
y los resultados de |os programas.

Este informe sobre la estrategia describe un perfil de desempefio del programa de garantia de aplicacion y
cumplimiento de la EPA que establece un marco de once medidas de desempefio que a su vez se dividen en tres
categorias:®

a. Categoriadeindicadores

La OECA evaluard anualmente el impacto de sus programas en el ambiente, la salud humanay los problemas de
incumplimiento para determinar en qué medida han contribuido al logro de los objetivos estratégicos de la EPA.
Estos objetivos no se habian seleccionado cuando se prepard este informe.

b. Categoria deresultados

Se concentra en |os efectos en € comportamiento de las poblaciones reguladas incluidos:

— Niveles de cumplimiento en |as poblaciones reguladas.

81 |bid., p. 54.

8 |bid., p. 58.

83 Memorandum from Michael M. Stahl, Deputy Assistant Administrator to Deputy Regional Administrators et a. “National Perfor-
mance Measures Strategy.” 22 de diciembre de1997.

84 EPA Office of Enforcement and Compliance Assurance. 17 de septiembre de 1997. “Measuring the performance of EPA’s Enforce-
ment and Compliance Assurance Program”, informe final, 22 de diciembre de 1997, pp. 12-21. Las definiciones de indicadores,
resultados y productos se basan en definiciones elaboradas conjuntamente por la EPA y el ECOS para las medidas esenciales del
desempefio que se usaran en los Acuerdos de Colaboracién para el Desempefio.

A2-45



Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

— Mejoras ambientales por parte de las entidades regul adas.
— Respuestas de infractores significativos.

c. Categoriade productos

Se concentraen |os efectos en el comportamiento de las poblaciones reguladasy en |as actividades paragarantizar e
cumplimiento:

— Vigilanciadel cumplimiento mediante el nimero de inspecciones, andlisis de registros, respuestaalas
quejas de la ciudadania e investigaciones.

— Aplicacion de las leyes através de acciones civiles y penales.
— Prestacion de servicios de asistencia e informacidn alas instal aciones.
— Desarrollo de la capacidad de |os programas estatales, locales o de las comunidades indigenas.

El proyecto de informe sobre la Estrategia describe un “indice de desempefio de aplicacion y garantia del
cumplimiento” que establece un marco de catorce medidas de cumplimiento propuestas, algunas delas cua esrequieren
maés elaboracién antes de aplicarlas. Las medidas se dividen en tres niveles:

« Nivel 1: Indicadores (“ medidas cuantitativas o cualitativas de los avances hacia el logro de los objetivos
ambientales’): impacto de los productos y resultados del programa de la OECA en € logro delos
obj etivos ambientales generales de laAgencia conforme ala GPRA, o iniciativas especificas sectoriales 0
comunitarias u otras.

* Nivel 2: Resultados (“medidas cuantitativas o cualitativas de comportamientos externos de los ciudadanos
0 de las entidades reguladas debidos, por 10 menos en parte, a acciones del gobierno”):

— Niveles de cumplimiento/incumplimiento en la comunidad regulada.

— Medidas tomadas por |as entidades reguladas (incluidas una mejor gestion ambiental como resultado de
acciones voluntarias, iniciativas de la EPA de aplicacidn o de ayuda parael cumplimiento, o iniciativas
de autorregulacién derivadas de la ayuda para el cumplimiento programada).

— Respuestas de los infractores significativos (incluidos promedio de dias para regresar a cumplimiento o
concertar acuerdos obligatorios, y porcentaje de SV con infracciones significativas recurrentes).

 Nivel 3: Productos (“ medidas cuantitativas o cuditativas de actividades, productos laborales o acciones
importantes adoptadas por la EPA o los estados’):

— Vigilanciadel cumplimiento (nimero de inspecciones, exdmenes de registros, investigaciones, acciones
civilesy penales concluidas, convenios de autorregulacion).

— Prestacion de servicios de asistencia e informacién (nimero de instalaciones cubiertas mediante ayuda
parael cumplimiento e instrumentos de informacion sobre el cumplimiento preparados paralas
entidades reguladas y 10os ciudadanos).

— Desarrollo de la capacidad (capital proporcionado por la EPA alos programas estatales, locales o de
comunidades indigenas).

85 jd. Las definiciones de indicadores, resultadosy productos se basan en definiciones el aboradas conjuntamente por laEPA y el ECOS
para las medidas esenciales del desempefio que alimentaran los Acuerdos de Colaboracion para el Desempefio.
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Enfoques estatales para establecer un contexto
de medicién mas amplio para vigilar el cumplimiento

Como ya se comentd, los estados han trabajado individual y conjuntamente para establecer medidas de vigilanciadel
cumplimiento que proporcionen unavision mas completay precisadel cumplimiento, relacionandol o con sus objetivos
y prioridades ambientales. Estas iniciativas conjuntas comprenden el desarrollo de medidas bésicas de desempefio
por parte del ECOSYy delaEPA relacionadas con lavigilanciadel cumplimiento de conformidad con €l NEPPS& y
actividades estatal es conjuntas para determinar otros enfoques de medicion. Las numerosas iniciativas individuales,
gue se citan como gemplo en los restimenes mas adel ante, incluyen nuevas formas de usar los datos de cumplimiento
antiguos y el desarrollo de enfoques que se concentren més en los resultados ambientales de las iniciativas de
cumplimiento (con objetivos, y amenudo contenido, similares alos de la Estrategia de Medicion de la OECA).

Proyecto piloto de la EPA de Illinois de medicién
de resultados relacionados con la garantia del cumplimiento

LaEPA delllinoisanaizade diferentes maneras|os datos existentes paradesarrollar y probar seis medidas de resultados
de los programas relacionados con la garantiadel cumplimiento:8”

e Cargatotal de contaminantes (en libras) asociada al incumplimiento como porcentaje de la descarga total
permitida.

« Dias deincumplimiento significativo a afio por emisor importante conforme al NPDES.

« Porcentaje recibido de |os datos de vigilancia de descarga que deben notificarse conforme al programa del
NPDES.

 Porcentaje recibido de |os resultados de muestras que deben notificarse conforme ala SDWA.
» Promedio de dias para convenir en un plan de cumplimiento como solucion.

* |nstalaciones que han tenido un excelente cumplimiento anual por haber cumplido tres 0 més afos
seguidos.

L as medidas de desempefio son nuevasy se siguen desarrollando. Lamayoriade lasiniciativas deinformacion
gue se lanzaron durante el gercicio fiscal 1995-1996 tuvieron por objeto establecer un punto de referencia a partir
del cual podrian medirse los logros futuros. Los resultados del proyecto piloto incluyeron:

» LaEPA delllinois, basdndose en los datos sobre el exceso de carga de contaminantes, pudo correlacionar
las cuencas hidrol 6gicas de importancia critica con las instal aciones que descargaban una cantidad
excesiva de contaminantes y dar prioridad alas iniciativas de aplicacién para éliminar los impactos més
significativos en los recursos hidréulicos del estado. Durante los dos afios que durd este estudio, la
cantidad de contaminantes descargada en 325 instal aciones, consideradas prioritarias, disminuyo en un
39%, lo que significa que dejaron de descargarse alrededor de 45,686 libras de contaminantes en las aguas
delllinois.

86 |_as definiciones de indicadores, resultados y productos se basan en definiciones elaboradas conjuntamente por la EPA y el ECOS
paralas medidas esenciales del desempefio que se usardn en los Acuerdos de Colaboracion para el Desempefio.

87 “Pilot Performance Measuresin Illinois’, Presentacion de Roger Kanerva, IL EPA. EnlaOECA, Roundtable for Sate Environmen-
tal Agencies on the National Performance Measures Strategy, Washington, DC, 25 de junio de 1997.
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e Con lamedidade dias-SNC (la segunda medida del proyecto piloto), comparada con la de trimestres-
SNC, lllinois pudo establecer mejor las prioridades. Por jemplo, se consider6 que unainstalacion que
infringe un limite maximo diario €l primer y Ultimo dia del periodo del Informe de Incumplimiento
Trimestral (Quarterly Noncompliance Report, QNCR) tenia un incumplimiento significativo durante dos
dias, y no durante todo € trimestre. El promedio de dias-SNC por emisor importante aumenté durante el
estudio, pero esto se debid a un nuevo procedimiento de aplicacién'y a cambio en la definicion basica de
SNC delaEPA.

Lasextamedidadel proyecto piloto, €l porcentaje de instal aciones que tenian un cumplimiento excelente,
mostré que en el periodo 1994-1996, el 26% de |os emisores importantes conforme a NPDES de Illinois
no se habian encontrado en situaciones de incumplimiento que ameritaran notificarse. En €l caso delos
Proveedores Locales de Agua (Community Water Suppliers, CWS) la cifrafue mas alta, ya que durante tres
afios consecutivos no hubo en e 52% ninguna situacién que ameritara notificarse.s

L os resultados de los indices de cumplimiento de las mediciones incluyen:

Carga excedente de contaminantes

Afio civil % de carga excedente
1995 0.79
1996 0.49

Dias de incumplimiento significativo

Afio civil Diasde SNC por emisor importante
1995 118
1996 13.2

Por centaj e de datos DMR recibidos

PardmetrosDMR FormulariosDMR
Afio civil Tipo de emisor notificadosalllinois recibidosen lllinois
1995 importante 99.0% 99.8%

1996 importante 99.8% 99.9%
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Por centaj es de resultados de muestr as conforme ala SDWA recibidos

Afio civil Porcentaje recibido en lllinois

1996 94.0%

Promedio dedias parallegar a un acuerdo

Afo calendario Promedio de dias

1996 126

Instalaciones con excelente cumplimiento anual (1994, 1995, 1996)

Tiposdeinstalaciones Porcentaje
Emisores importantes 26%
CWS 52%

2.7.2.2. Informes Integrados del DEP de Florida

El Departamento de Proteccion Ambiental de Floridahaempezado aelaborar informes de cumplimiento trimestrales
cuyafinalidad es*ayudarnos aentender las consecuencias de nuestras acciones’ .2 El primero se present6 en octubre
de 1997 y proporciona cuatro niveles de datos:

« Nivel 1: Indicadores de resultados relativos al ambientey alasalud publica

Incluyen resultados/indicadores relativos al ambiente y la salud publica como son: porcentaje de poblacion
guevive en zonasen las que se controlalacalidad del aire; porcentaje de dias con “muy buen” aire; porcentaje
de aumentos/decrementos de contaminantes atmosf éricos; porcentaje de extensiones de agua en cadaunade
las cinco clasificaciones de calidad del agua; porcentaje de aumento/disminucion delacalidad del agua; medidas
relacionadas con humedales, residuos solidos y peligrosos, conservacion y proteccion del habitat; etcétera.

* Nivel 2: Medidas del comportamiento y culturales

Incluyen principalmente datos de indices de cumplimiento (basados en inspecciones aeatorias, més que en
inspecciones programadas o relacionadas con quejas y en datos de vigilancia), asi como informacion sobre
reciclaje de lubricantes usados, actividades de autoauditoria, iniciativas voluntariasy otros.

89 Florida Department of Environmental Protection, Secretary’s Quarterly Performance Report, volumen 1, ndmero 1, 31 de octubre
de 1997.
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« Nivel 3: Productosy actividades departamentales

L os elementos mas importantes son las iniciativas que se han medido tradicionalmente, como la expedicién
de permisos, |as actividades de inspeccion y de aplicacion y cumplimiento, asi como la informacion sobre
indices de incumplimiento significativo detectados y regresos a cumplimiento con o sin procedimientos
formales. Los informes de actividades de inspeccién se presentan por tipo de instalacion inspeccionada y,
en algunos casos, por nimero de inspeccion respecto a universo de instalaciones reguladas.

* Nivel 4: Eficienciade losrecursos

Actualmente se proporciona un desglose del presupuesto por categorias y subcategorias principales de
gastos.

El objetivo del informe era servir como primer paso para establecer una estructura de medicion y un formato
deinformes pararelacionar |os resultados de comportamiento y 1os efectos ambiental es con las actividades del DEP.
Pero aunque se establ eci6 una primera base parala presentacion de informes publicos en el mismo sentido quelade
laEstrategia Nacional de Medicion del Desempefio, muchos de los datos y correl aciones presentados deben todavia
mejorarsey definirse.
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3 Papel de la industria en la medicion del cumplimiento

31

Lainformacién que aportalaindustriasobre medicidny vigilanciadel cumplimiento tiene dos componentesimportantes.
El primero, e cumplimiento delos requisitos muy especificos de autorregul acion dispuestos en lasleyes y reglamentos
por parte de laindustria, ya se considerd en €l contexto del papel que desempefia el gobierno en la recopilacién de
los datos sobre vigilancia del cumplimiento. Pero para las fuentes industriales existe otro componente, de carécter
voluntario, que consta princi pal mente de variostipos de programas de autoauditorias del cumplimiento delalegidacion
ambiental y sistemas de gestion ambiental (EMS). Como ya se menciono, los gobiernos federal y estatales estan
formulando politicasy programas en este momento para promover y aentar la autoauditoriay lagestion ambiental %
Los programas de auditorias ambientales y de EMS pueden considerarse como un todo con los enfoques de
autorregulacion delaindustria, en cuyos extremos existen diferencias considerables en cuanto a grado de cumplimiento
delalegislacion y alademasinformacion ambiental que se genera, asi como ala medida en la que esainformacion
se pone a disposicion de la dependencias gubernamentales y de los ciudadanos.

Autoauditoria

Desde hace afios, lamayoria de las fuentesindustrial es grandes han puesto en marcha programas de auditoriaambiental
de algun tipo, en principio para protegerse de infracciones inadvertidas de los requisitos de cumplimiento y por la
considerable responsabilidad civil que podrian contraer como resultado de emisiones significativas de contaminantes
que perjudican seriamente lasalud humanao el ambiente. En los afios setenta, con la promulgacion delasprincipales
leyesambientalesfederalesy | as disposiciones delaComisién delaBolsade Val ores (SEC) paraque varias empresas
grandes definan con mayor precision sus responsabilidades ambiental es en sus informes anuales a los accionistas,
las auditorias ambientales se convirtieron en un componente claro de la gestion del cumplimiento. A mediados de
los afios ochenta, los administradores y auditores ambientales de varias empresas crearon dos organizaciones para
apoyar € desarrollo y la difusién de las auditorias ambientales: la Mesa Redonda sobre Auditorias Ambientales
(Environmental Auditing Roundtable) y el Instituto de AuditoriasAmbientales (Environmental Auditing Institute). La
Mesa Redonda sobre Auditorias Ambientales, creada en 1982, es una organizacion de auditores profesionales en €
campo del medio ambiente, salud y seguridad que se concentra principalmente en laindustria. En 1993 adopt6 normas
formales de inspecciones ambiental es.

Varios factores contribuyeron a la difusion de las auditorias ambientales en las empresas. la imposicion de
sanciones o penas considerables si se descubren infracciones de lasleyesy reglamentos federal es, estatales o locales
cada vez mas compleos; la responsabilidad civil por dafios ambientales; las responsabilidades contraidas en virtud
delaLey Superfund, y laexistenciade seguros de responsabilidad civil, 0 su ato costo, paraampararse contra accidentes
ambientales. Las empresas seinteresaron no solo en |os posibles problemas de sus propiasinstal aciones, sino también
en la congruencia de |os sistemas ambiental es de sus clientes y contratistas de manejo de residuos.

Laforma de los programas de auditoria del cumplimiento generalmente depende de |os objetivos especificos
de cada programa, que pueden incluir:

e Garantizar el cumplimiento de lalegislacién ambiental.

« Reducir y determinar laresponsabilidad civil por dafios ambientales.

* Verificar el desempefio de los gerentes de operacion respecto a sus obligaciones ambientales.
« Evitar que laresponsabilidad civil recaigaen el persona de la empresa.

« Fomentar una mayor conciencia ambiental .

90 Véase la seccion 2.6.1 de este documento, que trata sobre los programas gubernamental es para promover la autoauditoriay la for-
mulacion de EMS.

91 |awrence B. Cahill, Environmental Audits (Government Institutes, 7th ed., 1996), pp. 19-20.
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En su Declaracion de Politica sobre Auditorias Ambiental es (Environmental Auditing Policy Satement) de 1986,
laEPA sefia 6 los componentes que considera esenciales en un programade auditoriaambiental . Aunque estadeclaracion
no es de ninguna manera obligatoria ni es tampoco una descripcidn de las practicas mas comunes de auditoriade las
empresas en esa época, estabasada en largas conversaciones entrelosfuncionarios delaEPA y auditoresdelaindustria,
particularmente |os de la M esa Redonda de A uditorias Ambiental es. En esa declaracion se enumeran varios elementos
de este tipo de auditorias: el apoyo explicito de los altos g ecutivos de la empresa a las auditorias ambientales y su
compromiso de dar seguimiento alos resultados; que laauditoria seaindependiente de | as actividades auditadas; persona
adecuado y capacitacion de auditores; objetivos, alcance, recursosy frecuenciasdel programade auditoriaexplicitos;
un procedimiento paralarecopilacion, andlisis, interpretacion y documentacién deinformaci én suficiente paraal canzar
los objetivos; procedi mientos especificos parapreparar oportunamenteinformes escritos, imparciaes, clarosy adecuados
sobrelosresultados de las auditorias, las medidas correctivasy planes deinstrumentacion; un procedimiento de control
de calidad para garantizar que las auditorias sean precisas y completas.®?

El enfoquedelaEPA y € delas empresas mas avanzadas que practicaban auditorias ambiental es en esa época,
se orientaba hacia la administracién sistemética e independiente de las auditorias. Esa orientacion se reforzé con la
politicadelaEPA de 1995 sobre autoauditoriasy como resultado hubo esfuerzos mas sisteméti cos de gestion ambiental.

Esimportante sefidar que el énfasisdelasauditorias ambienta es delas empresas hasido proporcionar informacion
sobrelavigilanciade cumplimiento parauso interno. Debido alapreocupaci dn de contraer obligaciones como resultado
de las auditorias, las empresas han examinado varios mecanismos para establecer relaciones confidenciales, como la
delosabogados con susclientes, respecto alainformacion delas auditorias. Uno delos objetivos de lapoliticade 1995
delaEPA eramotivar alas empresas aque revelaran informacion sobre incumplimiento.®

Sistemas de Administracion ambiental

L os sistemas de admini stracion ambiental (EM S) son planes para que las empresas o lasinstal acionesindustriales se
cercioren de que estan tomando las debidas decisiones ambientalesy de que sus programas se administran delamanera
més eficiente y contribuyen realmente a la proteccion del medio ambiente. La proliferacién de los programas de
autoauditoriasindustrialesy latendenciaainstrumentar sistemas EM S se debe a desastres que han sido nefastos para
el medio ambientey lasalud humana, como la catastréficadescargaen Bhopa y laamenaza subsecuente de que ocurriera
unadescarga parecidaen laparte occidental deVirginia; alas considerables responsabilidades segiin laley Superfund
como resultado de descargas industriales en los principales sitios de contaminacién toxica, y al mayor énfasis en
establecer procesos penales en contra de los g ecutivos de las empresas. Laautorregulacion y la presentacion voluntaria
de informes sobre el cumplimiento de lalegislacion ambiental se estan promoviendo con toda una serie de politicas
y programas piloto estatales y federales.

Desde la perspectivade lavigilanciadel cumplimiento, los sistemas EM S son un medio sistemético con  quelas
mismas instalaciones identifican las disposiciones reglamentarias, vigilan & cumplimiento y detectan sisteméticamente
las causas fundamental es de cumplimiento o de incumplimiento, y proporcionan voluntariamente esainformacion alas
dependencias gubernamentales y alos ciudadanos. Los e ementos principaes de los sistemas EM S incluyen:

« Compromiso formal de mejorar € desempefio ambiental apoyado en politicasy procedimientos
apropiados.

« Autorregulacion mediante auditorias, seguimiento de los reglamentos y planeacion de impactos
ambientales.

* Implantacion de un sistema EM S a través de una estructura formal, comunicacion internay externa,
capacitacion e instruccion.

92 EPA, “Environmental Auditing Policy Statement”, Federal Register, vol. 51, ndm. 131, pp. 25008-25009, 9 de julio de 1986.
9 Véase la seccion 2.6. de este documento.
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e Mediciony evaluacion del EMS.
» Andlisis delas causas fundamentales de las deficiencias.
» Mejoramiento continuo.

LosenfoquesdelosEM S pueden diferenciarse por variosfactores. Con respecto alavigilanciadel cumplimiento,
hay dos factores que pueden ser deinterés particular:

 Lavigilanciadel cumplimiento delas normas juridicasy reglamentarias vigentes es un elemento uniforme
delos EMS. Pero lamayoria de los enfoques de EM S que aplican las empresas estadounidenses no fijan
[imites independientes de los reglamentos. La | SO 14001, por gjemplo, no sefiala ninglin nivel o limite de
cumplimiento de lalegislacion ambiental; en cambio, € sistema EMAS de la Unién Europea exige que las
empresas en |o posible adopten la mejor tecnologia disponible y econdémicamente viable. Un EMS puede
requerir sistemas para garantizar y mantener el cumplimiento de los reglamentos, pero lalSO 14001, en
cambio, los requiere para asegurar un cumplimiento ulterior (aungue las empresas que adoptan un sistema
basado en esta norma pueden fijarse como meta su cumplimiento actual).®

« Losenfoquesdel EMS difieren considerablemente en la medida en que requieran que se proporcione
informacién a partes interesadas externas. La SO 14000 no exige |a presentacion publica de informes,
mientras que el EMASY e Programa de Autoevaluacion Ambiental (Environmental Self-Assessment
Program, ESAP) de la Iniciativa de Gestion Ambiental Globa (Global Environmental Management
Initiative, GEMI) requieren declaraciones ambientales plblicas. La GEMI hace hincapié en que las
comunicaciones externas deben basarse en una eval uacion cuidadosa de |as necesidades de | os interesados
externos:

El empleo de lamedicidn e informacion ambientales para atender |as necesidades de informacion de | os principa
les interesados externos... es un paso importante para entablar un didlogo... Con un programa eficaz de presenta-
cién de informes puede diferenciarse a una empresa de sus competidores demostrando su compromiso de
proteccién ambiental, traduciéndolo en metas y acciones especificas, y documentando los avances generales.%

Uno delos primeros jemplos de aplicacion de un EMS en un sector industrial estadounidense es el Programa
de Atencion Responsable (Responsible Care Program), que deben implantar todos los miembros de la Asociacion
de Fabricantes de Productos Quimicos (Chemical Manufacturers Assaciation, CMA). Este sistema, que se empezo a
usar en 1988, es un enfoque de gestién ambiental que evoluciona continuamente, pues requiere que setomen medidas
con acuerdo aunaserie de practicas de gestion general, laevaluacion y verificacion delos avances respecto alas metas,
y un sistema de medidas correctivas cuando sean necesarias. El programa hace hincapié en la identificacion y e
aprovechamiento de oportunidades para prevenir lacontaminacidn, colaborar con proveedoresy clientes paraa canzar
objetivos ambientales, esforzarse por “cumplir o superar todas las normas o reglamentos industriales que regulan la
distribucion de productos quimicos’ y por cuenta propia compartir lainformacion personal mente con la comunidad
(pero no especifica qué tipo de informacién debe divulgarse).%

94 Tom Tibor, SO 14000: A Guide to the New Environmental Management Standards, Irwin Professional Publishing, 1996, pp. 34-75;
Benchmark Environmental Consulting, noviembre, “1SO 14000: An Uncommon Perspective”, The European Environment Bureau,
1995.

9 GEMI, Environmental Reporting in a Total Quality Management Framework, 1994, p. 29. GEMI es un consorcio que buscala exce-
lenciade las grandes empresas internacionales en materiaambiental (p. g., Allied Signal, Amoco, Boeing, Dow, DuPont, Proctor &
Gamble, etc.). El enfoque del ESAP se basa en |os principios adoptados por la International Chamber of Commerce [Camara Inter-
nacional de Comercio] (ICC). Véase también GEMI, Environmental Self-Assessment Program, 1993, Tibor, pp. 89-90.

9% CMA, “Responsible Care: Codes of Management Practices”, en <http://www.cmahg.com/cmaprograms/> e informes de Responsi-
ble Care para Rohm and Haas Company and Reichhold Chemicals, Inc. <http://www.reichhold.com/MSVrept.html> y
<http://www.rohmhaas.com/M SV rept.html>.
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Papel de los ciudadanos en la vigilancia del cumplimiento

Existen varias vias tradicionales y nuevas para que los ciudadanos estadounidenses interactlen con € sistema de
evaluacion del cumplimiento einfluyan en él. Lapresentacion de sugerenciasy quejas delos ciudadanos alos organismos
ambientales eslamas comin. Ademas|os grupos deinterés publicos tienen numerosasiniciativas paraeval uar € estado
de lavigilancia del cumplimiento y asegurar que la ciudadania tenga acceso a la informacién ambiental y pueda
aprovechar esos mismos datos de | asinstal aciones para sefia ar determinados problemas de cumplimiento. Por Ultimo,
hay casos en los que se ha pedido especificamente a los ciudadanos que apoyen las iniciativas gubernamentales de
vigilancia.

Quejas ciudadanas

Todos|os estados atienden | as quej as de | os ciudadanos sobre € posibleimpacto ambiental de lasdescargas de diferentes
clases deinstaaciones en losbarrios o zonas circundantes. Casi todos cuentan con lineastel ef énicas abiertas gratuitas
para que | os ciudadanos notifiquen casos de presuntas infracciones. Muchas quejas quedan dentro de lajurisdiccion
delosgobiernoslocales; lastipicas son olores, descargas visibles acuaquier medio o ruido, y lamayoriadelas agencias
sefialan que dedican una parte considerable de sus recursos para atenderlas. L as inspecciones motivadas por quejas
permiten descubrir un gran nimero de casos deincumplimiento. En Massachusetts, por jemplo, durante d gjercicio
fiscal 1995, en @ 70% delasingpecciones motivadas por queas se descubrieron infracciones que dieron lugar ainiciativas
0 acciones de cumplimiento, la categoria més alta de inspecciones. Incluso en las de instal aciones con antecedentes
de incumplimiento, en el 52% de las inspecciones se revelaron infracciones. Por otra parte, Massachusetts observé
que el 4% delasinspecciones motivadas por quejas ocasiond € descubrimiento deinstalaciones“ilegales’, que debian
cumplir los requisitos relativos a permisos o ainformes, pero no |o hacian. El 12% de tal esinspecciones hizo posible
gue se identificaran infracciones en mas de un programa especifico de medios.

Demandas de los ciudadanos

Lasdenuncias delos ciudadanos ante | os gobiernos estatal es con frecuencia propician ingpecciones en las que se detectan
infracciones por parte del departamento ambiental del estado o delaEPA. S e gobierno federal o € estatal no reaccionan,
los ciudadanos tienen derecho aentablar una demanda. Es decir, tienen el derecho de establecer un proceso penal en
contrade cualquier dependenciafederal o estatal, municipalidad o personafisicaqueinfrinjalas normas de emisiones.

Paraasegurar laproteccion adecuadadel ambientey facilitar laaplicacion delasleyes ambientales, desde 197097
se ha tomado como modelo en casi todas las leyes ambientales federales la disposicion relativa a derecho de todo
ciudadano a entablar un proceso penal que figura en la Seccion 304 de laLey de Aire Puro (CAA). Tal disposicion
faculta a ciudadano a entablar demandas en virtud de cualquier ley federal ambiental con objeto de hacer cumplir
esa ley. Confiere e derecho de que se entable un proceso pena contra cualquier dependencia federal o estatal,
municipalidad o personafisicaqueinfrinjalas normas relativas alas emisiones. Un ciudadano también puedeiniciar
unaaccion lega en contradel administrador delaEPA si éste no cumple su obligacion no discrecional. Paraello debe
enviar una notificacion escrita, con por lo menos 60 dias de antelacidn, a presunto infractor, alaEPA y a estado en
el que ocurre lainfraccion.

Informacion sobre cumplimiento a disposicion publica
Acceso a datos de la EPA

Con la aparicion de la Internet y el amplio acceso a recursos como la World Wide Web, la EPA se comprometio a
mejorar el acceso alos datos de cumplimiento delasinstalaciones. En su declaraci on sobre prioridades de aplicacion
y garantiadel cumplimiento en el gercicio fiscal de 1996,% |la EPA manifesté:

97 42 U.S.C.§8 7604.

9% Steven A. Herman, EPA's FY 1996 Enforcement and Compliance Assurance Priorities, National Environmental Enforcement
Journal, marzo, 1996.
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LaOC reconoce laimportanciade la participacion ciudadanaen lagestion ddl riesgo. Promoverasu participacion
brindéndole mayor acceso a las bases de datos sobre el cumplimiento através de IDEA, sistema de enlace de bases
de datosdela OECA, que permite agrupar lainformacién sobre el cumplimiento, laaplicacion y el medio ambiente
por instalaciones.

En e gercicio fiscal de 1997, la EPA, asumiendo su compromiso, establecié Envirofacts Warehouse
<www.epa.gov/enviro/html/ef_overview.html>, un punto de acceso Unico para seleccionar informacion ambiental de
laEPA de Estados Unidos, incluidos datos de cumplimiento por instalacién. Hastalafecha, con Envirofacts Warehouse
€l usuario puede recuperar informacion ambiental de las bases de datos de la EPA en las siguientes &reas:

« Sitios Superfund.

e Aguapotable.

« Emisiones atmosféricasy de sustancias toxicas.
* Residuos peligrosos.

 Permisos de descarga de aguas.

* Informacion sobre subsidios.

Mediante consultasen linea, €l usuario puede obtener datos o generar mapas de informacion ambiental eligiendo
entre diversas aplicaciones cartogréficas. Envirofacts Warehouse actual mente da acceso alas siete bases de datos de
cumplimiento bésicas de laEPA (entre dlas las de AIRS, RCRIS, TRI y PCS); también incluye tres bases de datos
de“referenciascruzadas’: el Sistemade Indices de Instal aciones (Facility Index System), € Integrador Quimico Maestro
(Master Chemical Integrator) y las Tablas de Referencias de L ocalizacion (Locational Reference Tables). Unaconsulta
en linea a Envirofacts generainformes por instalaciones y puede proporcionar mapas de contaminantes de una zona
geogréfica determinada. Préximamente, este sitio de la Web tendra enlaces con las empresas. La EPA invit6 alas
empresas aconectar sus paginas\Web con losregistros o perfiles deinstalaciones de Envirofacts. Segiin laEPA: “Con
esto se proporcionaraalosusuarios de‘ Envirofacts mayor informaci on sobre lasinstalaciones que presentan informes
alaEPA, lo cua coincide con su propésito de que lainformacién esté a disposicion del ciudadano.”

Otros recursos de Internet y acceso publico a la informacion

Algunos organismos ambiental es usan sitios de laWeb parapromover €l acceso publico alos datos sobre las empresas
y e desempefio ambiental. El Centro de Informacion Ambiental Basica (Environmental Background Information Center)
<http: www.envirolink.org/orgs/ebic/index.html> es una organizacion sin fines de lucro que of rece servicios de asistencia
y de investigacién comercial estratégica a quienes tengan interés en participar en asuntos ambientales locales.

LaRed del Derecho a Saber (Right to Know Network) <www.RTKnet.org> es un sitio independiente de laEPA
queincluyelasbases de datos del Inventario de Sustancias Toxicas de Estados Unidos, asi como otras bases de datos
delaRTKnet, como € Informe Estandar Maestro (Master Sandard Report), paraque €l usuario pueda consultar por
zonageogréfica, instalacion o industria, varias bases de datos ala vez.

Otro recurso es €l Proyecto de Informacion TécnicaAmbiental (Environmental Technical Information Project,
E-Tip) en € sitio ECOLOGIA <http://ecologia.nier.org/>, que es una compilacién anotada de los mejores recursos
deinformacion ambiental de Internet. ECOLOGI A, Ecologistas Unidos parala Organizacién de I niciativasy Acciones
Populares (Ecologists Linked for Organizing Grassroots | nitiatives and Actions) es unaorganizacion privadasin fines
de lucro que proporcionainformacién, capacitacion y asistencia técnica a organismos no gubernamentales (ONG).
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Otras fuentes de informacion no gubernamental que pueden ser Utiles para obtener datos sobre cumplimiento
de lasinstalaciones son:

Nombre Direccion Web Uso principal
Scorecard Scorecard.org Emisiones multimedios
Environmental Defense Fund Riesgosy riesgo relativo
Chemical Profiles Chemexpo.com Fabricantes de sustancias quimicas
Chemicals Marketing Reporter Capacidad de disefio
Product Focus Reports Chemweek.com Fabricante de sustancias quimicas
Chemical Week Capacidad de disefio
Environmental Chemicals Ulisse.etoit.eudra.org Informacion sobre riesgos
Data Information Network Impacto ambiental

Algunos estados estan desarrollando bases de datos sobre cumplimiento con acceso piblico. A principios de
1998 e Departamento Ambiental de Pennsylvania estren6 una base de datos en linea con informacion sobre el
cumplimiento de las leyes ambientales por instal acion.

Analisis de los datos de cumplimiento por parte de los grupos de interés publicos

Muchos grupos ambientalistas que fiscalizan a la EPA y que representan al ciudadano promedio, aprovechan la
informacién de la Agencia para evaluar la idoneidad de los programas federales o estatales de vigilancia del
cumplimiento, asi como el desempefio de determinadas instalaciones o sectores industriales; por gemplo:

El Grupo de Interés Publico paralalnvestigacion (USPublic Interest Research Group, PIRG) de Estados Unidos
examinaregularmente lainformacion de la base de datos del Permit Control System (PCS) del programa de calidad
del aguadelaEPA. Estos datos se basan en informaci 6n voluntaria sobre el cumplimiento y descargas proporcionada
en losinformes (DMR) de los emisores importantes autorizados conforme al NPDES. En un andlisisreciente, el US
PIRG descubrié que casi € 20% de las 6,884 instalaciones industriales, municipaesy federales masimportantes del
pais cometieron un SNC conforme ala CWA por o menos durante un trimestre entre enero de 1995 y marzo de 1996.
También observé que entre el 10. deeneroy € 31 de marzo de 1996, € 21% delas descargasindustriales principales
excedieron una vez cuando menos en un 50% los limites de efluentes permitidos. Es mas ddl triple del nimero de
instalaciones que seglin laEPA habian incurrido en un SNC durante el trimestre. (Segin laEPA, se produce un SNC
de los limites de efluentes cuando se exceden en un 40% los limites de contaminantes convencionales, en 20% los
[imites de sustancias toxicas dos veces en seis meses, 0 cuando se excede'® cualquier cantidad cuatro veces en seis
meses.) El informe es parte de una iniciativa continua del PIRG para divulgar informacion sobre la vigilancia del
cumplimiento eilustrar las deficiencias del programa nacional de gestion ambiental.

4.5 Participacion ciudadana en la vigilancia del cumplimiento

A2-56

Lavigilancia del cumplimiento de la legislacién ambiental ha llegado a dominio publico. “Las dependencias se
estén percatando del poder que representaria contar con la colaboracion publicay de los segmentos apropiados de
lacomunidad regulada para garantizar el cumplimiento y promover un comportamiento que vayaméas alladel mero
cumplimiento, y se considera que su derecho ala informacion es un instrumento para motivar alaindustriay a

9 Para obtener €l resumen de la informacion disponible y los antecedentes de la base de datos, puede consultarse Pennsylvania
Premieres On-line Compliance Reporting, Press Release (modificado el 29 de abril de 1998) <http://www.dep.state.pa.us/dep/depu-
taaate/polycomm/pressrel/novak/CNO2091.htm>

100 .S, Public Research Interest Group (PIRG) Summary of Findingsin Dirty Water Scoundrels, marzo, 1997.
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gobierno” 10t (Stahl, 1995). Lasedey las Oficinas RegionalesdelaEPA patrocinan o g ecutan proyectosdevigilancia
pararesponder apreguntas especificas. Los organismos estatales y locales pueden recurrir a entidades privadas, como
universidades, organizaciones en las cuencas acuiferas, grupos ambientales eindustrias pararecabar y analizar datos
sobrelacalidad del agua. Aparte, |os monitores voluntarios, ciudadanos que se ofrecen arecabar y andizar regularmente
muestras de agua, a menudo hacen eval uaciones visuales y miden la salud biol6gica de |las aguas.

Vigilancia voluntaria

LaEPA patrocinaconferencias nacionaesy regiona es, publicamanuales de métodos de muestreo y elaboraun directorio
nacional de programas voluntarios para los monitores voluntarios del agua. Los programas de vigilancia voluntaria
abarcan desde la recopilacion de datos sobre la calidad del agua hasta la recoleccion de desechos y la restauracion
de hébitats. Los proyectos se financian através de diversas fuentes, que van desde |os departamentos ambientales de
los estados hasta colaboradores privados. La EPA apoya este programa con subsidios a los estados para prevencion
delacontaminacion. Las oficinas regional es prestan asistenciatécnicaparael control de calidad delosdatosy sirven
como contactos. Lavigilanciaaumentala concienciarespecto alacontaminacion, proporcionando informacion sobre
aguas que de otra manera no se evaluaria.

En Estados Unidos haaumentado €l nimero de voluntarios porque | as oficinas estatales encargadas delacalidad
del agua o de recursos naturales han brindado mas apoyo técnico u organizativo. En 1988, 14 estados apoyaron la
vigilancia voluntaria, que aumenté a 32 estados en 1992, y se preveian otros seis programas estatal es.192 De acuerdo
con laOficinadel AguadelaEPA (Office of Water), hay mas de 24,000 voluntarios que se dedican avigilar mas de
985 arroyosy rios, 2,800 estanques, lagosy humedales, y 4 estuarios grandes.103

Los e emplosde programas de vigilanciavoluntariosincluyen el KYWater Watch y el TexasWatch. El Kentucky
Water Watch realizamonitoreo bésico de arroyos, monitoreo biol dgico, pruebas quimicasy monitoreo abase devideo
y fotografias. El TexasWatch Environmental Monitoring Program“esunared de vol untarios calificados que colaboran
paraapoyar lasiniciativas dela Texas Natural Resource Conservation Commission (TNRCC) paraproteger € ambiente
en Texas’ .1 Este programa se establecio en 1991 y se financio de conformidad con la CWA. Las metas de Texas
Watch son: “Producir lainformacion ambiental exactay Util que las dependencias del gobierno, los generadores de
residuosy |os ciudadanos requieren paratomar buenas decisiones ambiental es; mejorar las comunicaciones sobre €l
medio ambiente y las cuestiones ambientales, y resolver controversias sobre |os impactos ambientales mediante la
cooperacion ambiental” 105

101 Michael M. Stahl (Deputy Assistan Administrator, OECA, EPA), Toward the Next Generation of Environmental Compliance, Final
Draft Paper (15 dejulio de 1995), pp. 13-14.

102 vease Office or Water, EPA, What isVoluntary Monitoring? <http://www.epa.gov/OWOW/monitoring/vol unteer/epavm.html >
103 pid.

104 <http://www.tnre.state.tx.us/txwatch/>

105 pid.
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1 Introduccidn

Uno de los objetivos del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de Américadel Norte, suscrito por Canadd, Estados
Unidosy México en septiembre de 1993, es que cada Parte del Acuerdo al cance “dtos niveles de proteccion ambiental
y cumplimiento” de susrespectivasleyesy reglamentos.2 La Comision parala Cooperacion Ambiental (CCA), creada
envirtud del Acuerdo paraapoyar |os esfuerzos de las Partes para aplicar de maneramas efectiva susleyes ambientales,
encomendd laelaboraci on de este estudio paramedir y evaluar las estrategias de aplicacion y cumplimiento, incluidos
el desarrollo y uso de“indicadores comunes parainformar sobre el estado del medio ambiente” 4y examinar técnicas
y metodol ogias comparables pararecopilacion, andlisisy procesamiento de datos,®> mediante € estudio de lasituacion
de esos programas en Canada. El proposito general del estudio es documentar los actuales procesos canadienses
para: 1) medir y evaluar laefectividad delas politicasy estrategias de aplicacion delalegisiacion ambiental; 2) medir
€l cumplimiento delas normas ambientales, y 3) usar indicadores efectivos de aplicacion y cumplimiento. Entrelos
aspectos concretos que se identifican, describen y evalGan en este estudio se encuentran: 1) las actuales politicas y
procedimientos canadienses paramedir laaplicacion y el cumplimiento de lalegislacién ambiental; 2) los sistemas
de manejo de datos y presentacion de informes sobre la aplicacion y e cumplimiento (incluidos los sistemas de
autorregulacion y presentacion de informes); 3) las politicas y |os requisitos de que se evallen los resultados de
cumplimiento; 4) lasleyesy politicasrelativas alavigilanciay lapresentacién deinformes, y 5) lasleyes, politicas
o procedimientos para el acceso publico alainformacion, asi como su difusién.

Metodologia

Lametodol ogiaempleadaparalograr 1os objetivos de este estudio fue lasiguiente: primero, serecopilarony examinaron
las leyes, reglamentos, politicas y demés documentacion pertinente; en segundo lugar, se realizaron encuestas y
entrevistas de funcionarios encargados de la aplicacion y €l cumplimiento de lalegislacién ambiental federal y de
algunas jurisdicciones provinciales (Columbia Britanica, Alberta, Ontario y Quebec) con el propésito de evaluar
lacapacidad actual delasjurisdiccionesfederal y provinciales canadienses paraimplantar un sistemaparaevaluar la
efectividad delaaplicaciony el cumplimiento de determinados reglamentos de control de la contaminacion en cada
jurisdiccién.s

El capitulo 2 del presente estudio contiene una breve descripcién general del marco constitucional parala
proteccion ambiental de Canada e identificalalegislacion de control de la contaminacion federal y provincial. En
el capitulo 3 se dan los antecedentes de la idea de desarrollar “indicadores’ de laaplicacion y el cumplimiento de
lalegislacion ambiental. En los capitulos 4, 5y 6 se examinan respectivamente los papeles del gobierno, del sector
privado y del pablico en el sistema canadiense de medicidn de la aplicacion y el cumplimiento de la legislacion
ambiental, y seidentifican los puntosfuertesy débiles delainformacion, lasinstitucionalesy de otro tipo, asi como
del programa. En €l capitulo 7 seresefian lasiniciativas nuevasy en el capitulo 8 se hace unabreve evaluacién final,
con recomendaciones para acciones futuras.

1 Acuerdo de Cooperacion Ambiental de Américadel Norte (ACAAN), 13 de septiembre de 1993.

2 ACAAN, art. 3(2).

3 Esos esfuerzos por aplicar las |eyes ambiental es pueden consistir en: a) designar y preparar inspectores; b) vigilar € cumplimiento e
investigar presuntas infracciones, incluso mediante inspecciones in situ; c) buscar garantias de cumplimiento voluntario y acuerdos
de cumplimiento; d) proporcionar informacion piblica sobre el incumplimiento; €) emitir boletines u otras declaraciones periddicas
sobre |os procedimientos de aplicacién; f) fomentar las auditorias ambientales; g) exigir que se lleven registros y se presente infor-
macion; h) dar o fomentar servicios de mediacion y arbitraje; i) emplear licencias, permisos 0 autorizaciones; j) emprender de modo
oportuno procedimientos administrativos, judiciales o cuasijudiciales para buscar las sanciones o recursos adecuados por infraccio-
nesalasleyesy los reglamentos ambientales; k) disponer cateos, embargos o detenciones, o 1) dictar érdenes administrativas, inclui-
das las de prevencion, restauracion o emergencia. Art. 5(1)(a)-(1).

Art. 10(2)(0).
Art. 10(2)(a).

6 Véase e Anexo 1, que contiene una lista de los entrevistados o de quienes contestaron por escrito a las encuestas incluidas en el
presente estudio. El examen de la silvicultura, mineria, fauna silvestre, especies amenazadas, pantanos, manejo publico de latierra,
conservacion, administracién de latierra u otros recursos renovables o no renovables, las eval uaciones ambientales y la planeacion
de las leyes ambientales estan fuera del alcance del estudio.

IN

o
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A3-10

Aspectos constitucionales y legislativos
La Constitucion y el medio ambiente en Canada

Quienes redactaron la Constitucion canadiense, €l Acta Constitutiva de 1867, no consideraron €l medio ambiente
como un asunto aparte. Aungue no serefiere explicitamente al ambiente per se, el Acta Constitutivade 1867 distribuye
labase del control legislativo del medio ambiente entre los niveles federal y provincial del gobierno de Canada. La
autoridad relativa a la proteccion ambiental debe deducirse de diversos poderes identificados en la Constitucion.
Los cimientos de |a autoridad federal en materia ambiental se basan en una combinacion del derecho penaly las
facultades de paz, orden y buen gobierno.8 Otros poderes en la Constitucion prevén una base més limitada paralos
controles legislativos del medio ambiente.? Los Tribunales, incluidala Suprema Corte de Canad4, han considerado
laconstitucionalidad de varias disposi ciones ambi ental es sobre |a aplicacin tanto de la L ey Canadiense de Proteccion
Ambiental (CEPA, Canadian Environmental Protection Act)* como de las disposiciones relativas a la prevencion
de la contaminacion de la Ley de Pesca, ' principales leyes federales del control de la contaminacién que se tratan
en este estudio. En general, los casos indican que cuando lasleyes federal es ambiental es abordan asuntos de interés
o dimensiones nacional es,’2 pertenecen alos mecanismos de aplicacion del tipo de multas “ penales’ 2 o se enfocan
alaproteccion o laconservacion de un recurso especifico encomendado a gobierno federal (por g emplo, lapesca),4
se pueden defender en los tribunales y no se considera que afecten la propiedad, que por lo general es cuestion
provincial. Estos casosy su interpretacion por parte del gobierno federal pueden influir en lostipos de mecanismos
de cumplimiento y aplicacion que se incluiran en la legislacion ambiental federal y en la capacidad del gobierno
federal paralograr el cumplimiento de las disposiciones de laley o para medirlo.1

Labase condgtitucional delajurisdiccion provincial sobre el medio ambiente esmuy ampliaeincluyelaautoridad
delegislar sobre el manegjo delastierras publicas pertenecientes alaprovincia; ¢ |a propiedad y los derechos civiles

7 Constitucién de Canada (Acta Constitutiva de 1867), s.91(27).
8 Congtitucién de Canada (Acta Congtitutiva de 1867), preambulo delas.91.

9 Véase, por gjemplo, la Congtitucion de Canadé (Acta Constitutiva de 1867), 5.91(2)(regulacion del comercio, s.91(12)(pesca costera
y fluvia), s.92(10)(a) (obras y empresas interprovinciaes), s.92(10)(c)(obras declaradas de interés general por el Parlamento de
Canadd).

10 5.C. 1988, ¢.22. (S.C., Satutes of Canada).
11 R.S.C. 1985, c. F-14 (R.S.C., Revised Satutes of Canada).

12 véase, por gemplo, R. v. Crown Zellerbach Ltd., [1988] 1 S.C.R. [S.C.R., Supreme Court Reports, Informes de la Suprema Corte]
401(reglamentacion federal sobre la contaminacion del océano sustentada por laley que precedi6 ala CEPA conforme alas faculta-
des de paz, orden y buen gobierno). Para defender unaley con la prueba de interés naciona de acuerdo con la clausula de paz, orden
y buen gobierno, € gobierno debe demostrar que el asunto posee caracteristicas Unicas, distintivas e indivisibles que lo distinguen
con claridad de |as cuestiones de interés provincial y una escala de efectos en lajurisdiccion provincial reconciliable con ladistribu-
cién fundamental de las facultades legislativas estipuladas en la Constitucion. Al determinar si el asunto ha adquirido tales caracte-
risticas es importante considerar cudles serian los efectos en los intereses extraprovinciales de que la provincia no aborde con
eficienciael control o laregulacion de los aspectos intraprovinciales del asunto. Crown Zellerbach, 1 S.C.R. en 431-432.

13 Para cdlificar como legislacion federal vélida conforme alas facultades del derecho penal, unaley debe cumplir dos requisitos. Pri-
mero debe tener un propdsito valido de derecho penal. Segundo, debe abordar ese propésito por medio de prohibiciones acompafia-
das de sanciones penaes. Véase, por eemplo, RIR-MacDonald Inc. v. Canada (A.G.), [1995] 3 S.C.R. 199, 240. Véase también
Canada (A.G.) v. Hydro Quebec (S.C.R. 18 de septiembre de 1997) (orden interina emitida en virtud de las facultades de las
ss. 34-35 de la CEPA para controlar los BPC de conformidad constitucional con el poder del derecho penal).

14 véase, por gjemplo, Fowler v. The Queen, [1980] 2 S.C.R. 213 (seccion 33(3) de laLey de Pesca que prohibe actividades de extrac-
cion forestal que puedan descargar desechos en las aguas donde hay peces, declarada anticonstitucional pues la disposicion no vin-
culaba la conducta prescrita con dafios reales o potenciales a la pesca. V éase también Northwest Falling Contractors v. The Queen
[2980] 2 S.C.R. 292 (seccion 33(2) delaLey de Pesca que prohibe depositar sustancias nocivas en |as aguas donde hay peces consi-
derada dentro de las facultades federal es de pesca, pues se basaba en un vinculo directo entre la actividad prescritay la proteccion o
conservacion de los peces.

15 |a preocupacion sobre la posible falta de autoridad constitucional, conforme a las facultades del derecho penal, para que la CEPA
fuera mas alla de las medidas de aplicacion de sanciones de tipo penal tal vez hayainfluido en que el gobierno federal no incluyera
ciertos tipos de medidas de aplicacion, como |as sanciones administrativas, en las reformas de la CEPA propuestas afinales de 1996,
pese alaexistencia de tales medidas en otras leyes federales. Véase infra parte I V.

16 Constitucion de Canada ( Acta Constitutiva de 1867), 5.92(5).
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en laprovincia;'” asuntos de naturaleza meramentelocal o privadaen laprovincia;8 obrasy empresas|ocal es aparte
delasasignadasa gobierno federd ;% instituciones municipal esdelaprovincia,? y laimposicién de castigos mediante
multas, penas o encarcelamiento paraaplicar cualquier ley provincial .2t Laconstitucionalidad de varias disposiciones
sobre aplicacion de las principal es leyes ambiental es de | as provincias también se ha considerado en los tribunales,
incluida la Suprema Corte de Canadd. Esta ha defendido las prohibiciones amplias y generales relativas a la
contaminacion que suelen contener |as leyes ambientales provinciales, dictaminando que tales leyes redactadas en
términos generales se justifican en la busqueda del objetivo de la palitica pdblica de proteccion ambiental .22 Esta
jurisprudencia, asi como su interpretacion por parte de los gobiernos provinciales, puede ayudar alos legisladores
a elaborar regimenes integrales y flexibles de aplicacién y cumplimiento que respondan a una gran variedad de
problemas ambiental es.2

Identificacion del marco legislativo
para la aplicacion y cumplimiento de la legislacion ambiental

El presente estudio sobre losindicadores de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion ambiental se centraen las
principalesleyesfederalesy provincialesde control delacontaminacion de lasjurisdicciones de Canadaen cuestion.
En e nivel federal esto incluyela CEPA y las disposiciones de prevencion de lacontaminacion dela L ey de Pesca. En
el plano provincia se examinan la Ley de Mangjo de Residuos (WMA, Waste Management Act) de Columbia
Britanica,® la Ley de Proteccion y Meoramiento Ambiental (EPEA, Environmental Protection and Enhancement
Act) de Alberta,® la Ley de Proteccion Ambiental (EPA, Environmental Protection Act)? y la Ley de Recursos
Hidraulicos (OWRA, OntarioWater Resources Act)?” de Ontarioy laL ey de Calidad Ambiental (EQA, Environmental
Quality Act) de Saskatchewan.? Cada una de estas|eyes contiene unavariedad de mecanismos pena es, administrativos
y civiles paralograr el cumplimiento de sus disposiciones, como la facultad de inspeccionar e investigar, 6rdenes
preventivas e indemnizaciones de diversos tipos, facultad para entablar una accion judicial, la obligacion de
autorregulacion y presentacion deinformes de lacomunidad reguladay medidas conexas. El objetivo de este estudio
es examinar |as técnicas empleadas por los gobiernos federal y provinciales para evaluar si estasy otras medidas
de cumplimiento y aplicacion son adecuadas para alcanzar las metas | egislativas de proteccién ambiental.

17 Congtitucion de Canada (Acta Congtitutiva de 1867), 5.92(13).
18 Congtitucion de Canada (Acta Congtitutiva de 1867), 5.92(16).
19 Congtitucion de Canada (Acta Congtitutiva de 1867), 5.92(10).
20 Congtitucion de Canada (Acta Congtitutiva de 1867), 5.92(8).

21 Congtitucion de Canada (Acta Congtitutiva de 1867), 5.92(15).

22 V¢éase, por gemplo, R. v. Can. Pac. Ltd. [1995] 2 S.C.R. 1031 (seccién 13(1)(a) [actual mente seccidn 14(1)(a)] delaLey de Protec-
cién Ambiental de Ontario que prohibe |as descargas en entornos natural es que puedan causar un efecto nocivo que sea constitucio-
nalmente impreciso). Se justifica que las legidaturas elijan un lenguaje amplio para perseguir el objetivo de politica pdblica de
proteccion ambiental. Las leyes ambientales de otras provincias y la federal [por ejemplo, la CEPA] contienen prohibiciones simi-
larmente amplias sobre proteccion ambiental. Un veredicto de inconstitucionalidad de laley de Ontario pondrialas prohibiciones en
estas otras leyes ambientales en peligro constitucional eimpediriaalalegislatura emitir disposiciones sobre proteccion ambiental y
congtituiria un revés significativo en la politica social. Can. Pac. Ltd. 2 S.C.R. 1066-1094.

23 Véaseinfra cap. IV.
24 SB.C. 1982, c.41.

% SA. 1992, c. E-13.3.
26 R.S.0.1990, c. E.19.
27 R.S.0. 1990, c. 0.40.
28 5Q. 1993, ¢. Q-2.
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Indicadores de aplicacion y cumplimiento
de la legislacion ambiental: resumen de antecedentes

En afiosrecientes, el reconocimiento internacional delaimportanciadel cumplimientoy laaplicacion parael manejo
ambiental?® ha reforzado € interés en los ambitos nacionales y subnacionales por asegurar la aplicacion y el
cumplimiento de las leyes ambientales internas. En Canadd, a nivel federal y provincial, los conceptos de
“cumplimiento” y “aplicacion” se han desarrollado como politicas en la mayoria de | as jurisdicciones examinadas
en el presente estudio. En general, el “cumplimiento” se define como “el estado de conformidad con laley”.® Las
medidas gubernamental es empl eadas para asegurar el cumplimiento incluyen: comunicaciones escritasy verbales,
consultas, supervision, vigilancia, revision de datos y “aplicacion” .3 Por esta Ultima se entiende en genera “las
actividades paraobligar alosinfractores acumplir susrequisitoslegales’ 3 queincluyen lainvestigacion de presuntas
infracciones, imposicion de medidas correctivas, respuestas administrativas paraexigir el cumplimiento einicio de
procesos penales.3

Durante varios afios, | as ] urisdicciones canadienses han i dentificado anualmente ciertainformaci on estadistica®
como medida esencial de lo adecuado de los programas de aplicacion y cumplimiento. Aunque esos datos
probablemente se seguirdn usando como medida importante de la aplicacion y cumplimiento de la legislacion
ambiental, los gobiernos buscan otros “indicadores’ para evaluar las tendencias de cumplimiento y las mejoras
ambientales derivadas delasiniciativas de aplicacidn en conjunto. Losindicadoresdel éxito de un programade fomento
del cumplimiento pueden incluir los resultados ambientales, |as tasas de cumplimiento y las medidas de asistencia
técnica.3s Lamedicion del éxito de un programade respuestaalaaplicacidn puedeincluir los resultados ambientales,
las tasas de cumplimiento, la medida en que se ha logrado que los infractores importantes cumplan, medidas de
seguimiento del cumplimiento, el nimero de acciones de aplicacion, lo oportuno de larespuestade aplicacion y €
monto de las multas.3® Se ha dicho que lainformacion sobre las actividades y |os resultados de la aplicacion de la
legislacion ambiental puede asegurar que las personas responsables de la aplicacion realmente hagan su trabajo de
manerauniformey justa, siguiendo los procedimientosy las estrategias establ ecidas.?” También se hadicho que esa

29 L a Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo (Conferencia de Rio) de 1992 confirio alta priori-
dad aasegurar el cumplimientoy laaplicacion delasleyes ambientales: “Lasleyesy reglamentos figuran entre losinstrumentos mas
importantes para transformar en acciones las politicas ambientales y de desarrollo. Es fundamental elaborar e instrumentar leyesy
reglamentos aplicablesy efectivos que se basen en solidos principios sociales, ecol 6gicos, econdmicosy cientificos. Deigual impor-
tancia es desarrollar programas viables para hacer cumplir las leyes, reglamentos y normas que se adopten.” La Conferencia de Rio
recomendd que “cada pais formule estrategias para llevar d méaximo el cumplimiento de sus propias leyes y reglamentos. Estas
estrategias deberian incluir sanciones concebidas para castigar a los infractores, obtener restitucion y disuadir infracciones futuras.
Se deben establecer métodos para revisar con regularidad el cumplimiento y detectar infracciones.” Agenda 21: The Earth Summit
Strategy to Save Our Planet, 248-250 (Daniel Sitarz [ed.], Earthpress, 1993).

30 Environment Canada, Can. Envtl. Protection Act: Enforcement And Compliance Policy 5 (1988). Véase también B.C. Environment,
Ensuring Effective Enforcement 2 (1992).

31 B.C. Environment, supra nota 30, en 2. Véase también ALTA. Environment Protection, Enforcement Program For The Envtl. Pro-
tection And Enhancement Act 4-1 (1994) (se sefiala que e cumplimiento de la legislacién se puede lograr de manera voluntaria y
mediante la aplicacion delaley).

32 Alberta Environmentl Protection, supra nota 31, en 4-1.

33 B.C. Environment, supra nota 30, en 2. Canaday Albertaincluyen en su definicion de actividades de aplicacion agunos aspectos,
como las inspecciones y el seguimiento, que Columbia Britanica caracteriza como relacionados con las actividades de cumpli-
miento. En Alberta, las actividades respectivas incluyen: 1) evaluacion y seguimiento mediante verificaciones no anunciadas de
cumplimiento en toda laindustria; 2) investigaciones en respuesta a una posible infraccion de la legislacion ambiental; 3) medidas
paraobligar a cumplimiento sin recurrir alos tribunales que incluyen instrucciones, amonestaciones, sancionesy érdenes adminis-
trativas, y 4) medidas para obligar a cumplir mediante acciones judiciales como multas, juicios, érdenesy demandas civiles. VVéase,
por gjemplo, Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 4-1. VVéase también Environment Can., supra nota 30, en 5.

34 | os datos estadisticos incluyen el nimero de inspecciones e investigaciones, de amonestaciones, 6rdenes, juicios, etc. Véase, por
gemplo, Environment Can., Can. Environmental Protection Act: Report For The Period April 1994 To March 1995 41-42 (1996).

35 Cheryl E. Wasserman, The Principles of Environmental Enforcement and Beyond: Building Institutional Capacity, ponencia presen-
tada en Third International Conference On Environmental Enforcement, abril de 1994, en 35.

36 1d. en 34-35.
37 1d. en 34.
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informaci én puede ayudar alos administradores a gjustar sus programas de aplicacién y cumplimiento alos cambios
amedida que se realizan los programas, amejorar la disuasion y aincrementar |a responsabilidad piblica.3

En el presente estudio se identifican, describen y evallian los enfoques empleados por el gobierno federa y
los de algunas provincias de Canada para medir la efectividad de sus programas de aplicacion y €l papel de la
comunidad reguladay de los ciudadanos en el proceso.

% |d.
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4.1

Papel del gobierno en la medicién de la aplicacion y el cumplimiento

Los gobiernos federal y provinciales de Canadé tienen una funcién primordial en la medicion del desempefio de
sus programas de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion ambiental. Aunque hay muchas similitudes entre los
programas de esos dos nivel es de gobierno, hay también diferencias que pueden ser importantes debidas arequisitos
distintos de las|eyes, reglamentosy politicas. En este sentido, deben destacarse ciertas caracteristicas tradicionales
de las iniciativas gubernamentales, asi como las tendencias nuevas en los programas del gobierno. Entre las
caracteristicastradicionales estalaatencion que se prestaainformar anualmente sobre ciertos resultados de aplicacion
y cumplimiento, como el nimero de inspecciones realizadas, amonestaciones o juicios entablados, como medida
de |0 adecuado de los programas respectivos.® Este enfoque tradicional no es muy antiguo en Canaday de ninglin
modo se aplicauniformemente anivel federal y provincial. Sin embargo, puede estar cambiando considerablemente
con las tendencias a detectar “infractores crénicos’# e informar sobre |os esfuerzos para que dejen de infringir la
ley, afomentar el cumplimiento “voluntario” y la presentacion de informes de la comunidad regulada® y a ofrecer
un “solo canal” de inspeccion y aplicacién gracias a los acuerdos entre el gobierno federal y las provincias, 2 pues
los gobiernos se enfrentan a crecientes restricciones presupuestarias.

En general, el desarrollo de objetivos 0 medicionesintegral es de desempefio delaaplicaciony €l cumplimiento
de lalegislacion ambiental se encuentra alin en sus inicios en lamayoria de |as jurisdicciones de Canada.®?

Panorama del papel federal y provincial en la medicién del cumplimiento

Unade las primeras politicas canadienses en materia de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion ambiental fue
la que establecio en 1988 el Ministerio del Medio Ambiente al entrar en vigor la CEPA.# La politica definia el
cumplimiento,* identificaba medidas para asegurarlo®y sefialaba las expectativas del gobierno federal sobre el
cumplimiento de la comunidad regulada.” En las provincias se han formulado politicas similares.*

Varias caracteristicas de la legislacion ambiental federal y provincia implican la preparacion de medidas de
desempefio del cumplimiento. En primer lugar, una caracteristica clave de lalegislacion federal (laCEPA y laLey
de Pesca) esque el cumplimiento se considera primordia mente en rel acion con los reglamentos promul gados conforme

39 Qupra nota 34.

40 véaseinfra partes 4.2, 4.4, 4.6.3.
41 Véaseinfra parte 5.

42 Véaseinfraparte 4.2.1.3y 4.2.2.3.

43 En 1991 el Auditor General de Canada descubri6 que el Ministerio del Medio Ambiente (Environment Canada) no habiaevaluado la
eficaciageneral delos reglamentos que aplica paramejorar la calidad del ambiente ni de sus politicasy planes de aplicacion y cum-
plimiento. Ademés, el Auditor General encontr6 que el Ministerio no habia definido normas de desempefio que pudieran contribuir
a una medicion de la efectividad. Como resultado, €l Auditor General concluyé que €l Ministerio no tiene informacion adecuada
sobre los niveles de cumplimiento de | os reglamentos ni sobre |os efectos de sus actividades de aplicacion y cumplimiento en lacali-
dad ambiental. Por |o tanto, recomendé a Ministerio que estableciera normas de desempefio que ayudaran a evaluar la efectividad
delos reglamentos y de las actividades conexas de aplicacion y cumplimiento. Véase Auditor General of Can., Report of the Audi-
tor General of Can. To the house of commons 271 (1991). En 1995, el Comité Permanente de la Camara de los Comunes para la
Aplicacién y el Desarrollo Sustentable, que emprendi6 una revisién de cinco afios de las disposiciones de la CEPA, recomendo a
Ministerio que revisara su enfoque de aplicacién de la CEPA estableciendo objetivos de desempefio, métodos para evaluar |a efecti-
vidad afin de asegurar la eficacia de la politica de aplicacion y cumplimiento, y que fijara prioridades. Véase House of Commons
Standing Comm. On environment and Sustainable Dev., It's about our health! Towards pollution prevention: CEPA revisited 244,
246 (1995).

44 Environment Can., supra nota 30, en 1.
4 |d. en 5.

46 |_as medidas para verificar e cumplimiento incluyen la inspeccion y la vigilancia. Las medidas para fomentar el cumplimiento
incluyen lacomunicacion y la publicacion de informacion, consultas con las partes afectadas por la CEPA, asistenciatécnicay desa-
rrollo tecnolégico. Id.

47 Seglin la politica de aplicacion y cumplimiento, “es obligatorio cumplir la[CEPA] y sus reglamentos”. Id. en 9.
48/ éase, por gjemplo, B.C. Environment, supra notas 30-31 y € texto adjunto.
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aambas leyes.® Con algunas excepciones, la CEPA no aplica un régimen de permisos o licencias® ni pruebas de
cumplimiento en relacion con las prohibiciones generales de dichaley. Por lo tanto, e cumplimiento de la CEPA
depende en buena medida del cumplimiento de sus reglamentos.5! También el cumplimiento delaLey de Pescase
basa principa mente en € cumplimiento delos reglamentos elaborados al amparo de dicha L ey52 y de sus prohibiciones
generales sobre la contaminacion.®® Esta autoridad concentrada en |os reglamentos puede representar una ventagja
para el gobierno federal al desarrollar medidas de desempefio de cumplimiento respecto alas areas de jurisdiccion
comparativamente estrechas de la CEPA y de la Ley de Pesca.®

En segundo lugar, en comparacion con la ley ambiental federal, una caracteristica clave de la legislacion
provincial esque el cumplimiento se debe medir en un grado sustancial en relacion con las autorizaciones, licencias
y permisos, asi como |as prohibiciones, drdenes administrativas® y reglamentos.5 Dado el alcance delaautoridad
constitucional de las provincias, ésta es una area mas amplia de responsabilidad que abarca un segmento
proporcionalmente més grande de la comunidad regulada. Esta amplia autoridad reglamentaria puede representar
un mayor desafio paralos gobiernos provinciales en el desarrollo de medidas de desempefio del cumplimiento en
las grandes areas de responsabilidad cubiertas por lalegislacién provincial, en particular en un periodo de restricciones
derecursosy recortes gubernamental es.® En tercer lugar, las diferencias del lugar donde debamedirse el cumplimiento
conforme a las legislaciones federal y provincial pueden repercutir en la forma en la que se usen las medidas de
desempefio del cumplimiento, como inspecciones, autorregulacion y presentacion de informes, paradeterminar los
niveles general es de cumplimiento. Por ejemplo, conforme al reglamento general de contaminacién atmosféricade
Ontario, el cumplimiento se determina a base de mediciones del punto deincidencia (PDI),% pero en €l caso delos
reglamentos federal es se determina a base de mediciones del punto de las emisiones.6! Por |o tanto, lainspeccién o
medicidn del cumplimiento en una planta determinada, sujeta areglamentos sobre contaminacion atmosféricatanto

49 Hay aproximadamente veinte reglamentos promulgados conforme ala autoridad de la CEPA y la Ley de Pesca. Véase, por gjemplo,
Pulp and Paper Mill Defoamer and Wood Chip Regulations, SOR/92-268 (1992). El andlisis de |os efectos regulatorios incluido en
estos reglamentos de la CEPA cuando se promulgaron sefiala que se aplicardn conforme ala politica de aplicacion y cumplimiento
de esaley, que dispone diversas medidas.126 Can. Gaz. Parte |1, 1966. (1992).

50 Laprincipal excepcidn es con respecto alos permisos de descarga en el océano expedidos por € Ministerio del Medio Ambiente de
Canadéa conforme ala parte VI de la CEPA. Estos permisos los administran basicamente las Regiones del Atlantico, el Pacifico y
Quebec de dicho Ministerio.

51 | os reglamentos promulgados conforme ala CEPA se refieren basicamente a sustancias toxicas especificas previstas en la parte |1
dedichaLey. Por lo tanto, sdlo se pueden emprender iniciativas de cumplimiento, como inspecciones respecto alas sustancias toxi-
cas previstas.

52 véase, por gemplo, FisheriesAct, Pulp and Paper Effluent Regulations, SOR/92-269 (1992).

53 FisheriesAct, R.S.C. 1985, c. F-14, ss. 35-36. Estas disposiciones prohiben |as alteraciones que perjudiquen el habitat de los peces
(s.35) y el depdsito de sustancias nocivas en las aguas frecuentadas por peces (s.36).

% Véaseinfrapartes|V.B.1.by IV.D.2, donde se analizan |os informes anual es que preparan a gunas regiones del Ministerio del Medio
Ambiente de Canada sobre el estado del cumplimiento de cada reglamento.

55 Véase, por gemplo, EPA, R.S.0. 1990, c. E.19, s.9 (certificado de aprobacion para emisiones atmosféricas); ss.27, 30-39 (certifica-
dos de aprobacion para un sitio o un sistema de manejo de desechos); OWRA, R.S.O. ¢. 0-40, ss. 53-56 (certificado de aprobacion
para obras de al cantarillado).

56 Véase, por gemplo, EPA, R.S.0. 1990, c. E.19, s.14(1) (prohibicidn de descargas de contaminantes a un medio natural que cause o
pueda causar efectos perjudiciales).

57 Véase, por giemplo, EPA, R.S.0. 1990, c. E.19, s.7 (orden de control), s.8 (orden de suspensién), s.17 (orden de reparacion), s.18
(orden de medidas preventivas), s.43 (orden de eliminacién de residuos), s.44 (orden de actualizacién), s.79 (orden de drenaje pri-
vado), s.97 (orden de restauracion).

58 \/éase, por ejemplo, EPA, General Air Pollution Regulation, R.R.0. 1990, Reg. 346. Este reglamento abarca 87 contaminantes o cla-
ses de contaminantes. Véase lalista 1 del reglamento 346.

59 Véase, por gjemplo, Brian McAndrew, Environment Minister on Endangered List, Toronto Star, 20 de abril de 1996, en C6 (donde
se sefidlaque en el otofio de 1995 el Ministro del Medio Ambientey Energia de Ontario recort6 en 60 millones el presupuesto de 330
millones, una reduccién de 18 por ciento. En los préximos dos afios se recortaran 200 millones més 'y se eliminarédn 750 empleos,
més de 30 por ciento de las plazas del Ministerio).

60 EPA, General Air Pollution Regulation, R.R.O. 1990, Reg. 346, s.5 (establece las concentraciones méximas de contaminantes de la
lista 1 a base de un punto de incidencia de una fuente de un contaminante).

61 véase, por gemplo, CEPA, Vinyl Chloride Release Regulations, SOR/92-631 (1992). La seccion 4 prohibe que un operador de una
planta de cloruro de vinilo libere esta sustancia por una ventila u otra fuente a la atmésfera en cantidades que excedan ciertas con-
centraciones.
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federales como provinciales, puede dar lugar aconclusiones diferentes sobre su cumplimiento respecto aunamisma
sustancia.

En cuarto lugar, mientras que los reglamentos federales, salvo algunas excepciones,®? tienden a ser ya sea
especificos por sustancia, independientemente del medio o del sector industrial,%3 0 especificos por sustancia-sector
industrial-medio,® |os provincial es pueden ser especificos por sustancia-medio, sin considerar €l sector industrial %
0 especificos por sector industrial-medio, sin tomar en cuentalasustancia.’ Estadivergenciaen € tipo deregulacion
puede producir un enfoque distinto paramedir el cumplimiento y puede dar lugar a distintas conclusiones sobre €l
estado de cumplimiento de una misma instalacién o clase de instalacion.

Estas diversas diferencias entrelos regimenes | egidlativos y reglamentarios, que quizas solo indiquen un marco
rico, aunque complejo, en el cual probar e cumplimiento, pueden también indicar un posible enfoque confuso,
fragmentado e incongruente paraevaluar el desempefio de cumplimiento. Ademas, esas diferencias podrian ser aun
mayores en el futuro, ya sea por resolver las incongruencias o por exacerbarlas a grado de que los acuerdos entre
el gobierno federa y los gobiernos provinciales se traduzcan en la responsabilidad provincial de asegurar el
cumplimiento de los requisitos federales o en un sustituto de éstos.

Enfoques para obtener informacion sobre el cumplimiento

Losgobiernosfederal y provinciales aplican dos enfoques principal es para medir el cumplimiento delalegislacion
sobre €l control de la contaminacion: 1) inspecciones, y 2) autorregulacionesy presentacion de informes por parte
de la comunidad reglamentada. A continuacion se describe la experiencia que se tiene con ambas.

Inspecciones

La facultad para realizar inspecciones destinadas a asegurar e cumplimiento de los requisitos ambientales figura
en toda lalegislacion de control de la contaminacion federal y provincial considerada en este estudio. Un giemplo
tipico de estas disposiciones son las de la CEPA, que autorizaal Ministro adesignar inspectores®” “afin de asegurar
el cumplimiento” de la CEPA y sus reglamentos, otorgandoles ciertas facultades,’® que incluyen la de entrar,
inspeccionar, tomar muestras, hacer pruebasy mediciones, examinar y copiar informacién, registrar y confiscar bienes
y exigir que se tomen medidas preventivas o correctivas en relacion con descargas no autorizadas de sustancias
reguladas por la CEPA..% L asinspecciones figuran entre | as primeras facultades que establ ecieron | os gobiernos federal
y provinciales conforme alalegislacion sobre el control delacontaminacion paraasegurar que lacomunidad regulada
cumpla las disposiciones ambientales. El informe anual del nimero de inspecciones fue uno de los primeros datos

62 v/ ¢ase Fisheries Act, Pulp and Paper Effluent Regulations, SOR/92-269 (1992) (cualquier clase de descargas de pasta o de papel en
aguas donde hay peces).

63 \éase, por jemplo, CEPA, Storage of PCB Material Regulations, SOR/92-507 (1992) (contaminacion del aire, el agua o latierra
con BPC).

64 Véase, por gjemplo, CEPA, Chlor-Alkali Mercury Release Regulations, SOR/90-130 (1990) (emisiones atmosféricas de mercurio de
plantas de al canos clorados).

65 \éase, por gjemplo, EPA, General Air Pollution Regulation, R.R.O. 1990, Reg. 346 (87 contaminantes o clases de contaminantes
atmosféricos especificos del sector no industrial o clases de contaminantes atmosféricos).

66 \/éase, por ejemplo, EPA, Organic Chemical Manufacturing Effluent Limits Regulation, O. Reg. 63/94; Iron and Steel Manufactu-
ring Effluent Limits Regulation, O. Reg. 214/95; and Electric Power Generation Effluent Limits Regulation, O. Reg. 215/95 (cual-
quier descarga de efluentes al agua por sector industrial).

67 CEPA, S.C. 1988, . 22, s. 99.

68 CEPA, S.C. 1988, c. 22, .100.

69 CEPA, S.C. 1988, c. 22, ss. 100-104 (facultades de los inspectores aplicables a todas | as partes de la CEPA), .36(5) (7)(facultades
especificas de los inspectores aplicables ala Parte || dela CEPA respecto a sustancias toxicas), s.57(4)(6) (facultades de los inspec-
tores aplicables a la Parte 1V de la CEPA con respecto a ministerios, empresas estatales, obras y tierras federales), ss.76(1), 77
(facultades de los inspectores aplicables ala Parte VI de la CEPA respecto alos vertimientos en el océano).
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estadisticos de los gobiernos como medida de desempefio del cumplimiento.” Dadas |as actuales preocupaciones
por la reduccion del aparato gubernamental, el desafio de los gobiernos federal y provinciales es mantener las
inspecciones como unaopcion viable o idear sustitutos adecuados que aseguren que €l cumplimiento de lacomunidad
regulada se pueda seguir midiendo debidamente.

A continuacién se describen cuatro aspectos de | os programas de inspeccion de Canada: 1) tipos de inspeccion;
2) estrategias para seleccionar las instalaciones; 3) delegacion de la toma de decisiones sobre las inspecciones
programadas, y 4) inspecciones multimedios en vez de un solo medio ambiental.

Tipos de inspeccion

Lostiposy caracteristicas delasinspecciones varian seglin los programasfederales y provinciaes. Lasinspecciones
se pueden realizar dentro o fuera delainstalacién. Pueden programarse,”! pueden realizarse por sorpresa’2 y puede
haber reinspecciones.” En general, el objeto de unainspeccion es recopilar datos para entender el funcionamiento
técnico de la planta y su desempefio ambiental general. Puede ser una revision genera o rutinaria en la misma
instalacion sobre operaciones, mantenimiento, vigilancia y desempefio ambientales.” Puede ser también una
recopilacién de informacion fuera de la planta’> para asegurarse de que cumple o unarevision de los informes de
vigilanciao del registro de datos.”s Al margen del tipo o caracteristicas, €l objetivo delainspeccion esverificar que
se cumplalalegislacion.”” En las inspecciones hay diversas maneras de comprobar €l cumplimiento: 1) confirmar
si laplantafuncionaconforme asu solicitud y permiso; 2) analizar |osdatos, equipoy procedimientosde vigilancia;

70 E| Ministerio del Medio Ambiente de Canada ha dado estadisticas anuales de las inspecciones desde la entrada en vigor dela CEPA
en 1988. Las estadisticas sobre inspecciones y otras actividades de aplicacion de la CEPA y la Ley de Pesca durante 1988-1995 se
archivan en el Ministerio.

71 Véase, por gjemplo, Environment Can., supra nota 30, en 38 (sefiala que conforme a la politica de aplicacion y cumplimiento de la
CEPA, habra un programa de inspecciones). Estas inspecciones pueden anunciarse, cuando la reglamentacién o la planta son com-
plejas, como las fundidoras secundarias de plomo, 0 no anunciarse, cuando lareglamentacion o la planta no son complejas, como
caso de la reglamentacién de las plantas de almacenamiento de BPC. Véase también Review of the Can. Envtl. Protection Act
(CEPA): Hearings Before the Sanding Comm. on Environment and Sustainable Dev. of the House of Commons, 35th Parl., 1st Sess,,
Issue No. 47, en 17 (1994) [en adelante Audiencias I] (testimonio de D.J. Pascoe, Gerente de la Divisién Regional de Ontario,
Departamento de Emergencias y Aplicacion, Ministerio del Medio Ambiente de Canad, quien sefialé que esta entidad programa
inspecciones mediante programas regionales para que en todas las regiones se siga €l mismo enfoque respecto a las industrias que
inspecciona). En el ambito provincial también se realizan programas de inspeccién anuales. Véase, por giemplo, Draft Response to
Questions on Compliance and Enforcement Indicators under the Waste Management Act from Ted Sheldon, Senior Evaluation
Analyst, Corporate Policy Branch, British Columbia Ministry of the Environment, Lands and Parks 1 (23 de abril de 1997) [en ade-
lante B.C. Draft Response] (en los archivos del autor).

72 Environment Can., supra nota 30, en 38 (se estipula que el programa federal de inspecciones se complementar4 mediante verifica-
cionesin situ). Véase también Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 12-1 (se sefid a que | as inspecciones anticipadas para vigilar
el cumplimento de las leyes, reglamentos, autorizaciones y decretos provinciales son las verificaciones no anunciadas in situ reali-
zadas en toda la industria, en los sectores o municipios en donde haya problemas ambientales. También pueden elegirse instalacio-
nes especificas de un sector parainspecciones al azar).

73 Environmental Protection Branch, Pacific and Yukon Region, Environment Can., Compliance Status Summary Report: British
Columbia-fiscal year 1992-1993, iv, 6 (1994) [en adelante Pacific and Yukon Region ] (se informa de |as reinspecciones).

74 Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 3-1.

75 B.C. Ministry of the Environment, Lands, and Parks, Procedure Manual: Inspection and Investigation, Vol. 3, s.7.02.03, en 2 (1991) [en
adelante B.C. Inspection and Investigation] (se sefidla que un jemplo de la recopilacién de informacién fuera del sitio serfa hacer un
muestreo de un efluente de agua de laplanta, lo cua puede requerirse paravigilar e cumplimiento de una planta ubicadario arriba).

78 1d. (se sefidla que se considera parte de las actividades de inspeccion revisar los informes o los datos de monitoreo en poder del
ministerio, o de otras entidades de aplicacion, para verificar que laentidad regulada proporcione lainformacion requeriday que esta
informacion indique cumplimiento. Por ejemplo, si la entidad regulada debe presentar periodicamente registros de las descargas de
efluentes como parte de un plan de permiso, se considera que revisar esos informes forma parte de |as actividades de inspeccion).

77 Environment Can., supra nota 30, en 37 (el propdsito de unainspeccion es verificar el cumplimiento dela CEPA y sus reglamentos).
Véase también Hearings |, supra nota 71, en 17 (testimonio del sefior Pascoe sobre |as inspecciones que realiza el Ministerio del
Medio Ambiente de Canada para verificar el cumplimiento); y B.C. Environment, supra nota 30, en 9 (se sefiala que una inspeccion
es una funcién reguladora por lo general autorizada por ley que permite revisar o supervisar una operacion para verificar el cumpli-
miento de laley, sea estatuto, decreto, permiso o reglamento).
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3) efectuar vigilancias comparativas; 4) observar larealizacion delaoperacion; 5) ayudar adesarrollar controles de
las actividades; 6) confirmar los programas de control y garantia de calidad; 7) identificar medidas para evitar
problemas, u 8) confirmar si las normas se cumplen.™

Estas diversas clases de inspeccién a menudo se efectdian conforme a planes anuales de inspeccién. A nivel
federal, por gemplo, en 1990-91 seintrodujo e plan naciona de inspeccion como plan detrabajo anua paradeterminar
€l numero y tipo de inspecciones que €l Ministerio del Medio Ambiente (Environment Canada) deberia realizar
anualmente. Sin embargo, esta dependencia decidio que €l plan estaba demasiado orientado alas cifrasy no eralo
suficientemente flexible respecto a cuestiones que podrian surgir durante el afio fiscal. En los afios siguientes, €l
plan nacional de inspeccidn, junto con los planes regionales, se orientd mas hacia la seleccion de instalaciones,”
COMo Se menciona mas adel ante.&

También se llevan a cabo varios tipos de inspeccidn conforme a listas de verificacion preparadas a base de
determinados reglamentos, tipos de permiso o cédigos de practica. Por gemplo, el Ministerio del Medio Ambiente
ha preparado listas de verificacion paralos inspectores de los reglamentos de la CEPA y la Ley de Pescad! que le
corresponde administrar. Los gobiernosfederal y provincial estambién preparan listas de verificacion para diversos
tipos de permisos que se expiden conforme a sus propios reglamentos de control delacontaminacion.8? Las actividades
paralas cual es haya codigos de practicatambién pueden estar sujetas ainspecciones, mediante listas de verificacion
preparadas ex profeso.8 Con frecuencia, en esaslistas, que aveces son muy extensas, seregistran los diversos requisitos
de lareglamentacion o permisos aplicablesy el inspector debe determinar en qué grado cumple lainstalacion cada
disposicidn del reglamento o € permiso.8 Paraello puederevisar losregistros, vigilar laplanta, tomar muestrasdirecta
0 visuamente.8s

Losgobiernosfederal y provinciales dependen mucho de los distintos tipos de i nspecciones para eval uar como
cumple lacomunidad reguladalos requisitos ambientales.# Sin embargo, hay diversos aspectos einquietudes respecto
alo adecuado y completo de lasinspecciones como herramientas paraeva uar e cumplimiento. Esto puedeilustrarse
conlasituacion federal delaCEPA, en dondelaslimitacionesdelasleyesy larestriccion de recursos pueden perjudicar
a programade inspecciones. En primer lugar, aunquela CEPA autorizaa Ministro adesignar inspectoresy analistas,®”
no permite que éstos ayuden a los inspectores que revisan o verifican el cumplimiento, porque, adiferenciade los
ingpectores, no estan facultados paraentrar en lasinstal aciones, abrir recipientes, tomar muestrasy examinar sustancias
o efectuar pruebas 0 mediciones.® Conforme aciertos reglamentos de la CEPA, un inspector puede presenciar pruebas

78 Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 3-1.

7 Environmental Protection Branch, Pacific and Yukon Region, Environment Can., Compliance Status Summary Report: British
Columbia-Fiscal Year 1993-1994, 3 (1994) [en adelante Pacific and Yukon Region I1].

80 Véaseinfra parte IV.B.1.b.

81 Véase, por eemplo, Environment Can., CEPA Inspection Checklist Respecting the Pulp and Paper Mill Effluent Chlorinated Dio-
xins and Furans Regulations (1997).

82 \éase, por eiemplo, Environment Can., Ocean Dumping Inspection Checklist (1995); y B.C. Ministry of the Environment, Lands,
and Parks, Procedure Manual: Permit Site Inspections, Vol. 8, s.1.04.03, en App.1(Permit | nspection Report Form) (1984).

83 Véase, por iemplo, Environment Can., Ready Mix Concrete Industry Environmental Code of Practice Facility Audit Compliance
Checklist (1993).

84 \/éase, por gjemplo, Environment Can., I nspection Form for Inspections Under the Storage of PCB Material Regulations (sin fecha).

85 Véase, por gjemplo, Environment Can., Modified Inspection Checklist Respecting the Fisheries Act Pulp and Paper Mill Effluent
Regulations (1996); y Environment Can., Checklist for the Ozone Depleting Substances Regulations (1996).

86 V/¢ase, por gjemplo, Gov't of Can., CEPA Review: The Gov't Response to the Recommendations of the Standing Comm. on Envi-
ronment and Sustainable Dev. 34 (1995) [en adelante Gov't Response] (se observa que las inspecciones y la vigilancia son necesa-
rias para verificar si las entidades reguladas cumplen laley).

87 CEPA, S.C. 1988, c.22, s. 99.

88 Environment Can., Reviewing CEPA, The Issues #15: Inspectors’ Powers and Provisions Governing Official Analysts in the Can.
Envtl. Protection act 6-7 (1994) [en adelante INSPECTORS POWERS].
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de cumplimiento realizadas por la comunidad regulada.®® Sin embargo, los inspectores no siempre tienen los
conocimientos para saber si la entidad sigue los procedimientos correctos para calibrar el equipo de muestreo y
verificacion, tomar muestras o efectuar la prueba mismade cumplimiento.® Aunque € Ministerio del Medio Ambiente
ha seleccionado y capacitado a unos cuantos andistas de laboratorio como inspectores, no considerarentable capacitar
apersonas que no vayan aejercer plenamente lasfacultades y responsabilidades de un inspector.®! Para corregir esos
problemas, algunas propuestas de enmienda de la CEPA permitirian a los analistas acompafiar a los inspectores y
gjercer ciertas facultades de inspeccion.®

En segundo lugar, la CEPA sblo puede reglamentar en materia de sustancias si no hay otraley federal quelas
regule.?3 Esto puede crear vacios en la reglamentacién de ciertas sustancias toxicas, incluidas | as facultades de los
inspectores respecto a sustancias no reguladas por la CEPA.% Esta situacién no cambiaria con las propuestas de
enmienda de la CEPA.%

Entercer lugar, laCEPA regulamuy pocas sustancias o clases de sustancias toxicas.% Por o tanto, los programas
de inspeccion tienden a concentrarse en unas cuantas sustancias reguladas.®” Un comité parlamentario permanente
ha expresado preocupacién, ya que debido a la definicidn de “téxico” de la CEPA, sdlo un nimero limitado de
sustancias téxicas quedan sujetas a esa ley.®8 El gobierno federal ha reconocido esas preocupaciones® y propuesto
una compleja serie de enmiendas de la CEPA que podria incrementar el nimero de sustancias clasificadas como
toxicas conforme a ella.’® En consecuencia, |os programas de inspeccion tendrian que ampliarse paraincluir esas
nuevas sustancias.

89 \éase, por gjemplo, CEPA, Vinyl Chloride Release Regulations, SOR/92-631 (1992). La seccion 5 permite que un inspector esté
presente siempre que se tome una muestra de cloruro de vinilo a peticion del Ministro. En los reglamentos de la CEPA hay disposi-
ciones similares en relacion con descargas de fundidoras de plomo secundarias y minas y molinos de asbesto.

9 |nspectors Powers, supra nota 88, en 6-7 (sefidlalas funciones de los analistas de la CEPA, pero que solo pueden realizar conforme
alaley s seles designa como inspectores conforme ala s.99, incluyen: 1) determinar si las entidades reguladas calibran bien el
equipo para monitoreo, pruebas de cumplimento o prevencion o control de la contaminacién; 2) asegurarse de que las entidades
reguladas toman muestras para |as pruebas de cumplimento de acuerdo con los métodos estipulados en |os reglamentos de la CEPA;
3) tomar muestras para probarlas en el momento de lainspeccién o posteriormente en otra parte, y 4) efectuar pruebas o mediciones
in situ).

% |d.en6.

92 |niciativa C-74, Canadian Environmental Protection Act, 1997, 35th Parl., 2nd Sess,, 45 Eliz. |1, s.218(13) (primera lecturaen la
Cémarade los Comunes el 10 de diciembre de 1996). Debido ala eleccion federal de junio de 1997, la Iniciativa C-74 no procedio.
El Ministerio del Medio Ambiente de Canada sefiala que el gobierno se propone presentar otrainiciativa de ley en1998.

% CEPA, S.C. 1988, ¢.22, 5.34(3).

94\ éase Review of the Can. Envtl. Protection Act (CEPA): Hearings Before the Standing Comm. On Environment and Sustainable Dev.
of the House of Commons, 35th Parl. 1st. Sess., Issue No. 63, en 12 [en adelante Hearings |1] (testimonio de Vic Niemela, Director
Regional, Environmental Protection Branch, Pacific and Yukon Region, Environment Canada).

9 Laseccion 34(3) no se modifico en las propuestas de enmienda de la CEPA. Véase supra nota 92, Iniciativa C-74, 35th Parl., 2nd
Sess., s. 96(3)(1996).

9% Conforme ala CEPA, una sustancia es toxicasi entra o puede entrar al ambiente en una cantidad o concentracion que pueda tener
efectos perjudiciales en el ambiente o pueda poner en peligro lasalud o la vida humanas. S.C. 1988, c.22, s.11. La designacion de
una sustancia como téxica es un prerrequisito para la promulgacion de reglamentos aplicables a esa sustancia. La CEPA autorizala
reglamentacion de una sustancia en dos casos: 1) cuando la sustancia que figura en una Lista de Sustancias Prioritarias creada con-
forme ala CEPA haya sido declarada toxica como resultado de una evaluacion de riesgo, o 2) cuando el gabinete federal esté “satis-
fecho” de que una sustanciaestoxica. S.C. 1988, c.22, ss.13, 33. De acuerdo con estos requisitos aproximadamente dos docenas de
sustancias o clases de sustancias se han clasificado como téxicas conforme ala CEPA y estan sujetas a reglamentacion. S.C. 1988,
¢.22, Schedule | (Listade Sustancias Téxicas), reformada

97 Véase, por gemplo, Pacific and Yukon Region 11, supra nota 79, en 3-4 (se sefiala que € programa de inspeccion de la CEPA de
1993-1994 se realiz6 conforme a programas especificos de | os reglamentos de la CEPA). V éase también Hearings |, supra nota 71,
en 41 (testimonio del sefior Pascoe, del Ministerio del Medio Ambiente de Canada, indicando que la CEPA se aplica a sustancias
especificas 0 a sectores industrial es especificos. No hay disposiciones en la CEPA que prevean incidentes de contaminacién con sus-
tancias que no figuren como toxicas en lalista).

98 House of Commons Standing Comm., supra nota 43, en 64-69 (enmiendas propuestas para las.11 de la CEPA para que un mayor
nimero de sustancias que despiertan preocupacion se sometan al proceso regulatorio de la CEPA).

9 Gov't Response, supra nota 86, en 67-74.
100 Bj|| C-74, 35th Parl. 2nd Sess. §§ 64-94 (1996)
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En cuarto lugar, como casi no se han promulgado reglamentos conforme ala CEPA paratratar la proteccion
ambiental en relacion con las tierras, obras, empresas o entidades federales, 2% |as facultades de los inspectores en
este sentido han sido limitadas.’2 Con las enmiendas propuestas se corregirian estos problemas y se facilitariala
promulgacion de reglamentos sobre esas actividades federales conforme ala CEPA 103

En quinto lugar, durante los dltimos afios ha aumentado |entamente el nimero de reglamentos pero debido a
larestriccidn de recursos parece haberse conservado el mismo nimero deinspectores de la CEPA o incluso haberse
reducido poco a poco en las oficinas regionales del Ministerio del Medio Ambiente de Canada. Si alas actuales
responsabilidades delosinspectores dela CEPA se agregaran mas reglamentos sobre mas sustancias téxicas o areas
deactividad federa sinincrementar losrecursos, podriareducirse la capacidad delas regiones para seguir realizando
ciertostipos deinspeccion, como | as rei nspecciones paramedir |os nivel es especificos de disuasién y cumplimiento.104
Esarestriccion derecursos anivel federal hace que sean més atractivas tanto | as estrategias por seleccién de objetivos
como los acuerdos entre €l gobierno federal y las provincias para compartir o delegar las actividades de inspeccion
relativas alas leyes federales, pero estos dos enfoques no estan exentos de problemas potencial es. 10

Estrategias por seleccion de objetivos

Losgobiernosfedera y provinciaes pueden emplear unavariedad de estrategias por objetivos, particularmente cuando
hay restriccidn de recursosy disminuye €l niimero de inspecciones en general 1% A finales delos afios ochenta, cuando
se promulgaron la CEPA vy la politica de aplicacion y cumplimiento, el Ministerio del Medio Ambiente previé un
programade i nspecciones determinado por: 1) € riesgo que representan las sustancias o actividades parael ambiente
o lasalud humana, y 2) los antecedentes de cumplimiento de la persona, empresa o dependencia gubernamental .107
Desde principios de | os afios noventa, |as inspecciones se han centrado en reglamentos prioritarios; zonas geogréficas
con caracteristicas ambientales vulnerables, poco usualeso criticas; “infractores cronicos’, o actividades permitidas
que presentan un ato riesgo ambiental. El plan nacional de inspeccion del Ministerio ha reflejado este enfoque y
desde 1991, por ejemplo, se ha centrado en un enfoque por objetivos para aprovechar mejor |os recursos disponibles.108
Se identificaron los reglamentos prioritarios en el @mbito nacional y se elaboraron planes regional es basados tanto
en |as prioridades nacionales como en | as cuestiones regional es. 1 Algunas regiones del Ministerio del Medio Ambiente
han presentado informes anuales sobre el estado del cumplimiento que incluyen tanto la actividad total como los

101 CEPA, S.C. 1988, ¢.22, s.54(1) (la autoridad para promulgar tales reglamentos existe solo s el Ministro responsable de tierras,
obras, empresas federales esta de acuerdo); s.54(2) (no hay autoridad para establecer reglamentos que se apliquen alastierras fede-
rales en cuanto a la limitacion de emisiones o descargas ni a establecimiento de métodos aceptables de mangjo y eliminacién de
residuos). Esta situacion se ha descrito como una “lagunaen lareglamentacion de lastierrasfederales. Véase Hearings 1, supra nota
94, en 10 (testimonio del sefior Vic Niemela, Environment Canada). V éase también Environment Can., Reviewing CEPA, The I ssues
#5: The Federal House in Order 15-16 (1994) [en adelante Federal House] (se reconocen las limitaciones de la s.54); y House of
Commons Standing Comm., supra nota 43, en 163-177 (se sefial a que préacticamente no se hatomado ninguna accion reglamentaria
como resultado de las.54 y se recomienda eliminar los requisitos existentes del acuerdo ministerial y ampliar la facultad para pro-
mulgar reglamentos conforme ala CEPA sobre |as tierras federal es).

102 CEPA, S.C. 1988, ¢.22, s.100 (la inspectora puede entrar y revisar s tiene motivos razonables para creer que los reglamentos esta-

blecidos conforme ala s.54 se aplican a esas instalaciones). Los inspectores de la CEPA podrian incluso entrar en un &reafederal si

se trata de una sustancia toxicaincluida en esaley.

Iniciativa C-74, 35th Parl., 2nd Sess., ss. 209-210 (1996).

104 Environmental Protection Branch, Ontario Region, Environment Can. Compliance Inspection Summary Report: Fiscal Year 1996-

1997 9 (1997) [en adelante Ontario Region] (se sefidla que dado que desde los noventa han entrado en vigor muchos programas y

reglamentos nuevos y ninguno ha proporcionado recursos de aplicacion nuevos, €l resultado ha sido un debilitamiento de los esfuer-

zos de aplicacion de todos | os reglamentos).

Véaseinfrapartes4.2.1.2y 4.2.1.3

106 | as estadisticas de la FisheriesAct y la CEPA indican una reduccién de las inspecciones anuales: de 2,600 en 1991 a 1,533 en 1997,
aunque el Ministerio del Medio Ambiente de Canada sefiala que el nimero de i nspecciones puede variar significativamente afio con
afo debido alas prioridades, |os tipos de reglamento, los antecedentes de cumplimiento y asuntos similares. Las estadisticas sobre
el nimero de inspeccionesy otras actividades de aplicacion del quinquenio 1991-1995 se archivan en € Ministerio.

107 Environment Can., supra nota 30, en 38.

108 pacific and Yukon Region |1, supra nota 79, en 3.
109 1d.
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resultados del programa de inspeccién reglamento por reglamento.° Sin embargo, no se prepararon esos informes
en todas las regiones, ' aunque cada una presenta estadisticas de | as inspecciones.112

El Plan de Accién del Rio Fraser (FRAP, Fraser River Action Plan) de Columbia Britanical? es un gjemplo
de enfoque geografico de inspeccion por objetivos. Por ejemplo, en 1993-1994, el Ministerio del Medio Ambiente
dedico doce programas de inspeccion por objetivos conforme ala CEPA y nueve conforme ala L ey de Pesca para
la Cuenca del Rio Fraser. Dado que estas dos |eyes federal es se centran en reglamentos especificos, la mayoria de
las inspecciones del FRAP estén vinculadas a determinados reglamentos y probablemente se habrian realizado de
cualquier modo conforme a programa anual de inspecciones regionales.’*4 Sin embargo, como la Ley de Pesca
comprende también una prohibicidn general sobre el depdsito de sustancias nocivas en las aguas donde suel e haber
peces, 5 y dadala particular importanciade la pesca en el Rio Fraser, el programa de inspecciones de laregion del
Pacifico del Ministerio del Medio Ambiente también se ha centrado en ciertas industrias que causan preocupacion
aungue no haya reglamentos federales a respecto.!16

Masrecientemente, el Ministerio del Medio Ambiente también hamostrado interés enlos*“ peoresinfractores’
o0 “losinfractores crénicos’ delosreglamentosdelaCEPA y laL ey de Pesca, cuyo cumplimiento severificarabésica,
pero no exclusivamente, por medio del programa de inspeccion.t? Lateoria en la que se basa este enfoque es que
cualquier impresion de que los peores infractores se estén “saliendo con la suya’ es algo muy destructivo parala
credibilidad y los procesos del Ministerio del Medio Ambiente, el estado de &nimo de sus empleadosy €l grado de
autocumplimiento de lamayoriade lacomunidad regulada.’® Sin embargo, se hadicho que el enfoquedel Ministerio
pararesolver € caso delosinfractores crénicos pone derelieve que no se dispone de recursos suficientes parainvestigar
todas | as actividades, independientemente de que el éxito de un programadeinspeccion centrado en infractores crénicos
dependa de lainformacién que debe obtenerse paratomar |as decisiones de inspeccion por objetivos necesarias. 119
También hay cierta inquietud sobre €l objetivo de ampliar los indicadores de cumplimiento mas alla de los datos

110 |d. en 7-40 (12 reglamentos de la CEPA), 53-69 (tres reglamentos de la Fisheries Act y otros cinco programas no reglamentarios con-
forme ala Ley de Pesca). Se han publicado informes més recientes de esta oficina regional como hojas de datos de cumplimiento
reglamento por reglamento. Estas hojas suelen contener menos detalles que los informes anteriores de cumplimiento. Véase, por
egjemplo, Environmental Protection Branch, Pacific and Yukon Region, Environment Can., Compliance Status Fact Sheet: British
Columbia-Fiscal Year 1994-1995 (Export and Import of Hazardous Waste Regulations) (1995).

111 Otras oficinas regionales del Ministerio del Medio Ambiente de Canada que producen informes anuales del estado de cumplimiento
gue contienen informacion sobre sus programas de inspeccion son las de las regiones de las Praderas, el Noreste y Ontario.

112 | as estadisticas de las inspecciones nacionales y regional es agrupadas por reglamento de los tres Gltimos arfios fiscales se archivan
en e Ministerio del Medio Ambiente de Canada.

113 Environmental Protection Branch, Pacific and Yukon Region, Environment Can., Fraser River Action Plan, Compliance Status Sum-
mary Report For The Fraser River Basin In British Columbia: Fiscal Year 1993-1994, 1 (1994) [en adelante FRAP]. La quinta
cuenca fluvial més grande de Canada, y uno de | os sistemas biol 6gicos méas vastos y productivos de lanacién, el Rio Fraser sustenta
a65% delapoblacién delaprovincia, y mas de 75 por ciento de su actividad industrial. 1d. El FRAP se establecié en 1991 como un
programa multianual para “limpiar la contaminacion, restaurar la productividad del ambiente natural e implantar un sistema de
manejo para asegurar la sustentabilidad de lacuenca’. Id. en 3. Lameta general del FRAP es reducir, para 1997, en un 30% la des-
carga de contaminantes en la cuencay que perjudican el ambiente, asi como disminuir significativamente la descarga de sustancias
toxicas persistentes en las aguas de la cuenca para el afio 2000. Otrametadel FRAP es al canzar un 90% de cumplimiento de las dis-
posiciones ambientales de la legislacién, Id. No esta claro si hay una relacion directa entre la tasa de cumplimiento deseada y la
reduccion de descargas propuesta. En Quebec, también se aplica un enfoque geografico respecto a rio San Lorenzo. V éase Gouver-
nement du Canada et Gouvernement du Quebec, Saint-Laurent Vision 2000: Rapport Biennal 1993-1995, 33-37 (1996).

114 |_os programas de inspeccion de la CEPA centrados en reglamentos son los relativos a BPC, vertimientos a océano, efluentes de
fabricas de pulpay papel, dioxinas y furanos, desespumantes, virutas de las fébricas de papel, sustancias que agotan la capa de
ozono, emisiones de | as fundidoras secundarias de plomo, combustibles contaminados, gasolina, exportacién e importacion de resi-
duos peligrosos, y fésforo. Los programas de inspeccion dela L ey de Pesca centrados en tales reglamentos son los rel ativos a efluen-
tes de fébricas de pulpay papel, residuos liquidos de |as refinerias de petréleo y de la mineria de metales. 1d. en 4-6.

115 R.S.C. 1985, c. F-14, s.36(3).

116 FRAP, supra nota 113, en v-vi, 38-48 (sefialalos programas para plantas de tratamiento de aguas negras municipal es, productos con-
tralas manchas de la madera, preservacion de maderay plantas de residuos de madera para los cuales el Ministerio ha establecido
codigos de préctica o directrices).

117 Environment Can., Compliance and Enforcement Nat’| Program: Component Action Plan (draft) 3-6 (1997) [en adelante National
Component Action Plan].

118 |d. en 3.

119 Environment Can., CEPA Evaluation Report 83 (1994).
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tradicionales, como e nimero de inspecciones, para incluir informacién sobre el grado de cumplimiento de la
comunidad regulada. La razén es que es mas dificil deducir las tasas de cumplimiento a partir de un programa de
inspeccidn “por objetivos’,120 pues la muestra puede no ser representativa del comportamiento de laindustria en
general o del sector. Por lo tanto, si aumentan las tasas de cumplimiento, es dificil determinar si el desempefio de
la comunidad regulada mejor6 o si disminuy la precision de las inspecciones por objetivos.

Lainspeccion por objetivos también puede centrarse en los titulares de permisos, lo que ocurre mucho més a
nivel provincia'2 que federal .22 En generd, seingpeccionaalostitulares de permisos con unafrecuencia determinada
por losfactores deriesgo ambiental (FRA).122 Lanaturalezay alcance de esos factores varia segln las dependencias
gubernamentales en todo e pais. Columbia Briténica, por gemplo, cuenta desde hace mucho tiempo con
procedimientos de inspeccion de los titulares de permisos, asi como criterios para determinar la frecuencia de las
inspecciones.* M &s recientemente, la provincia haconsiderado la posibilidad de modificar dichos criterios. De acuerdo
con esta propuesta, €l personal regional programaralas actividades de eval uacion de cada sitio en cadaregion abase
delos FRA,% €l permiso, losrequisitos delaley, losreglamentosy la“tasa de cumplimiento” de cadalugar.i%6Las
directrices propuestas establ ecen lafrecuencia minimarecomendada de inspecciones con lasalvedad de que d “interés
publico puede exigir que en ciertos lugares se hagan inspecciones con més frecuencia que la minima indicada en
las directrices.2?” Las frecuencias de inspeccion propuestas se agrupan en cinco categorias. 1) todos |os sitios seran
objeto de unainspeccion fisica al menos una vez cada tres afios civiles; 2) todo sitio con un FRA de mas de (ato
riesgo) y una tasa de cumplimiento de O se inspeccionara fisicamente cada seis meses; 3) todo sitio con un FRA
menor que (bajo riesgo) y un cumplimiento mayor que 0 se inspeccionara fisicamente cadatres meses; 4) todo sitio
con un FRA de més de (alto riesgo) y una tasa de cumplimiento mayor que O se inspeccionara cada dos meses, y
5) todo sitio con unatasa de cumplimiento mayor que =12 se inspeccionard mensua mente.'2? Pese alo elaborado y
complejo del enfoque de Columbia Britanica, o tal vez por eso, la frecuencia de inspeccion de las instalaciones

120 “por objetivo” en el sentido de que proviene de quejas publicas, pistas o encuestas especificas, no de muestreos al azar.

121 Mucho més seguros de su autoridad constitucional para actuar, |os legisladores provinciales amenudo desarrollan regimenes de per-
misosy aprobaciones que por definicidn son preventivos porque requieren que la entidad regulada obtenga una autorizaci6n antes de
embarcarse en laactividad y siga cumpliendo ese permiso mientras dure la operacién, o correr €l riesgo, entre otras cosas, de perder
el permiso. Tales permisosy autorizaciones se convierten en ley para esas entidades, aparte de los demas requisitos de lalegislacion
y los reglamentos aplicables a esa actividad. Los legisladores federales, con agunas excepciones, menos seguros de su autoridad
para tomar acciones preventivas cuando una de sus principales bases constitucionales para actuar puede ser € poder del derecho
penal, emplean con mucho menor frecuencialos regimenes de permisos.

122 |_os permisos de vertimientos al océano conforme ala CEPA son una de las principales excepciones. S.C. 1988, ¢.22, s. 71.

123 v éase, por gjemplo, Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 12-1 (sefiala que la seleccidn de los sectores industriales que se ins-
peccionan se basa en el grado de riesgo que representan para €l medio ambiente y la salud pablica); y B.C. Draft Response, supra
nota 71, en 1-2 (se sefidla que | as oficinas regional es vigilan | as descargas no autorizadas | as vigilan con una frecuencia determinada
por los factores de riesgo ambiental).

124 B.C. Ministry of the Environment, Lands, and Parks, Procedure Manual: Compliance Strategy-Eval uation and Enforcement, Vol. 8,
s.1.04.01, en App.1-6 (1985) [en adelante B.C.] (establece seis criterios generales para evaluar el riesgo ambiental y la correspon-
diente frecuencia de inspeccién de los permisos que incluyen: cantidad de la descarga; calidad del ambiente receptor en relacion con
los objetivos ambientales del ministro; capacidad de disolucion y sensibilidad del ambiente receptor; usos reales o previstos del
ambiente receptor; sensibilidad del publico o de la dependencia; y seguridad y salud humanas potenciales y reales). La provincia
completara en breve su politicay estrategias de cumplimiento aplicables ala Ley de Manejo de Residuos, que comprendera nuevos
enfoques para las inspecciones.

125 B.C. Ministry of the Environment, Lands, and Parks, Procedure for Rating Compliance of Permits and Regulated Sites Using the
Waste System (draft) 3, 5 (1994) [en adelante Draft B.C.Compliance Rating System] (FRA es la clasificacién numérica del
impacto).

126 |_a“tasade cumplimiento” es el valor numérico total asignado a un sitio como resultado de las actividades de eval uacion de ese lugar.
L a tasa de cumplimiento aumenta a medida que los sitios dejan de cumplir los requisitos. Se computa autométicamente al multiplicar
e FRA de un sitio por los factores correspondientes al tipo deinfraccion, frecuenciay, si es aplicable, €l parametro. Id. en 3.

127 |d. en 5.

128 De acuerdo con la propuesta, * es un ndmero que requiere que € sitio seincluya en lalista de incumplimiento de la provincia. Para
estalistay los actual es criterios que permiten concluir que las compafiias estan en incumplimiento y por lo tanto pueden incluirse en
lalista, como se menciona mas adelante, véase infra parte 4.4.2.

129 |d. en 5.
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detitulares de permisostiende adisminuir y laautorregulacion y presentaci 6n de informes de lacomunidad regulada
tiende a aumentar debido alos permisosy otras disposiciones reglamentarias. '3

Delegacién de la toma de decisiones sobre las inspecciones por objetivos

Latendenciaaladescentralizacion delasiniciativas de cumplimiento tiene dos aspectos queincluyen alos programas
de inspeccion. En primer lugar, los gobiernos federal y provinciaes de Canada delegan cada vez més la autoridad
de inspeccién aunaramao seccion especial, por [o general central, dedicada exclusivamente aasegurar laaplicacion
y cumplimiento de un reglamento o reglamentos determinados. A nivel federal, por ggemplo, el Ministerio del Medio
Ambiente ha establecido una oficina de aplicacion en Ottawa que, entre otras cosas, prepara el plan nacional de
inspeccion dela CEPA y de las disposiciones de prevencion de la contaminacién de laLey de Pesca. Ademas, tiene
cinco oficinas regional es que se encargan de | os planes regional es de inspeccion,3! |os cual es pueden apartarse del
plan nacional general para adaptarse alas caracteristicas o problemas particulares de las regiones. Los inspectores
regionales pueden rendir cuentas simultaneamente alaoficinanacional y alosdirectoresregionalesdel Ministerio.3
El grado en que el plan nacional se realice en las regiones segun lo previsto originalmente o se modifique con los
planes regional es de inspeccion para adaptarse alas circunstancias regionales es el primer aspecto de la delegacion
o0 descentralizacion de latoma de decisiones sobre |as inspecciones por objetivos.

El segundo aspecto de esta tendencia a la descentralizacion es el mayor interés que existe por los acuerdos
entre el gobierno federal y las provincias, mediante los cuales se delegaria a éstas |a responsabilidad sobre aspectos
de aplicaciéon y cumplimiento de las leyes federales, incluso las inspecciones, del Ministerio del Medio Ambiente.
L os propositos de tal es acuerdos sobre lasinspeccionesincluyen: 1) lacoordinacion de las actividades de inspeccion
para aprovechar mejor los recursos limitados y 2) la reduccion de la carga administrativa paralas que estan sujetas
tanto arequisitos federales como provinciales.!3 En este sentido, hay tres clases de acuerdos entre el gobierno federal
y lasprovincias. En primer lugar, €l gobierno federal y el provincial pueden suscribir arreglos paralaadministracion
de las leyes federales en esa provincia. '3 En segundo lugar, conforme ala CEPA, solamente si el gobierno federal
y € de una provincia convienen en que en lalegislacion de ésta existen disposiciones equivalentes alas estipul adas
por la CEPA vy alas de sus secciones de investigacion, €l gobierno federal puede decretar que el reglamento de la
CEPA no se aplique en esa provincia.l** En tercer lugar, recientemente se firmé un acuerdo entre el gobierno federal
Y nueve provincias'®* sobre armonizacion ambiental en todo Canadé que también podriaincluir arreglos respecto a
las inspecciones.3”

130 B.C. Draft Response, supra nota 71, en 2.
131 | ascinco oficinas son las de | as regiones del Atlantico, Quebec, Ontario, las Praderasy el Norte, y el Pacificoy el Yukon.

132 En el contexto de la aplicacion, esta bifurcacion de los informes se critico en revisiones recientes del Ministerio por haber contri-
buido a una situacion de “jefes multiples’ y ala posible confusion en cuanto a las acciones apropiadas que se han de tomar. House
of Commons Standing Comm., supra nota 43, en 240; véase también CEPA Evaluation Report, supra nota 119, en 81-82.

133 v éase por gjemplo Admin. Agreement for the Control of Deposits of Deleterious Substances under the Fisheries Act, 1 de junio de
1994, Can.-Alta,, art. 5.2 [en adelante Alta. Admin. Agreement].

134 CEPA, S.C. 1988, c. 22, 5.98; y Department of the Environment Act, R.S.C. 1985, c. E-10, s.7 (en cuanto ala Ley de Pesca).

135 CEPA, S.C. 1988, c. 22, ss. 34(6), 108-110. En la préctica, estos acuerdos de “equivalencia’ toman también en cuenta los acuerdos
de inspeccion. Véase Agreement on the Equivalency of Federal and Alta. Regulations for the Control of Toxic SubstancesinAlta,, 1
dejunio de 1994, Can.-Alta, art. 3.2(c) [en adelante Alta. Equivalency Agreement] (informes de inspeccidn anual).

136 Can.-Wide Accord on Envtl. Harmonization, 29 de enero de 1998. (En linea: Canadian Council of the Ministers of the Environment
[CCME], <http://www.mbnet.mb.ca/ccme/accord.html>, consultado €l 8 de julio de 1998.)

137 Can.-Wide Envtl. Inspections Sub-Agreement, 2 de febrero de 1998 [En linea: Canadian Council of the Ministers of the Environ-
ment (CCME), <http://www.mbnet.mb.ca/ccme/accord.html>, consultado € 8 de julio de 1998); en adelante, Inspections Sub-
Agreement].
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Como las provincias suelen asignar regionalmente la responsabilidad de las inspecciones, |as estipuladas en
los requisitos federal es pueden integrarse alos planes regional es de i nspecci6n de una provincia. Esto puede producir
diferencias considerables entre | os planes regional es de inspeccion de unaprovinciay e plan nacional del Ministerio
del Medio Ambiente conforme ala CEPA y laL ey de Pesca.138 En |a practica, |os acuerdos abarcan las expectativas
de las partes respecto alas inspecciones, aunque casi siempre en los términos més generales. La maneraen que se
trate este asunto puede variar de un acuerdo a otro. Algunos acuerdos administrativos describen muy brevemente
los arreglos sobre inspecciones, '3 como |os acuerdos de equivalencia;*° otros son mas extensos.#! El acuerdo de
armonizacion ambiental es posiblemente el més detallado respecto a los arreglos de inspeccidn entre el gobierno
federd y lasprovincias. El subacuerdo deinspeccion propuesto paratodo € territorio canadiense establece los objetivos,
alcance, principios, enfoque y arreglos para larealizacién previstos en € programa de armonizacién. En general,
sus objetivos son ofrecer un solo canal eficiente y rentable para |as inspecciones ambientales. Las actividades de
inspeccién deben ser transparentes y equitativas, y basarse en el riesgo. La division prevista de | as actividades de
inspeccién haria que el gobierno federal se concentrara en asuntos internacionales, transfronterizos, de tierras e
instalaciones internacionales y de productos que se comercien en todo Canadd, y 1os gobiernos provinciales se
concentrarian en las instalaciones y descargas industriales y municipales, la aplicacion de las leyes en las tierras
provinciaesy territoriales, laeliminacion y destruccién deresiduos, y asuntos provincia es conexos. Paradeterminar
qué gobierno estaen mejor posicion de asumir determinadas responsabili dades de inspeccidn se han propuesto ciertos
criterios, como la escala, alcance y naturaleza del asunto ambiental, el equipo y lainfraestructura para apoyar las
actividades, la proximidad fisica, la eficiencia y eficacia, 1os recursos humanos y financieros para cumplir las
obligaciones, los conocimientos cientificosy técnicos, s determinado gobierno realizayainspeccionesy otrosfactores
relacionados. Cuando un nivel de gobierno acepta ciertas obligaciones deinspeccion, € otro no debe actuar durante
€l periodo convenido. Se prevé quelos acuerdos de aplicacién conforme a subacuerdo de inspeccién también traten
otros asuntos que incluyen la.coordinacion de la capacitacion de inspectores, e desarrollo de métodos, procedimientos
y practicas uniformes; la creacion de una base de datos compatible de los resultados de las inspecciones; €
establecimiento de vincul os entre | as actividades de inspeccidn, y |asinvestigaciones en casos de incumplimiento.242

Los informes anual es producidos conforme a los diversos acuerdos entre el gobierno federal y las provincias
resumen |as actividades deingpeccion delas partes, sefidlando, por emplo, los casos en que lasingpecciones provinciaes
sustituyen las federales o donde | as responsabilidades de inspeccion se reparten reglamento por reglamento.14

138 En teoria, esto no ocurriria conforme alos arreglos de equivalencia de la CEPA, pues € reglamento federal no se aplicaria, salvo en
el caso de obras, empresas y tierras federales. Sin embargo, podria afectar los objetivos de inspeccion del Ministerio del Medio
Ambiente de Canada de una sustancia antes cubierta por un reglamento de la CEPA.

139 v/ ¢ase por ejemplo Agreement Respecting the Application in Quebec of Federal Pulp and Paper Mill Regulations, 6 de mayo de
1994, Can.-Que,, art. 7 (Quebec informard a Canada a principio de cada afio fiscal sobre su programa anual de inspeccién y moni-
toreo parala aplicacion de sus reglamentos). También puede especificarse el nimero de inspecciones que se han de realizar por afio.
Id. enAp. 2.

Alta. Equivalency Agreement, supra nota 135, en art. 3.2(c) (informes de inspeccién y resimenes de datos de cumplimiento que han
de compartirse cuando se requiera).

Conforme al Alta. Admin. Agreement las partes convienen en: 1) reunirse anualmente para coordinar estrategias de inspeccion delos
sectores regulados de interés comun; 2) elaborar un plan de inspeccién; 3) compartir lainformacién obtenida durante las inspeccio-
nes; 4) establecer un solo punto de contacto paralos informes de cumplimiento del sector regulado; 5) realizar inspecciones conjun-
tas cuando sea necesario, y 6) concertar acuerdos para capacitar y designar inspectores provinciaes. Supra nota 132, en Anexo 3, art.
2.2-2.5, 4.0. El Ministerio del Medio Ambiente de Canada tiene una serie de cursos de capacitacion parainspectores que pone adis-
posicion de las provincias con las que tiene acuerdos suscritos. Environment Can., Catalogue of Enforcement Courses 7-8 (1997-
1998) (curso basico para inspectores). Véase también Admin. Agreement for Canadian Environmental Protection Act, Sept. 15,
1994, Can.-Sask., Anexo 3, art. 4.2(c) [en adelante Sask. Admin. Agreement] (se sefiala que en el desarrollo de estrategias de verifi-
cacion del cumplimiento de cada sector regulado, |as partes determinaran las prioridades de inspeccion para concentrarse en | os peo-
res contaminadores y lograr un mayor cumplimiento).

142 | ngpections Sub-Agreement, supra nota 137, en art.1-6.
143 CAN.-Sask., 1995-1996 CEPA Admin. Agreement Annual Report 3-5 (1996).

14
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El desarrollo de acuerdos entre €l gobierno federal y las provincias ha sido un proceso cauteloso. Sélo se ha
concertado un acuerdo de equivalenciaconforme ala CEPA.1# Se han firmado sdlo con unas cuantas provincias acuerdos
de equivalenciay administrativos conforme ala CEPA o laLey de Pesca o0 aspectos relacionados con ellas.#s Este
tipo de acuerdos ha recibido apoyo porque ofrecen un método para evitar € traslape y la duplicacion de actividades
delosgobiernos, incluso las deinspeccidn,#¢ y han suscitado objeciones por unasupuestafalta de responsabilidad. 4
En las enmiendas propuestas de la CEPA, el gobierno federal plantea mantener lafacultad de firmar acuerdos tanto
administrativos como de equivalenciay de preparar informes anuales, pero no estipula criterios sobre el contenido
minimo de esos informes anual es respecto alas inspecciones o actividades de cumplimiento conexas.!48

El acuerdo de armonizaci én también se ha criticado por varias razones: 1) los grandes recortes recientes alos
presupuestos provinciales parael medio ambiente hacen que sea problematicala del egacion de | as responsabilidades
federales, como lasinspecciones, alas provincias;'* 2) cuando el gobierno federal delegaunaresponsabilidad alas
provincias, como las inspecciones, y probablemente la aplicacidn, el Ministerio del Medio Ambiente puede perder
defacto lafacultad de mantener laresponsabilidad y lainformacion respecto alas éreas delegadas, porque también
se estén recortando drasticamente los presupuestosy € persond federales;'s° 3) los acuerdos bilatera es entre € gobierno
federal y las provincias en los afios setenta para evitar €l traslape y la duplicacion no lograron proteger el medio
ambiente ni los intereses federales en la materia,’s! y 4) el acuerdo que se propone actua mente dificulta, mas que
los acuerdos bil aterales anteriores, laintervencién federal en las areas delegadas, como lasinspecciones.’s2 Ante esas
circunstancias, deberia preservarse lafacultad federal deintervenir en todas|as &reas cuyaresponsabilidad se delegue
conforme al nuevo acuerdo de armonizacion.

Inspecciones multimedios comparadas con las de un solo medio

Como |os contaminantes no respetan los limites entre los medios y como amenudo lasinspecci ones requieren muchos
recursos, la capacidad para inspeccionar simultaneamente la contaminacion del aire, €l agua y la tierra es una
caracteristica importante de los programas de inspeccion. Sin embargo, dependiendo de las leyes segln las cuales

144 Alberta es la Unica provincia que ha firmado un acuerdo de equivalencia con el gobierno federal. Véase Alta. Equivalency Agree-
ment, supra nota 135.

145 Se han suscrito acuerdos administrativos con Columbia Britanicay Quebec sobre fabricas de pastay papel, con AlbertasobrelalLey
de Pesca, y con Saskatchewan sobre la CEPA y laLey de Pesca

House of Commons Standing Comm., supra nota 43, en 266-267; y Gov't Response, supra nota 86, en 17.

House of Commons Standing Comm., supra nota 43, en 266-268 (sugiere que los informes anuales deberian incluir informacion
sobre | as actividades de inspeccion y verificacion provinciaes). Los informes anuales consultados para el presente estudio contienen
informacion minima sobre inspecciones y verificaciones, aunque los acuerdos mismos proporcionan las bases para informes méas
completos a respecto.

148 |niciativa C-74, 35th Parl., 2nd Sess., ss.9-10 (1996).

149 v/ ¢éase Review of the Harmoni zation Accord of the Canadian Council of Ministers of the Environment.: Hearings Before the Standing
Comm. on Environment and Sustainable Dev. of the House of Commons, 36th Parl., 1st Sess., (1997) (testimonio de Gary Gallon,
director del Canadian Institute for Business and the Environment en cuanto a que los presupuestos ambiental es de varios gobiernos
provinciales se habian reducido como sigue: Ontario, 43%; Alberta, 27%; Terranova, 64%; Nuevo Brunswick, 29%).

1d. (testimonio de Paul Muldoon, consejero, Canadian Environmental Law Association, en torno aque el presupuesto del Ministerio
del Medio Ambiente de Canada se ha recortado cerca de 40% y recortard 200 empleados mas, aparte delos 1,500 que eliminé en los
tres Ultimos afios, como parte de |a del egaci 6n de sus responsabilidades conforme al acuerdo de armonizacion, lo que probablemente
reducirala capacidad federal en areas como lainspecciony laaplicacion).

151 |d., (testimonio de la doctora K athryn Harrison, presidente, programa de estudios ambientales de la Universidad de Columbia Brita-
nica, en el que se refiere a que los acuerdos bilaterales firmados en |os afios setenta entre el gobierno federal y varias provincias no
tuvieron éxito porque las provincias signatarias no siempre incorporaron las normas nacionales en los permisos ni aplicaron efecti-
vamente las normas federales o provincialesy, pese al incumplimiento generalizado de las normas nacionales, el gobierno federal
raravez tom6 medidas, en parte porque al haber delegado |as principal es responsabilidades alas provincias, €l Ministerio del Medio
Ambiente de Canadéa no tuvo recursos suficientes para retomar esas responsabilidades cuando las provincias no hacian cumplir las
normas nacionales). Véase también Linda F. Duncan, The Rule of Law and Sustainable Development, en Can. Bar. Ass' n: Sustaina-
ble Development in Canada - Options For Law Reform 287 (Roger Cotton et al. eds., 1990) (manifiesta que los acuerdos y arreglos
previos no reflgjan con claridad, en lamayoria de los casos, 10s derechos y |as obligaciones federales).

152 1. (testimonio de Harrison y Muldoon refiriéndose al articulo 5.2 del Subacuerdo de Inspecciones). V éase también House of Com-
mons Standing Comm. on Environment and Sustainable Dev., Report on the Harmonization Initiative of the Canadian Council of
Ministers of the Environment 28 (1997).

146
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losinspectores realicen sus funciones, tal vez silo puedan hacer inspecciones de un solo medio y no de varios. Este
problemaes algo més pronunciado anivel federal porque lareglamentacion tiende a ser especificapor medio-sustancia-
sector industrial 153 La CEPA sienta las bases para que el gobierno federal promulgue reglamentos que se apliquen
alas sustancias sin importar el medio y ya se han promulgado reglamentos de este tipo. Sin embargo, en conjunto
lareglamentacion federal tiende aconcentrarse en un solo medio alavez.™ A nivel provincial, donde lasinspecciones
tienden a concentrares en |0s permisos, esos instrumentos también tienden a emitirse medio por medio.ss Por otra
parte, lajurisdiccién ambiental generalmente mas ampliade las provincias tiende a dar a los inspectores un mayor
margen paraexaminar todos los aspectos del cumplimiento en lasinstal acionestitulares de permisos multiples. Hay
jurisdicciones, como Ontario, que realizan inspecciones multimedios desde hace varios afios.

Autorregulacién y presentacion de informes de la comunidad regulada

Ademas delasinspecciones, otro enfoque de los gobiernosfederd y provinciales de Canada paramedir € cumplimiento
esexigir laautorregulacién y la presentacién de informes de la comunidad regulada.’ss En todas las |eyes federales
y provinciaes de control de la contaminacion consideradas en este estudio, se prevé la facultad de solicitar 1a
autorregulacion y la presentacion de informes. Un gjemplo tipico de estas disposiciones son las de la CEPA, que
autorizan al Ministro aexigir alacomunidad que se sujete arequisitos de notificacién o adeterminados reglamentos,
que realice vigilancias especificas y lleve registros y ponga los resultados a disposicion del gobierno federal o se
los comunique periddicamente.’s” No dar esa informacidn o proporcionar informacion falsa o engafiosa también
constituye un delito que puede castigarse severamente.®8 En lalegislacion provincia existen requisitosy penassimilares
en relacion con las autori zaciones, permisos, licencias o diversostipos de 6rdenest**y procedimientos de reparaci 6n. 160
Losgobiernos consideran laimposicion delos requisitos de autorregul acion y presentaci on de informes alacomunidad
regulada como un costo ambiental delaindustriaque operaen lajurisdicciony como algo congruente con €l principio
de “quien contamina paga” 16! L os gobiernos estiman que lainformacion generada por laindustria es parte integral
de cualquier esfuerzo de regul acion para determinar |as tasas de cumplimiento de las normas ambientales en varios
sectores de la comunidad regulada.162 Ademas, los gobiernos federal y provinciales estan cada vez més a favor de

153 \/éase también Hearings |, supra nota 71, en 41 (testimonio del sefior Pascoe del Ministerio del Medio Ambiente de Canada, en
cuanto a que la CEPA reglamenta, por ejemplo, ciertas fuentes industriales de plomo atmosférico, como las fundidoras secundarias
deplomoy el plomo de lagasolina, pero no necesariamente otras fuentes de plomo en el ambiente).

154 Egte problema se alivia un poco porque |os inspectores federal es suelen ser responsables de |as inspecciones tanto de la CEPA como
delaLey de Pesca, aunque lajurisdiccion global de ambas leyes no deja de ser bastante estrecha.

155 véase supra € texto de lanota 55.

156 v ¢ase, por ejemplo, Gov't Response, supra nota 86, en 34 (se sefiala que los medios empleados por € gobierno federal para verifi-
car el cumplimiento de laley incluyen: 1) exigir que las entidades reguladas vigilen sus propios contaminantes y corrijan cualquier
infraccion que detecten, y 2) que vigilen sus actividades y presenten un informe a Ministro sobre los resultados. Véase también
Review of the Can. Envtl. Protection Act (CEPA): Hearings Before the Standing Comm. On Environment and Sustainable Dev. Of the
House of Commons, 35th Parl., 1st Sess., Issue No. 62, en 8 [en adelante Hearings I11] (testimonio de Rob Patzer, Coordinador
Regional de Aplicacion y Cumplimiento, Regién de las Praderas y del Norte del Ministerio del Medio Ambiente de Canada, sefia
lando que respecto ala verificacion del cumplimiento la principal actividad de la oficinaregional es revisar los datos de vigilancia
presentados por las entidades reguladas y realizar inspecciones).

157 CEPA, S.C. 1988, ¢.22, ss. 16-18, 26-27, 29. Véase también Pulp and Paper Mill Effluent Chlorinated Dioxins and Furans Regula-
tions, SOR/92-267 (1992), s.5 (muestreo), s.6 (vigilanciay presentacion deinformes), s.7 (pruebas).

158 CEPA, S.C. 1988, c. 22, s.114 (las personas que proporcionen al ministro informacion falsa o engafiosa en relacion con las seccio-
nes 16-18, 26-27, 29 son culpables de un delito y estan sujetas por condena sumaria a una multa maxima de $300,000, o hasta seis
meses de carcel o por acusacion formal a una multa maxima de $100,000 o hasta cinco afios de carcel 0 ambos).

159 véase también EPA, R.S.0. 1990, c. E.19, s. 9 (presentacion de informes sobre emisiones atmosféricas seglin los términos 'y condi-
ciones del certificado de aprobacion), s.124 (vigilanciay natificacion de descargas a ambiente conforme a una orden de control),
ss.184, 186 (Delito de proporcionar a sabiendas informacion falsaal ministro o a un funcionario provincial).

160 WMA, Pulp Mill and Pulp and Paper Mill Liquid Effluent Control Regulation, B.C. Reg. 470/90, as am. L as secciones 3-5, 7-9 esta-
blecen obligaciones de muestreo y notificacién para determinar e cumplimiento de las normas establecidas en |os reglamentos, asi
como los delitos y penas por incumplimiento.

161 Alta. Envtl. Protection, The Role of Compulsory Industry Monitoring in Alberta's Envtl. Regulatory Program 2 (1997) [en adelante
Compulsory Industry Monitoring].

162 Response to Questions Addressed to the Gov't of Que. on Compliance and Enforcement Indicators Under Envtl. Legislation from
Jean Couture, Intergovernmental Relations, Ministry of the Environment and Wildlife 1-2 (9 de julio de 1997) [en adelante Que.
Response I](en los archivos del autor).



4221

4222

Politica y practica de Canad4 en materia de indicadores de cumplimiento de la legislacién ambiental I A3

imponer requisitos de autorregulacion y presentacion de informes como medio para complementar y reducir las
obligaciones gubernamentales de vigilancia e inspeccion, sobre todo en un periodo de restriccion de recursos.

A continuacion se consideran tres aspectos de los requisitos de autorregulacion y presentacion de informes
en Canada: 1) tipos de autorregulacion y de presentacion deinformes; 2) €l uso'y verificacién de dichainformacion
por parte del gobierno, y 3) acuerdos entre €l gobierno federal y las provincias sobre esa informacion.

Tipos de autorregulacion y presentacion de informes

Hay varios tipos de autorregulacion y presentacion de informes segin los programas federales y provinciales. La
vigilanciaindustria, que es obligatoria paralas instalaciones grandes puedeincluir: emisiones atmosféricas, descargas
deaguasresidualesy pluviales potencial mente contaminadas; aguas subterraness, tierra; fango cloacal; agua potable;
residuos peligrosos; efectos ambiental es; operacion de lastecnol ogias de control de la contaminacion; rehabilitacion
detierras, y calidad del airey € agua.’®2 Aunque los requisitos especificos de vigilancia pueden variar de un sector
industrial aotro, por lo general serefieren a: loslugares sujetos avigilanciay muestreo; lafrecuenciade vigilancia
0 muestreo (continua, diaria, semanal, tres veces ala semana, mensual, trimestral o anual); €l tipo de muestra (en
linea, compuesta o a azar); los pardmetros que deben medirse; 1os métodos de vigilancia; los métodos analiticos;
el registro de datos, el mantenimiento de registros y la presentacion de informes, inmediata en caso de infraccion,
0 mensual trimestral o anual.1%4

Uso y verificacion gubernamental de la informacion de autorregulacién y presentacion de informes

Losgobiernosfederal y provinciales pueden aprovechar |os datos de autorregulacion y los registros de lacomunidad
regulada para diversos fines como: 1) proporcionar una medida del desempefio en relacion con los limites, normas
o directrices establecidos; 2) asegurar que las tecnologias de control de la contaminaci 6n operan de maneraefectiva;
3) proporcionar un sistema de al erta temprana sobre posibles problemas de contaminacion; 4) caracterizar emisiones
complejas para determinar sus posibles efectos ambientales; 5) dar informacién para los inventarios de emisiones
provincialesy nacionaes que se usan parad manejo ambiental; 6) evaluar € efecto delasdescargasa medio ambiente,
y 7) proporcionar datos para seguir las tendencias de desempefio y |os efectos ambiental es.165

Dos g/ empl osimportantes de | os requisitos nacional es de autorregul aci 6n que se han impuesto alacomunidad
reguladailustran e propdsitoy € uso que los gobiernos pueden dar aesainformacion paraincrementar e cumplimiento.
En primer lugar, los reglamentos de la Ley de Pesca, que entraron en vigor en 1992, exigen que todas las fébricas
de pulpay papel que descargan aguasresiduaes disefien y realicen un programade vigilanciadelos efectos ambientales
(EEM) cadatresafios.1%¢ Los estudios EEM, redlizados de acuerdo con losrequisitos del Ministerio del Medio Ambiente
de Canad4, proporcionan informacion sobre si 10s depdsitos de sustancias nocivas en las aguas en las que hay peces
han alterado, dafiado o destruido su habitat y, por consiguiente, si 10s reglamentos son adecuados para proteger esos
recursos, 0 si se necesitan medidas de control adicionales.’%” El programa de EEM seided paratratar el problema
deladiversidad detipos, caracteristicasy calidad de los programas de vigilanciaambiental en las fébricas de pasta
y papel detodo e pais.’® Cuando se promulgaron los reglamentos, en 1992, algunas personas expresaron preocupacion
porque no habia garantias de que las muestras y la vigilancia de los resultados de las pruebas entregadas por las
fébricas reflgjaran las descargas reales. En aquella ocasion, € Ministerio del Medio Ambiente justifico la
autorregulacion arguyendo que los inspectores gubernamentales periddicamente vigilarian y comprobarian los
resultados proporcionados por |as fabricas.1%® Dadas las recientes restricciones de recursos del gobierno federal,

163 Compulsory Industry Information, supra nota 161, en 1.

164 1d,, en 1-2.

165 |d, en 1.

166 FigheriesAct, Pulp and Paper Effluent Regulations, SOR/92-269, ss. 28-34 (1992).

167 126 Can. Gaz. Parte 11, 1998 (1992) (declaracion del andlisis del impacto reglamentario, adjunta al reglamento sobre efluentes de
pulpay papel).
168 B,C. Ministry of Environment, Lands and Parks, B.C. Pulp Mills: Effluent Status Report 15 (1994) [en adelante B.C. Pulp Mills].
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pareceriaque su capacidad pararevisar sisteméaticamente los resultados de la autorregul acién es menor y por o menos
deberiavolver aexaminarse. En la practica, parece que algunas de estas responsabilidades se estan delegando alos
gobiernos provinciales conforme a arreglos con €l gobierno federal .17

Un segundo ejemplo de la imposicién de un requisito de autorregulacion y presentacion de informes a la
comunidad reguladaes el Programadel Inventario Nacional de Emisién de Contaminantes (NPRI) creado en virtud
delaCEPA y cuyo propésito esrecopilar unabase de datos o inventario nacional completo delacantidad de emisiones
de contaminantes al suelo, a aguao a aire delasfuentesindustriales o del transporte.’’* La L ey exige que cadavez
que el Ministro del Medio Ambiente publique unanotificacion en el Diario Oficial de Canadd, las personas sujetas
arequisitos de presentacion de informes deberan presentar informaci on especificaen lafechafijadaen lanctificacion
sobre cualquiera de | as sustancias enumeradas en ella.t’2 El NPRI controla emisiones o transferencias de desechos
de 178 sustancias, y exigeinformes delasinstalaciones con diez 0 més empleados que fabriquen, procesen o empleen
diez toneladas métricas o méas de esas 178 sustancias.'”? El Ministerio del Medio Ambiente se propone verificar el
cumplimientoy lacalidad delosdatos del NPRI mediante su programa de inspecciones regional esy mediante medidas
parainformar alas empresas sobre la obligacion de presentar informes.1”4 El programadel NPRI se basaen laidea
de que € publico tiene derecho a conocer la naturaleza y la cantidad de sustancias que se descargan a medio
ambiente.1”> Algunos de los posibles problemas del programa NPRI que quiza afecten |o adecuado y lo completo
delainformacion que generaincluyen limitaciones de notificacion sobre: 1) quién debe presentar informes; 176 2) qué
tipo deinformaci6n se debe proporcionar,1”” y 3) sobre qué sustancias hay que presentar informes.178 Las enmiendas
propuestas ala CEPA habrian significado cambios menores alas obligaciones de natificacion conforme alaley actua 17
pero seriadificil especular sobre los efectos préacticos de esas modificaciones. Otros factores que pueden afectar la
utilidad de lainformacion producida por €l programaincluyen errores en losinformes, presentacion extemporanea
o falta de presentacion de los informes de las empresas 0 que éstas pidan que la informacion se trate de manera
confidencial. Estas cuestiones suelen requerir el seguimiento del Ministerio o de los inspectores regional es. 180

Un giemplo de los requisitos de autorregulacion y presentacion de informes que se favorecen cada vez més
enlasprovinciasesexigir alacomunidad regulada que use equipo de monitoreo continuo de emisiones (CEM) para
registrar y dar informacion al gobierno sobre las concentraci ones de contaminantes atmosféricos de lasinstal aciones
industriales. La informacion registrada de esta manera es importante para determinar si se cumplen los limites o
normas ambi ental es general es estipul ados en | os reglamentos!8! paralas emisiones de las chimeneas o los requisitos

169 126 Can. Gaz. Parte 1, 2005 (1992).

170 v éase infra parte 4.2.3.

171 Environment Canada, National Pollutant Release Inventory: 1994 Summary Report 1 (1996)[en adelante NPRI Report].
172 CEPA, S.C. 1988, c. 22, s.16.

173 128 Can. Gaz. Parte |, 1378-1384 (1994).

174 NPRI Report, supra nota 171, en 3.

175 Joseph F. Castrilli, Overview of Recent Federal and Provincial Legislative Initiatives on the Environment, Address Before the Law
Society of Upper Can. (Apr. 22, 1994), en State of the Environment: An Essential Update, abril de 1994, en D-2 aD-6.

176 |d. en D-2 a D-3 (se sefiala que una planta tendria que producir hasta 10 toneladas como un subproducto antes de contraer la obliga-
cién de presentar informes, aunque se podrian pasar por alto emisiones considerables, de hasta 9,999 kg, de sustancias producidas
como subproductos involuntarios).

177 1d. en D-4 a D-5 (se observa que conforme a NPRI solo |as emisiones, no el uso de |as sustancias, se debe reportar). El informe de
un comité permanente de la Camara de los Comunes recomend6 que el NPRI se revise para que el gobierno federal pueda seguir €l
progreso delaindustriaen el establecimiento de planes de prevencion de la contaminacion, estrategias de reduccion en las fuentesy
el cumplimiento de los objetivos especificos. VV éase House of Commons Standing Comm., supra nota 43, en 95.

178 NPRI Report, supra nota 171, en 2 (las sustancias que no requieren presentacion de informes conforme al programadel NPRI inclu-
yen los BPC, plaguicidas y sustancias que agotan la capa de 0zono, ya sea por estar en fase de eliminacion gradual, por estar sujetas
arequisitos de notificacion conforme a otros programas o porque se generan menos de diez toneladas a afio).

179 Iniciativa C-74, 35th Parl., 2nd Sess., .71 (1996) (enmienda de la actual seccidn 16 que permite requerir que se hagan pruebasy se
presenten |os resultados, y requerir informacion sobre la distribucion de la sustanciay de los productos que la contengan).

180 NPRI Report, supranotal71, en 3, 7, 11. La CEPA permite alas compafiias solicitar que lainformacion que presenten se trate como
confidencial. S.C. 1988, c. 22, s.19(1). Esta facultad permaneceria en las reformas propuestas de la CEPA. Iniciativa C-74, 35th
Parl., 2nd Sess., s.313 (1996).
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particularesincluidos en | os permisos de determinadas plantas. 82 L a di sposi cién de proporcionar informaci 6n sobre
las emisiones de manera continua puede dar resultados superiores a los que se obtienen en las inspecciones o los
de las actividades de vigilancia 0 muestreos menos frecuentes.

En general, cuando se obliga alaindustria a presentar datos de vigilancia como complemento o sustituto de
lasinspecciones mésintensas, |os gobiernostienen mayor interés en asegurar lacalidad de esos datos de autovigilancia
y por lo tanto pueden tomar lasiniciativas siguientes paragaranti zar suintensidad: 1) establecer protocol os especificos
de vigilancia; 2) efectuar auditorias de la vigilancia de las industrias; 3) realizar inspecciones de las industrias;
4) aplicar programas para verificar lavigilanciade laindustria; 5) revisar los procedimientos de control y garantia
decalidad delaindustrig; 6) revisar los datos de vigilancia obligatoria para detectar irregul aridades o incongruencias,
y 7) tomar medidas inmediatas para tratar cuestiones de confiabilidad de los datos de vigilancia, incluso medidas
de aplicacion de ser necesario.!83 A medida que |os gobiernos usan cada vez mas | os datos de autorregulacion de la
industriacomo herramienta paraevaluar  cumplimiento de los requisitos ambiental es, también comienzan areproducir
estos datos y ainterpretarlos en los informes anuales del estado del cumplimiento.18* En esos informes no suelen
comentarse los resultados de las auditorias realizadas por € gobierno sobre la integridad de la informacion de
autorregulacion proporcionada por laindustria. Como los gobiernos federal y provinciales recurren cada vez mas
esa informacién, y como histdricamente la ciudadania se ha preocupado por laintegridad de esos datos, se puede
prever que en el futuro presten més atencion ainformar sobre los resultados de tal es indagaciones.

Acuerdos entre el gobierno federal y las provincias
sobre datos de autorregulacion e informes de la industria

Como en € caso de las inspecciones, los gobiernos federal y provinciales suscriben acuerdos para manejar
conjuntamente los datos de autorregulacion y los registros de lacomunidad regulada. El propésito genera y lostipos
de acuerdos ya se describieron.’85 En cuanto alainformacion de laindustria, la mayoria de los acuerdos entre €l
gobierno federal y las provinciastratan de crear un “solo canal” paraindicar alaentidad reguladalo que debe controlar
y presentar, segun los requi sitos establ ecidos conjuntamente por los gobiernos. Asimismo, los acuerdos suelen requerir
gue cada gobierno tenga acceso inmediato y completo atodos los resultados de | as pruebas recibidos de la entidad
regulada afin de verificar el cumplimiento de sus respectivas obligaciones estatutarias.’® L os informes anual es que
se preparan conforme alos acuerdos suelen incluir unabreve declaracin sobre lainformacion recibida de las empresas,
por lo general en laprovincia, y su transmision a Ministerio del Medio Ambiente en €l plazo estipulado.’®” Por 1o
general, contienen muy pocos 0 ninglin dato que permitaverificar independientemente las declaraciones o conclusiones
delas partes sobre si las tasas de cumplimiento basadas en lainformacién de vigilancia son o permanecen atas, ni
tampoco andizan laintegridad delos datosrecibidos de laindustria.’8® De manerasimilar a caso delasinspecciones,
deberian estipularse los criterios del contenido minimo de los informes anuales federales y provinciales sobre la
autorregulacion y presentacion de informes de laindustria.

181 \/éase por gjemplo WMA, Wood Residue Burner and Incinerator Regulation, B.C. Reg. 519/95, s. 3 and Sch. 2 (requiere CEM y la
presentacion de informes sobre |as emisiones atmosféricas de tales plantas).

182 \/éase, también, General Electric Canada Inc. and Eli Eco-Logic, EP-96-01 (1996) (OEAB) (decision del tribunal administrativo
para aprobar tecnologia de no-incineracion parala destruccion de BPC mediante la aplicacion de los requisitos del CEM como tér-
minosy condiciones de |a aprobacion).

183 Compulsory Industry Monitoring, supra nota 161, en 2.

184 \/éase, por ejemplo, Pacific and Yukon Region |1, supra nota 79, App.2-4 (datos de vigilancia anuales o multianuales de losinformes
de todas las minas de metales, fabricas de pastay papel y refinerias de petréleo de Columbia Britanica).

185 v/ ¢ase supra € texto de las notas 133-137.

186 \/éase, por ejemplo, Admin. Agreement for the Control of Liquid Effluents from Pulp and Paper Mills, 19 de septiembre de 1994,
Can.-B.C., art. 4.3 (informacion general delaindustria), y art. 4.9 (informacion del EEM).

187 Can.-Alta., 1995-1996 Fisheries Act Admin. Agreement Annual Report 7 (1996).
188 Can.-Sask., 1995-1996 Fisheries Act Admin. Agreement Annual Report 5 (1996).
189 \/éase supra € texto de lanota 148.
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4.3

Criterios para definir el cumplimiento

En tanto que Canada define el cumplimiento como “ el estado de conformidad con laley” 1% |os criterios paradefinir
el cumplimiento de los requisitos estatutarios o reglamentarios por parte de un miembro de la comunidad regulada
varian de una jurisdiccion a otra. En algunas jurisdicciones, la determinacion puede ser bastante complejay esta
sujetaaorientaciones de procedimiento y politica. En otrasjurisdicciones, ladeterminacion puede ser muy discrecional
y depender de lainterpretacion que le dé un inspector alos requisitos en cuestion. En otras més, 10s criterios para
determinar el cumplimiento pueden ser directos y claros, donde lainfraccién, por peguefia que sea, constituye un
caso deincumplimiento. Lacaracterizacion del cumplimiento en diversas jurisdicciones estaen proceso de transicion.
A continuacién se resefian algunos ejemplos de los enfoques actuales y nuevos.

Tal vez el enfoque més complejo paradefinir el cumplimiento se encuentre en Columbia Britanica, quetiene
desde hace tiempo procedi mientos para hacer tal es determinaci ones respecto alos permisos expedidos conforme a
la ley provincial. La definicion més importante y compleja de Columbia Britanica es la de “incumplimiento
significativo” (SNC, por significant non compliance).1?! Pueden aplicarse varios criterios alos distintos parametros
medidosy si un solo parametro excede € criterio, se considera que es un caso de incumplimiento significativo.9
Con los siguientes criterios se determina si hay SNC: 1) cuando el muestreo es diario, con informes mensuales si
cinco o mésresultados de cualquier pardmetro exceden los requisitos del permiso; 2) cuando el muestreo es semanal
coninformes mensuales si dos o mas resultados de cual quier parametro exceden losrequisitos del permiso; 3) cuando
€l muestreo esmensual con informesanualessi cuatro o més resultados de cual quier parametro exceden losrequisitos
del permiso; 4) cuando € muestreo estrimestral con informesanualessi dos o més resultados de cualquier parametro
exceden los requisitos del permiso; 5) cuando se toma una sola muestra si 10s resultados de cualquier parametro
exceden los requisitos del permiso en 15% o mas; 6) cuando no se requiere vigilanciasi € informe de inspeccion
mésreciente del permisoindicaque cualquier requisito, que no seade indole administrativa, seinfringe constantemente;
7) cuando se usan otras frecuencias de muestreo y presentacion de informes si 15% de |os resultados de cual quier
parametro excede los requisitos del permiso; 8) cuando hay infraccionesimportantes cuantitativa o cualitativamente
de 100% o mas de cualquier pardmetro, como en el caso de derrames 0 percances mayores; 9) cuando los resultados
delavigilanciano se presentan de acuerdo con lo estipulado en & permiso, y los resultados previos delasinspecciones
del gobierno o del titular del permiso indican infracciones cualitativas o cuantitativas, como se define arriba del 1
al 7.1 Laorientacion delapaliticaprovincial indicaquelaevauacion del SNC debe basarse enlosdatos de vigilancia
u otrainformacion mas recientes en el momento en que serealizalaevaluacion. Por |o tanto, si unafébricade pasta
y papel presenta resultados de vigilancia mensuales, sblo pueden usarse |0s mas recientes.’** L os procedimientos
de la orientacion de politica de Columbia Britanica también definen “incumplimiento menor” 1% y “cumplimiento
total” .1% Pese alo compleo del enfoque de ColumbiaBritanica, € niimero creciente dereglamentosy lasrestricciones
fiscal es continuas han sido dos factores que ponen a pruebala capacidad de la provincia para mantener las frecuencias
de muestreo necesarias para determinar |as situaciones de incumplimiento.

1% Environment Can., 1 Compliance and Enforcement Report 6 (1996) [en adel ante Compliance and Enforcement Report]. Véase tam-
bién supra texto de lanota 30.

191 B.C. Compliance Strategy, supra nota 124, en 1.
192 1d.

193 |d. en 1-3.

194 1d.en 3.

195 1d, en 3 (incumplimiento menor definido como condicién de indole administrativa o técnica que no corresponde a la definicion de
SNC).
1% 1d. en 3 (cumplimiento total definido como condicion en que se cumplen todos los términos y condiciones del permiso).
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Una preocupacién mas respecto a los procedimientos actuales de Columbia Britanica es que dan lugar a
incongruencias en lainterpretacion y laevaluacion al determinar qué instalaciones estan en SNC'y, por lo tanto, se
ha propuesto elaborar un procedimiento de evaluacién del cumplimiento mas numérico, més uniforme y menos
subjetivo.19” Conforme al procedimiento propuesto, un miembro de lacomunidad regulada estariaen incumplimiento
cuando unaactividad de eval uacidn, como lainspeccion de unainstalacion o larevision de datos de vigilancia, revelara
unaomision en el cumplimiento de un permiso, autorizacién, reglamento, orden u otro requisito del Ministerio.1
Laseveridad del incumplimiento se mediriacon unaclasificacion numérica.* Laimportancia para ColumbiaBritanica
demejorar su caracterizacion delo que constituye un incumplimiento obedece en parte aque, desde 1990, laprovincia
ha publicado listas periddicas de |as instalaciones que se consideran en estado de SNC.2% Estos informes se tratan
a continuaci6n.20t

Otras jurisdicciones canadienses usan diversos criterios, menos complejos, para definir e cumplimiento, que
también pueden adaptarse a instrumento respecto del cual semide el cumplimiento. En el dmbito federal, por . emplo,
los criterios para definir el cumplimiento pueden depender mas del juicio de inspectores individuales segin la
complgjidad del reglamento en cuestién. Como se sefial6, €l Ministerio del Medio Ambiente usa varias listas de
verificacion de inspeccidn para los reglamentos, permisos o codigos de practicas conforme ala CEPA y laLey de
Pesca. 22 En estaslistas, algunas delas cual es son bastante extensas, se controlan losrequisitosdel reglamento, permiso
0 codigo de practicay €l inspector debe determinar si lainstal acion estaen incumplimiento.2°3 Segan el reglamento,
permiso o codigo de practicas de que se trate, € inspector puede determinar si la planta esta cumpliendo bien
cualitativamente o bien sobre la base de la puntuacion numéricatotal que alcance de acuerdo con el instrumento de
evaluacion particular.24

Otrasjurisdicciones, como Ontario, emplean un enfoque mas directo paradefinir e cumplimiento. Por g emplo,
se considera que unaindustria que descargue directamente a agua comete unainfraccién si las concentraciones de
sus efluentes o sus descargas exceden uno o mas de |os parametros incluidos en los requisitos. Cualquier excedente,
por pequefio que sea, se considera como unainfraccién.2s

Los diversos enfoques gubernamentales, federal y provinciaes, paradesarrollar y establecer criterios paradefinir
el cumplimiento pueden proponer un marco complejo, aungque confuso y quizés incongruente, para evauar el
cumplimiento de laley por parte de la comunidad regulada. Aunque |os gobiernos federal y provinciales tratan de
coordinar sus actividades, las diferencias de criterio o enfoque que se utilicen paradefinir el cumplimiento pueden
dar lugar a conclusiones diferentes sobre unamismainstal acion, Ademaés, la posible divergencia de enfoques sobre

197 Draft B.C.Compliance Rating System, supra nota 125, en 2. Véase, también, KPMG, Evauation OF B.C. Waste Management Per-
mit System 30 (1995) [en adelante KPMG] (se sefiala que la deficiencia de los criterios para evaluar las condiciones de incumpli-
miento hacen que la aplicacion no sea uniforme).

198 Draft B.C.Compliance Rating System, id. en 2-3.

199 1d. en 3. Véase, también, supra el texto de lanota 126. Algunas de las oficinas regionales también han propuesto sus propias defini-
ciones de SNC. Seglin una propuestaregional se consideraria que un permiso esta en SNC, por gjemplo, si més de 15% de los resul-
tados de cualquier parametro dado exceden los requisitos del permiso.

200 véase, por giemplo, B.C. Ministry of Environment, Non-Compliance Pollution List (1990). Desde 1990, Columbia Britanica
publica unalista de incumplimiento dos veces a afio. VV éase, también, KPMG, supra nota 197, en 30, 77 (se afirma que la deficien-
ciadelos criterios para evaluar | as condiciones de incumplimiento han resultado en que algunos titulares de permisos no figuren en
lalista de incumplimiento cuando |a evidencia sefiala que si deberian o se les haretirado de lalista sin unajustificacion adecuada).

201 véase infra parte 4.4.2.

202 \/éase supra €l texto de las notas 81-85.
203 1d.

204 Compérese Environment Can., Mine Inspection Checklist (1995) (estipula que os inspectores deben indicar si en conjunto unains-
talacion minera cumple la Ley de Pesca, los reglamentos o los lineamientos, y si no los cumple, dar las razones) con Environment
Can., Antisapstain Facility Assessment Report (sin fecha) (requiere que los inspectores den una evaluacién numérica ponderada en
cuanto asi unainstalacion de tratamiento de madera cumple basandose en la suma de cumplimiento individual de todas las unida-
des de la planta multiplicado por 100 y dividida entre el nimero de unidades en operacion).

205 Ontario Ministry of the Environment and Energy, 1 Report on the 1991 Industrial Direct Discharges In Ont.: Summary of Com-
pliance Assessment 1 (1993) [en adelante Ontario Compliance Assessment].
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estos criterios puede adquirir importancia en el futuro si en los acuerdos entre el gobierno federa y las provincias
se prevé que 1) éstas aseguren el cumplimiento delos requisitos federales 0 2) sustituyan sus propios requisitos por
laley federal.

Enfoques para evaluar, registrar y presentar informes sobre el estado de cumplimiento

L as mediciones gubernamentales del estado de cumplimiento delos miembros delacomunidad reguladatienen tres
aspectos. En primer lugar, los métodos para registrar y manejar |os datos obtenidos de las entidades reguladas. En
segundo lugar, los enfoques paraeval uar einformar sobre € estado de cumplimiento de la comunidad regul ada sobre
lacua existeinformacion, y su uso paratratar de mejorar € futuro desempefio ambiental. En tercer lugar, los problemas
de las lagunas en los datos de cumplimiento por falta de informacion sobre las instalaciones, debido a exenciones
previstas en los reglamentos y a recursos gubernamentales inadecuados. A continuacion se trata cada uno de estos
aspectos.

Registro y manejo de los datos de cumplimiento

Los gobiernos federal y provinciales usan un gran nimero de bases de datos para registrar la informacion de
cumplimiento, muchas de las cual es son especificamente para un solo aspecto y otras integran varios aspectos del
medio ambiente. El principal desafio de losgobiernos en esta dreaesintegrar |os diversos sistemas de bases de datos
dentro de las provincias, entre las provinciasy entre los gobierno federal y provinciales. Otro desafio considerable
es disponer de recursos suficientes para que lainformacion de los distintos sistemas sea completay esté al dia.

L os sistemas de manejo de datos de Ontario para preparar |os informes anuales sobre | as descargas de aguas
residualesindustrialesilustran lacomplejidad y |os recursos que se necesitan parapreparar y mantener bases de datos
de cumplimiento paraun solo medio ambiental. Por gemplo, en e Ministerio del Medio Ambiente de Ontario (M OEE)
Se usaron cuatro sistemas de bases de datos parareunir |os registros de descarga de aguas residual es correspondientes
al periodo que finalizé en 1991.2% Primero existia € Sistema de Informacién de Vigilancia Industrial (Industrial
Monitoring Information System, IMIS), programa de amacenamiento y registro de datos. Las plantas industriales
entregaban una copia escrita de sus datos de descargaalas oficinas distritales del MOEE, cuyo personal lostransmitia
al IMIS electronicamente y ala computadora central del MOEE en Toronto. Este sistema bastaba para procesar los
datos de empresas que controlaban menos de doce contaminantes en solo unos cuantos lugares de muestreo. Sin
embargo, seglin los nuevos reglamentos de la Estrategia Municipal e Industrial de Reduccion (MISA, Municipal -
Industry Strategy for Abatement) de esa provincia, las empresas, en algunos casos, controlaban més de cien
contaminantes en mas de treintalugares de muestreo, dependiendo delaempresay el sector industrial. Por lo tanto,
hubo que usar métodos de transmision electronica méas complejos para que las industrias pudieran proporcionar la
informacion necesaria para cumplir los requisitos de laMISA. En segundo lugar, €l Sistema de Registro de Datos
delaMISA (MISA Data Entry System. MIDES), ideado por e MOEE, permitiaala entidad que descargaba enviar
por computadora a las oficinas regionales del MOEE los datos analiticos necesarios. Estas oficinas cuentan con
versiones més avanzadas del MIDES que permiten transmitir lainformacion delaindustriaal Sistemade Informacion
por Muestreo del MOEE. En tercer lugar, e SIS, sistema de base de datos para muchos programas del MOEE, es
€l destino final delos datosdelaMISA. En cuarto lugar, € Sistema de Registro de Datos sobre Toxicidad (Toxicity
Data Entry System, Toxdata) que, conforme al programadelaMISA, se disefi6 paraque las entidades que descargan
puedan incorporar datos sobre latoxicidad rel ativa aguda de sus descargas de efluentes y transferirl os €l ectrénicamente
al MOEE, de modo que se verifiquen y se registren en la base de datos central .07

Lo que es evidente en el programa de manejo de datos de descarga de aguas residuales del MOEE, tal como
en 1993, cuando se publico el informe anual de 1991, es que depende mucho de los datos de autorregulacion de la

206 1d. en 14.
207 1d. en 14-15.
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industria,2® dela participacion delas oficinas digtritales, regionalesy centralesdel MOEE y del proceso de recopilacion,
verificacion y difusion de datos. Dados los grandes recortes presupuestarios y de personal que ha sufrido el MOEE
en afios recientes,? no esta claro si el MOEE puede mantener actualizado y completo el sistema de recopilaciony
verificacion dedatosy, de ser asi, de qué manera. Aunque Ontario mejoré recientemente su base de datos con programas
como Oracle y esta integrando mejores sistemas de seguimiento y registro de informacion, no hay respuesta ala
preguntade si laprovincia podraverificar la precisién de lainformacion que recibe de laindustria en una época de
importantes recortes de presupuesto y personal.

L os sistemas de manejo de datos de Columbia Britanica para su programa de permisos de manejo de residuos
y otrosrelacionadosilustran a gunos de los mismos problemas de compl gjidad y necesidades de recursos. Laprovincia
usa varios sistemas de manejo de datos importantes para la integridad de sus iniciativas de cumplimiento. Estos
programas de computadoraincluyen: 1) WASTE, programaque apoyael sistema de permisos de manejo de residuos;
2) SEAM, programa que registra los datos de vigilancia ambiental; 3) SAA, programa del sistema de vigilancia
ambiental queremplazardal SEAM vy disefiado pararecopilar autométi camente datos de vigilanciaremotos, comunicar
e intercambiar datos con el WASTE y vigilar datos de cumplimiento; 4) SITE, programa que registrainformacion
en sitios contaminados, y 5) SWIS, programaque registrainformaci on rel acionada con residuos especiales.2° Entre
los problemas que han surgido en relacion con |os sistemas de informacién de la provincia puede mencionarse que:
1) en el WASTE y e SEAM se han registrado datos incompletos, incongruentes e imprecisos;?!! 2) el registro de
datosy los requisitos de acceso son procedi mientos onerosos, 10 que hace que |os sistemas sean dificiles de usar; 22
3) lainformacién en los sistemas de datos no esta a diay no se actualiza;?2 4) €l personal regional del Ministerio
no tiene los recursos ni el tiempo paraincorporar los datos,24 y 5) los controles preventivos y de deteccion no han
logrado corregir estos problemas.2> Se han sugerido mejoras, como una mayor integracion de las bases de datos,
el uso de computadoras portétiles por parte del personal regional paraintroducir los datos de campo y transmitirlos
por via electronicadirectamente alas bases de datos centrales del Ministerio, mejor capacitacion y mas recursos.216

El gobierno federal también usa muchos sistemas de manejo de informacion importantes para las cuestiones
de cumplimiento. Una de las bases de datos més nuevas, creada para €l programa del NPRI, ilustra como se han
integrado y usado los datos multimedios en €l Ministerio del Medio Ambiente, en otros ministerios federalesy en
las provincias. Este sistema permite al NPRI transferir los datos que envialaindustria en disco a una base de datos
central, sin el riesgo de cometer errores al introducirlos manualmente.2” Como los informes del NPRI deben
actualizarse anualmente, |as instalaciones industriales pueden transferir los datos del afio anterior al programa de
coémputo del informedel afio en curso paraactualizarlos.28 En el Ministerio del Medio Ambiente, losdatosdel NPRI
se han usado para seleccionar sustancias con d objeto de evaluarlas, desarrollar opciones de contral, evaluar latoxicidad,
promover la prevencion de la contaminacion, evaluar las cargas de contaminantes en los Grandes Lagos y ayudar
alosinventarios de productos quimicos organi cos e inorganicos de | as organi zaciones internacional es. El Ministerio
de la Salud de Canada ha usado la informacion del NPRI para examinar emisiones de determinadas sustancias y

208 1d, en 1 (sefialaque e informe de la descargaindustrial directa se basa en datos de autorregul acién proporcionados por laindustria).

209 McAndrew, supra nota 59. Véase, también, Gary Gallon, Ontario Deregulation Continues: Ends Enforcement Under Federal Fis-
heries Act 1 (8 de septiembre de 1997) (se sefiala que Ontario ha reducido en 42% el presupuesto del MOEE y eliminado casi mil
empleos desde 1995).

210 KPM G, supra nota 197, en 30, 50.
211 |d., en 30, B-31.

212 |d., en 30, 75, B-26.

213 |d., en 75, B-21, B-25.

214 |d., en 74, B-25, B-31.

215 1d., en B-31 (se sefidla que las medidas preventivas incluyen capacitacion y control de laintroduccion de los datos en €l sistema, en
tanto que los de deteccién comprenden las quejas de los usuarios y larevision de errores de laintroduccién de datos).

216 |d. en 75-76, B-31.
217 NPRI Report, supra nota 171, en 4.

218 |d. Lainformacion que debe presentar cada plantaincluye las cantidades de emisiones ala atmésfera, agua o tierra de cada sustan-
ciamanufacturada, procesada o usada de cualquier otramaneraen laplanta. Id., en 123.
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evaluar la necesidad de estudios de posibles riesgos. Algunas provincias también han analizado los datos del NPRI

para establecer un nivel de referencia con el objeto de fijar |as prioridades de acciones futuras.® Sin embargo, no
todas las provincias ni regiones de una provincia usan los datos del NPRI.220 Ademas, la base de datos del NPRI

tiene sus problemas de control de calidad. Por giemplo, los errores en la informacion que proporcionaron mas de
100 instalaciones para € inventario de 1994 exigieron, luego de verificarla, un regjuste del 55% de las emisiones
reportadas.?2! Ademas, parece que no todas | as plantas presentan informes conforme a programa, a pesar de que en
1994 se observé un aumento del 14% con respecto al nimero total de plantas que los habian presentado en 1993.222
Estamayor coberturadel NPRI esesencial paralaintegridad del programa, pero no resuelve lacuestion del nimero
de plantas que pueden no estar cumpliendo el requisito de presentar informes. También se ha observado quelas plantas
presentan informes extemporaneos e incompl etos.22 Aunque estos problemas parecen tener solucién, ésta depende
primordialmente del grado en que las oficinas regionaes del Ministerio del Medio Ambiente logren estirar susya
de por si escasos recursos paraasegurar €l cumplimiento de los requisitos de presentacion de informes del NPRI.224

Evaluacion y presentacién de informes sobre el estado de cumplimento

L os gobiernos federal y provinciales de Canada publican cada vez més evaluaciones del estado de cumplimiento
delacomunidad regulada como resultado de las medidas de reglamentacién. Estas eval uaciones constituyen un punto
de referencia con respecto al cual se puede medir el desempefio del gobierno.

Variasoficinasregionales del Ministerio del Medio Ambiente elaboraron dgunos delos primerosinformes anuales
sobree estado del cumplimiento en el terreno federal 25 en |l os que se presentan los productos del programadeinspeccion
regional, como las inspecciones programadas y realizadas 26 asi como la frecuencia de inspecciones, 27 basicamente por
reglamento. En estosinformes se presentan tambiénlosresultados del programaen cuanto a nivel o tasasde cumplimiento
por reglamento?y, en dgunas regiones, por empresa?® y &reageografica? El formato, contenidoy detalle deestasinformes
variadeunaregion aotra !y también parece variar de un afio aotro en unamismaregion.z2 Ademas, no todaslas oficinas
regionales preparan informes anuaes sobre € estado de cumplimiento,?® aunque todas las regiones proporcionan
anual mente sus productos estadisticos, como el niimero de inspecciones realizadas conforme a cada reglamento.23#

29 |d.,, en4.

220 Entrevista con Greg E. Cheeseman, Head, Permit Fees and Non-Compliance /Appeals Unit, Envtl. Protection Dep’t, MELP, in Vic-
toria, B.C. (21 de mayo de 1997) (afirma que las oficinas regionales no usan los datos NPRI para fines de cumplimiento, sino la
informacion sobre |os permisos de manejo de desechos).

221 NPRI Report, supra nota171, en 3.

22 1d.,en2.
23 |4

224 Ontario Region, supra nota 104, en 9 (se sefidla que e programadel NPRI es uno de los que entraron en vigor en |os afios noventa
paralos cuales no se han otorgado nuevos recursos a las oficinas regional es).

225 Hearings 11, supra nota 94, en 6 (testimonio del sefior Vic Niemela, del Ministerio del Medio Ambiente de Canad, sefialando que
en 1992-93 la oficina regional del Pacifico y Yukon comenzo a generar informes sobre el estado de cumplimiento con tendencias
detalladas de cumplimiento).

226 \/éase, por ejemplo, Pacific and Yukon Region I1, supra el texto de la nota 79, en 4 (inspecciones previstas y realizadas de regla-
mentos de la CEPA), en 6 (inspecciones previstas objetivo y realizadas de |os reglamentos de la Ley de Pesca).

227 \/ éase, por gjemplo, Ontario Region, supra nota 104, en 10 (nGmero de inspecciones por reglamento en funcion del nimero de sitios
sujetos a reglamento).

228 1d., en 10.

229 pacific and Yukon Region |1, supra nota 79, en 60-69 (cumplimiento por empresas de |os reglamentos sobre los efluentes de las
fabricas de pastay papel).

230 \/éase supra texto que acompaiia las notas 113-116.

231 Compérese Pacific and Yukon Region |1, supra nota 79 (informacion detallada por reglamento y empresa, incluida la fecha de con-
trol de cada empresa en los sectores de mineria, pulpay papel y refinacion de petréleo durante el periodo 1993-1994), con Ontario
Region, supranota 104 (informacién resumida por reglamento y sector industrial sin referenciaalas empresasindividualmentey sin
incluir datos de vigilancia de ninguna empresa o sector industrial en 1996-1997).

232 \/éase supra nota 110.
233 \éase supra € texto delanota 111.
234 \/éase supra € texto delanota 112.
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Recientemente, el Ministerio del Medio Ambiente, en un intento por vincular €l estado de cumplimiento con
ciertos reglamentos prioritarios en €l pais, publicd un informe sobre sei s reglamentos con informacion de todas las
oficinasregionales.2® Esteinforme, el primero de una serie prevista, establece lafrecuenciade inspeccién paracada
reglamento y las tasas o nivel de cumplimiento por parte de la comunidad regulada.z® L as estadisticas del informe
sobrelastasas de cumplimiento sefialan que €l gobierno federal se propone ampliar losindicadores de cumplimiento
delosinformestradicionales de productos de cumplimiento, como e nimero de inspecciones realizadas, paraabarcar
informes sobre | os resultados de cumplimiento y sus tendencias. Pero paradar unaimagen mas completade lastasas
y tendencias, losinformes futuros deberian abarcar una sel eccién més ampliade | os reglamentos administrados por
el Ministerio del Medio Ambiente, 27 |os datos deberian ser mas recientes, 2 y deberian incluir informacién detallada
y datos de vigilancia por empresas. Aunque tal vez convendriaincluir informacion especifica por empresas en los
informes, las oficinasregionalesdel Ministerio, salvo algunas excepciones, no presentan estainformacion. Ademés,
el énfasisrelativamente reciente del Ministerio en seleccionar aciertosinfractores cronicos con el fin de aprovechar
al méximo los recursos de inspeccion, puede dificultar la determinacion de las tasas de cumplimiento reales de toda
la comunidad regulada, pues una muestra “concentrada’ de “infractores crénicos’, por definicion, no puede ser
representativa de toda la comunidad. Por lo tanto, si las tasas de cumplimiento aumentan, es dificil determinar s
mejoro el desempefio general de la comunidad regulada o si disminuy6 la precision.2

Lasituacion provincia respecto alaevauaciony losinformes sobrelas medidas de cumplimiento esmésvariada
Algunas provincias miden los resultados del cumplimiento einforman a menosunavez a afio, o con mésfrecuencia,
pero es menos probable que informen sobre los productos del cumplimiento. Otras provincias miden e informan
sobrelos productosy resultados del cumplimiento, aunque los segundos quizano seinformen con lamismafrecuencia
quelos primeros. Otras provincias no informan sobre ninguno, aunque es probable que si recopilen dichainformacion.

Columbia Briténica no parece medir ni presentar informes anuales sobre |os productos de cumplimiento de
sus programas de reglamentacién. Sin embargo, desde 1990 publica un informe de incumplimiento cada seis meses
en el que se enumeran lasinstal aciones cuyos antecedentes de cumplimiento durante el periodo del informe preocupa
al Ministerio Provincial del Medio Ambiente, porque no cumplen los requisitos de los reglamentos, permisos de
manejo de residuos, autorizaciones, 6rdenes, planes de manejo de residuos o certificados de operacién aplicabl es. 240
L as descargas en cuestion pueden ser a aire, al aguao a suelo.21 Como resultado de la preparacion de estosinformes,
el Ministerio halogrado recabar informacion sobre las tendencias de cumplimiento en la provincia en general 242

235 Compliance and Enforcement Report, supra nota 190, en 1. L os reglamentos examinados respecto a vertimientos al océano, efluen-
tes de las fébricas de pulpay papel, dioxinas y furanos de pasta y papel, amacenamiento de BPC, exportacién e importacion de
desechos peligrosos y sustancias que agotan el 0zono.

236 Id.

237 1d. Apéndice del informe que enumera méas de treinta reglamentos administrados por & Ministerio del Medio Ambiente de Canada,
aunque en el informe s6lo se abarcan seis reglamentos.

238 |d. Informe correspondiente a los afios 1992-1994.
239V éase supra €l texto de las notas 117-120.

240 v éase, por gjemplo, B.C. Ministry of Environment, Lands, and Parks, 14 Envtl. Protection Non-Compliance Report 2 (1997) [en
adelante 1997 Non-Compliance Report]. Véase también B.C. Ministry of Environment, Lands, and Parks, Procedure for the Inclu-
sion of Operations on the Envtl. Protection Non-Compliance Report 1-2 (1995) (entrelos criterios paraque seincluyan en el informe
de incumplimiento estan el exceder ciertos parametros en 15% de las muestras o |os datos de vigilancia tomados durante el periodo
de notificacion, toxicidad para més de un nimero determinado de peces, etcétera).

241 1997 Non-Compliance Report, supra nota 240, en 1 (se sefiala que 43 de las 111 operaciones citadas en el informe aparecen por pro-
blemas de drenaje municipal, 33 por emisiones atmosféricas, 17 por basuray desechos sélidosy 7 por otros problemas de incumpli-
miento, como sitios contaminados).

242 B,C. Ministry of Environment, Lands, and Parks, State of Environment Reporting 2 (1996) (se sefiala que desde 1990 més de 96%
de las operaciones autori zadas cumplen sus permisos; esto no incluye el cumplimiento de las autorizaciones, érdenesy reglamentos,
pues esta informacién no se recopil 6 antes de 1993).
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y por sector industrial, en los afios noventa, 2 asi como observar €l porcentaje de instalaciones que aparecen
repetidamente enlosinformes deincumplimientoy si deben ser objeto de acciones especia es.2* Seguin laseveridad
delainfraccién, lasinstalaciones pueden someterse a unaaccion de aplicaci on.2% Desde 1995 se publicapor separado,
y a mismo tiempo que e informe de incumplimiento, un informe sobre las acusaciones y las sanciones.?6 La
presentacion de informes de incumplimiento puede considerarse como un enfoque innovador y eficaz para medir,
evaluar, mejorar y presentar informacion sobre el estado de cumplimiento de lacomunidad regulada. Sin embargo,
el proceso no esta exento de dificultades. Como se sefial 6, se han identificado casos en que |l ostitulares de permisos
no aparecen en lalista de infractores aun cuando la evidencia sefiala que deberian figurar en ella.2” Se espera que
este problema se resuelva mediante el establecimiento de nuevos criterios que definan mejor o que constituye un
incumplimiento.24

Ontario tampoco parece medir ni presentar informes anual es sobre |os productos conforme a sus programas
de reglamentacion. Sin embargo, desde 1978 publica informes anuales de evaluacion del estado de cumplimiento
de las plantas industriales y municipales que descargan efluentes directamente a las aguas superficiadles de la
provincia.2* Anteriormente, en estosinformes se proporcionaba unaevaluacion general del cumplimiento delaindustria
en todala provincia,®° y por descargas.?! asi como informacion sobre 1) el cumplimiento de la planta durante los
tres afios anteriores; 2 2) las acciones de laindustriaparacorregir irregul aridades, 3y 3) las acciones del Ministerio
en respuestaainformes de infracciones de requisitos juridicos.2* Ademés, losinformes también incluian datos mas
detallados que mostraban las cargas y flujos promedio mensualesy anual es de contaminantes, asi como los requisitos
en materia de efluentes de cada planta.® Pero, desde mediados de |os afios noventa, se hareducido €l alcance de
losinformes anuales del Ministerio sobre las descargas de aguas residualesindustriales y municipalesy ahora solo
seinformasi la planta que descarga cumple la orden de control o certificado de aprobacion que sele expidid y las
acciones de cumplimiento que se toman pararemediar la situacidn.2%¢ El nuevo enfoque de informes no proporciona
unaevaluacion general del cumplimiento de todala provincia, no se hacen comparaciones con afios anterioresy no
sedan los datos detallados que contenian |os informes anteriores sobre | as aguas residual es. Como resultado de esos
cambiosalosinformes ahoraresultamas dificil medir o evaluar: 1) e estado de cumplimiento general delas entidades
gue descargan en todalaprovincia; 2) s latasade cumplimiento aumenta o disminuye con respecto a afios anteriores,
3) el estado de las descargas por planta o instalacion con referencia a los datos reales, pues esta informacion dejo

243 1d., en 1 (sefida que desde 1990 la tasa de cumplimiento de la industria de la pulpay papel ha aumentado, en tanto que la de las
municipalidades ha disminuido).

244 |d., en 2 (se sefiala que cada afio desde que comenzd el programa en 1990 més de 50% de | as operaciones enumeradas han figurado
en lalistaméas de unavez).

245 \/ éase supra nota 240.

246 \/éase infra parte IV.F.

247 KPMG, supra nota 197, en 30, 55-56, 77.

248 1d., en 56.

249 \/éase, por gjemplo, Ontario Compliance Assessment, supra nota 205, eniii, 3 (industrial).

250 1d., en 9-11 (se sefidlaque lasindustrias con descargas en 1991 cumplieron con limites individuales mensuales en 7,606 de las 8,486
veces que se controlaron o sea 89.6% de las veces, y el nimero de industrias en cumplimiento ese afio fue de 49.7%).

251 Ontario Ministry of the Environment and Energy, 2 Report on the 1991 Industrial Direct Discharges in Ont.: Data for Individual
Plant Performances(1993) 4-5 [en adelante Ontario Individual Plant Performances] (resumen de informacion sobre aguas residuales
de cada planta o instalacion que descarga, incluidos nombre y municipio, regiony distrito del MOEE, sector industrial, extension de
agua receptora, descripcion de la actividad industrial, sistemas y equipo de tratamiento de efluentes, tipo de flujo, medios de des-
carga, nimero de puntos de descarga, nimero de limites individual es mensual es excedidos con respecto al total de parametros men-
suales controlados, comentario sobre si € valor del contaminante excedio el limite, promedio mensual del flujo y carga de
contaminantes por fuente, toxicidad paralos pecesy datos sobre contaminantes que se controlan pero que no tienen limites estable-
cidos).

252 Ontario Compliance Assessment, supra nota 205, en el Anexo 1.

253 1d,, en el Anexo 2.

254 1d., en e Anexo 3.

255 |d., en 4. Véase también supra nota 251.

256 Ontario Ministry of the Environment and Energy, 1995 Waste Water Discharges Report 1 (1996).
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deincluirseenlosinformes, y 4) € desempefio de determinados sectoresindustriales o municipales. Ontario notiene
un programa de informacion para evaluar € estado de cumplimiento de empresas que descargan a otros medios
ambientales que no sean el agua.

Quebec mide su desempefio en materia de reglamentacion en términos de productos® y de resultados
cualitativos. L os productos de cumplimiento incluyen, por ejemplo, el nimero de inspecciones realizadas a afio
con respecto a cada reglamento.2 L os resultados de cumplimiento incluyen el estado anual de cadaempresaen un
sector industrial en particular, con ciertos parametros de descarga en diversos medios ambiental es.2° Estas eval uaciones
del cumplimiento de lalegislacion ambiental, que se publican anualmente desde final es de los afios ochenta sobre
ciertos sectores industrial es, 2! también proporcionan una apreciacion de las tendencias globales de cumplimiento
del sector en cuestién en todalaprovincia?? y comparaciones anual es del desempefio individual de las empresas.263

4.4.3 Efecto de las lagunas de reglamentacién en la determinacién del cumplimiento

Existen varias|agunas en | os sistemas de reglamentacion canadienses, tanto federal como provinciales, que pueden
reducir laprecisién de las medidas gubernamental es para eval uar  estado de cumplimiento de lacomunidad regulada.
En primer lugar, puede haber instal aciones que carecen de permisos porgue son desconocidas® o porque, debido
asu pequefia cantidad de descargas, quedan exentas del requisito de obtencion de permisos.265 Asimismo, esposible
que las plantas desconocidas por los reguladores no cumplan los requisitos de la presentacion de informes que se
exigen aesetipo deinsta aciones? y, por lo tanto, puede ser dificil, o imposible, determinar su grado de cumplimiento.
En segundo lugar, puede haber instal aciones que no requieren aprobaci 6n para operar y cuyo grado de cumplimiento
podria medirse indirectamente, como ocurre con |las que no descargan directamente a las aguas superficiales, sino

257 Véase, por gjemplo, Québec Ministere de I’ environnement et de la faune, Rapport Annuel 1995-1996, 28 (1996).

258 \/éase, por gjemplo, Québec Ministere del’ environnement et de lafaune, Bilan Annuel de conformité environnementale: secteur des
pates et papiers 1993 (1995).

259/ éase supra nota 257. También se hacen inspecciones conforme a directrices, politicas u otras autoridades. Id.

260 \/éase supra nota 258 en 105 (agua), 133 (aire). Los pardmetros que se miden en las descargas a agua de industria de pastay papel,
por gjemplo, incluyen solidos en suspencion y demanda bioquimica de oxigeno.

261 \/éase también Quebec Ministere de I’ environnement et de la faune, Bilan annuel de conformite environnmentale: secteur minier
1993 (1996).

262 \/ éase supra nota 258, en 23-28.
263 |d., en 113-117.

264 \/ éase por gjemplo KPM G, supra nota 197, en 43 (se sefial a que se considera que en Columbia Britanica alrededor de lamitad delas
descargas, 3,500 de un total estimado de 7,000, no esta sujeta a permiso segun el régimen vigente, por lo que se hace caso omiso de
las instalaciones que las generan pese a que técnicamente infringen laWMA). Es probable que muchas jurisdicciones de Canada
tengan el mismo problema en distintos grados.

265 v éase, por gemplo, Bill 57, Environmental Approvals Improvement Act, 1996, 36th Leg., 1st Sess., 45 Eliz. |1, Parte | - EPA, ss.
175.1, 176; Parte || - OWRA, s. 76 (Royal Assent, June 5, 1997) (en que se exime a ciertas clases de actividades de los requisitos de
obtener certificados de aprobacion y se estipula qué otras si deben obtenerlos). V éase también Ontario Ministry of the Environment
and Energy, Responsive envtl. Regulation 24-25 (1996) (se sefiala que e MOEE se propone eliminar |os requisitos de obtener certi-
ficados de aprobacion para ciertas actividades cuyo efecto ambienta esinsignificante y considerar que algunas otras queden sujetas
a una aprobacién normalizada obviando la necesidad de aprobaciones especificas para cada caso). Aunque las enmiendas de la Ini-
ciativade ley 57 no eliminen ciertos requisitos de notificacion, vigilancia o mantenimiento de registro, lanuevaley si impide que se
entablen acciones judiciales contrala provincia de personas cuya propiedad pueda dafiarse como resultado de las actividades que las
enmiendas eximen de la necesidad de obtener aprobaciones, licencias o permisos (EPA, s. 177.1; OWRA, s. 78). Este impedimento
paraentablar procesos civilesindicaque la provincia no confia totalmente en que | as exenciones contengan normas ambiental es ade-
cuadas o en que la comunidad regulada las cumpla.

266 \/éase supra e texto de |as notas 222-224 (sin notificacion al NPRI).
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asistemas conectados alas plantas municipal es de tratami ento de aguas negras.?” En tercer lugar, puede haber plantas
sujetas aregulacion o aprobacién que los gobiernos federal y provinciales no inspeccionan con regul aridad por tener
un grado de cumplimiento tradicionalmente alto, por la escasez de recursos publicos o porque se considera que sus
descargas no son una prioridad.28 L os problemas vincul ados a esta clase de descargas podrian aminorarse en lamedida
en quelaplantaquelasrealizatenga, por otraparte, laobligacion de proporcionar datos de autorregulacion al gobierno
y haya personal gubernamental para revisar o hacer €l seguimiento de esos datos. Sin embargo, es dificil evaluar
globamente lamagnitud y e efecto acumulativo de esas lagunas en la calidad de |as mediciones gubernamentales
del desempefio en materia de cumplimiento.

Panorama general del papel federal y provincial en la medicién de la aplicacién

Una de las primeras politicas en Canada sobre € tema de la proteccion ambiental fue la politica de aplicacion y
cumplimiento del Ministerio del Medio Ambiente de Canadd, de 1988 formulada junto con la entrada en vigor de
laCEPA2y que habiasido precedida por las preocupaci ones expresadas durante afios por 10s 6rganos consultivos,
respecto a “nivel inadecuado de aplicacion delasleyesy reglamentos destinados a proteger lacalidad del ambiente”’.270
Lapolitica estipulabalos principi os de aplicacion,2”* especificaba e personal de aplicacion y sus responsabilidades, 27
enumeraba criterios para responder a las infracciones?® y establecia las medidas disponibles para €ll0.2# En las

267 OWRA, R.S.0. 1990, c.0.40 853 (6) (diversas exenciones del requisito de obtener un certificado de aprobacion para obras de alcan-
tarillado, incluso obras privadas disefiadas para el tratamiento parcial de aguas negras que se desagiien o descarguen a un drenaje
sanitario). Desde hace algiin tiempo, Ontario ha reconocido que es necesario controlar las descargas de aguas toxicas y contamina-
das alos sistemas de al cantarillado municipales que, como descargas indirectas, que no hace la industria directamente a las exten-
siones de agua, no estan sujetas a requisito de obtener una aprobacion conforme ala OWRA. Véase, por ejemplo, Ontario Ministry
of the Environment, Municipal-Industrial Strategy for Abatement (MISA) - Controlling Industrial Dischargesto Sewers 6, 7, 12, 19
(1989). Aunque las descargas indirectas han estado sujetas desde hace mucho alos reglamentos municipales sobre el uso del acan-
tarillado, basados en un reglamento tipo preparado por el MOEE, hay problemas. En primer lugar, no sustituyen a propuesto, pero
nunca promulgado, reglamento MISA sobre descargas indirectas, destinado a complementar, si ho asustituir, 10s reglamentos muni-
cipales. En segundo lugar, el enfoque a base de reglamentos municipal es asignalaresponsabilidad de regular una parte considerable
de la contaminacion toxica que se descarga en aguas provinciales a nivel de gobierno, las municipalidades, que menos jurisdiccion
tiene para controlar el problema. Las propias municipalidades han sufrido una pérdida considerable de ingresos y répidos cambios
de organizacion por la disminucion de los pagos de transferencia de la provincia, 10s recortes presupuestarios y la reestructuracion
de personal y territorial, y por la delegacion de nuevas responsabilidades que hacen dudoso que de ellas pueda depender el control
principal de las descargas indirectas.

268 /éase, por gjemplo, Ontario Region, supra nota 104, en 6 (no hubo inspecciones en 1996-1997 en relacion con la concentracion de
fosforo ni las normas sobre gasolina conforme ala CEPA).

269 Environment Can., supra nota 30, en 1.

210 Canadian Envtl. Advisory Council, Enforcement Practices of Environment Can. i, 1 (1985) (referido también al estudio sobre los
afios setenta por una comision de reforma de laley federal, el cual destacabala desigual aplicacion de sanciones contralaindustria,
apesar de un patrén persistente de incumplimiento en todo el pais de las normas federales sobre efluentes, y sefialaba que los pro-
cedimientos legales se dirigian a derrames poco comunes, que duraban unas cuantas horas o dias, en vez de alas descargas continuas
resultantes de deficiencias inherentes a los propios procesos industriales, y que representaban infracciones constantes); y Canadian
Envtl. Advisory Council, Review of the Proposed Envtl. Protection Act 38 (1987).

271 Environment Can., supra nota 30, en 9 (que la aplicacion se realice de manera equitativa, predecible y uniforme; con énfasis en la
prevencion del dafio al medio ambiente; que se examine toda presunta infraccin tomando medidas conformes alapolitica; y quelos
encargados de |a aplicacion promuevan la notificacion de las presuntas infracciones).

272 1d., en 39 (especidistas en investigacion y, donde sea necesario, inspectores designados para realizar investigaciones, cateos, obte-
ner 6rdenes de cateo y confiscar y detener todo lo que pudiera vincularse ala comision de un delito).

273 1d., en 43 (entre los factores que deben considerarse para decidir qué accion de aplicacion debe tomarse respecto alas infracciones
estén € tipo de lainfraccion, la efectividad para obtener el resultado deseado en el infractor y la uniformidad en la aplicacion).

274 1d., en 44-55 (las respuestas a las infracciones incluyen amonestaciones, instrucciones de los inspectores, boletas de infraccién,
6rdenes del ministro, interdictos, enjuiciamientos, sancionesy érdenes judiciales sobre sentenciasy juicios civiles dela Corona para
recuperar 10s gastos).
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provincias también se han formulado politi cas semejantes, precedidas por preocupaciones piblicas similares,?’s para
definir la aplicacion?s junto con sus principios?”” y acciones.2’

Varias caracteristicas de la legisacion federa y provincial en materia ambiental implican la preparacién de
medidas de desempefio de la aplicacion. En primer lugar, una caracteristica clave de las leyesfederales (laCEPA y
laLey de Pesca) es que la aplicacion de normas ambiental es entrafia primordialmente el uso de reglamentacion o
prohibiciones estatutarias de orden y control, cuyas infracciones se enjuician en los tribunales, practicamente de la
mismamaneraque los delitos penales.27? Este proceso es costoso, lento y requiere unapreparacion intensivay muchos
recursos.2® El Ministerio de Justiciatomaladecision de entablar unjuicioy no el de Medio Ambiente.28t Ademas,
el éxito delaaplicacion delalegislacion ambiental, en Ultimainstancia, no lo determinaninguna de esas dos entidades,
sino el tribunal provincial o el juez de apelacion designado paraconocer del asunto, y aungue en laactualidad existe
muchajurisprudenciafederal en materiaambiental 262 lamedicion del desempefio en relacidn con infracciones graves
podriatardar afios, pues la solucién de los casos puede requerir todo ese tiempo. En segundo lugar, comparada con
lalegislacion federal en materiaambiental, una caracteristicade lalegislacion provincia es que los mecanismos de
aplicacion en caso deinfracciones son més diversos eincluyen, ademas del proceso penal, 6rdenes administrativas,
directivas, multas por infracciones menores, cancelacion de permisos o autorizaciones 'y, en algunas provincias,
sanciones pecuniarias administrativas. Estafacultad pararesponder alasinfracciones con una serie de medios ofrece
a las provincias méas opciones de aplicacion, la capacidad de tratar las infracciones moderadas antes de que sean
més gravesy unamayor variedad deinstancias para proceder contralosinfractores. Como consecuencia, a remediar
lasinfracciones delasleyes provinciales puede medirse mas répidamente el desempefio, pero es unatareamés compleja
porque abarca toda una serie de opciones de aplicacion.

Estas diferencias de | os regimenes juridicos podrian adquirir mayor importancia en el futuro en lamedidaen
la que los acuerdos entre el gobierno federal y las provincias transfieran a éstas la responsabilidad de aplicar los
requisitos federales, o en la medida en que los requisitos provinciales sustituyan a los federales.

275\ éase, por ejemplo, LindaNowlan, Public Participation in Enforcement of Environmental Standards in British Columbia, ponencia
presentada a la First North American Conference on Environmental Law, en First North American Conference on Environmental
Law-Phase I1: Towards Effective Mechanisms for Public Participation, (1993), en 111-112 (con unaresefia de |os problemas de apli-
cacion en laprovincia). Véase también Kitamaat Village Council v. B.C. (Ministry of the Environment, Lands, and Parks), apelacion
No. 92/25 (B.C.E.A.B. 13 de septiembre de 1993) (en el que se resefian los problemas de cumplimiento de los permisos y se sefida
que al otorgar un permiso el Ministerio tiene la obligacion de aplicar sus términos'y condiciones).

276 \/éase supra el texto de la nota 32. Véase también Ontario Ministry of the Envit and Energy, Compliance Guideline: Guideline F-2
1 (1995) [en adelante Ontario Compliance Guideling] (en el que la aplicacion se define como lainvestigacion que efectlia e perso-
nal de lalnvestigations and Enforcement Branch (“|EB”) del MOEE, para determinar si hay bases razonables para levantar cargos a
fin de sancionar e incumplimiento u obligar a que se cumplan los requisitos legales y reglamentarios, o para que cualquier funcio-
nario provincia designado expida una boleta de infraccion o citatorios de acuerdo con laley provincial de infracciones.

Ontario Compliance Guideline, supra nota 276, en 20-21 (se indica que €l Ministerio actuara conforme alos siguientes principios de
aplicacion: 1) todo las personas gozan de la misma proteccion y de los mismos beneficios ante laley y conforme aella; 2) los enjui-
ciamientos seran resultado de un dictamen bien fundado del personal delalEB y del gercicio apropiado de la discrecién procesal
del abogado del Ministerio; 3) cuando se decida no tomar una accién de aplicacion, deberan consignarse lasrazones en el expediente
delainvestigacion, y 4) laaplicacion serd equitativa, no discriminatoriay justa de manera que promuevay protejael interés pablico.
278 \/éase supra €l texto de lanota 33.

29 Environment Can., Reviewing CEPA, The Issues #14: Administrative Monetary Penalties - Their Potential Usein CEPA 3-6 (1994)
[en adelante Administrative Monetary Penalties)].

280 Hearings I, supra nota 71, en 23 (testimonio de Mr. Pascoe, Environment Can.). V éase también Gov't Response, supra nota 86, en
35 (se sefiala que | os funcionarios encargados de la reglamentacion mencionan con frecuenciala complejidad, el costo y lalentitud
delosjuicios como factores clave de larelativa falta de actividades formales de aplicacion de |los programas de reglamentaci én).

281 Hearings |, supra nota 71, en 17 (testimonio de Mr. Pascoe del Ministerio del Medio Ambiente de Canada, donde se sefiala que la
informacion que aporta este Ministerio puede influir en la decisién del Ministerio de Justicia de proceder aun juicio).

282 \/éase, por ejemplo, D.D. Graham Reynolds & Fergus O’ Donnell, Overview of Federal Environmental Law: A Prosecutor’s Pers-

pective, pronunciado ante el Canadian Institute (28 de octubre de 1996), en Envtl. Law, Regulation and Management, Octubre de
1996, en 16-35 (se resefian | os principal es casos resueltos conforme ala CEPA y la L ey de Pesca).

27
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Enfoques para medir el desempefio de la aplicacion

Paramedir & desempefio delosgobiernosfederal y provinciaes enlaaplicacién delalegidacion ambienta esnecesario
considerar: 1) el papel delasinvestigaciones en el proceso; 2) laformaen laque se preparan y usan las medidas de
aplicacidn, y 3) losresultados. A continuacion se resume la experiencia adquirida hasta la fecha.

Investigaciones

Lafacultad de realizar investigaciones es un elemento importante en laaplicacién delalegisiacion federd y provincial
para €l control de la contaminacién considerada en este estudio. Una investigacion implica recolectar, de diversas
fuentes, evidencia e informacidn relativas a presunta infraccion,?y es distinta de una inspeccion, cuyo objeto es
asegurar gque se estén cumpliendo los requisitos legal es.2#* Aunque en la mayoria de las politicas y procedimientos
administrativos federalesy provincial es se distingue expresamente entre inspecciones e investigaciones, 2> en general,
en lalegislacion ambiental no se hace esa distincion. La CEPA, por ejemplo, solo designa inspectores?® y, por |o
tanto, a primera vista asigna las facultades tanto de inspeccion como de investigacion.2” Algunos tratadistas han
comentado respecto alareglamentacion ambiental delas provincias®® que el personal deinvestigaciony aplicacion
no tiene facultades de inspeccin sin orden de cateo?®® y que para efectuar un cateo legal deloslocalesde unaempresa,
conforme ala Cartade Derechosy Libertades, tales funcionarios deben obtener una orden.2 Enlapractica, lapolitica
federal de aplicacion y cumplimiento, por jemplo, reconoce que segun laley sélo hay dos casos en los que puede
efectuarse unainvestigacion: 1) si hay motivos razonables parapensar que se hacometido unainfraccién; o 2) cuando
dos residentes canadienses mayores de 18 afios solicitan a Ministerio que investigue una presuntainfraccion de la
ley.21 Sin embargo, el gobierno federal también ha propuesto enmendar la CEPA para crear una nueva categoriade
funcionario, un investigador, cuya funcion principal seria investigar presuntas infracciones. Estos investigadores
tendrian todas las facultades de los inspectores y, ademéas, ciertos poderes, similares alos de |os agentes del orden
publico, tales como natificar un citatorio y obtener 6rdenes de cateo, incluidas las denominadas “tel edrdenes” .22
Se espera que con tales propuestas no solo se resuelva cualquier preocupacién sobre la diferencia entre inspector e
investigador, sino también se mejoren en generd las facultades de aplicacion de la CEPA .2%3

La autoridad para investigar es una de las primeras facultades de aplicacion que los gobiernos federa y
provinciales gercen para tratar presuntas infracciones a lalegislacion ambiental. El informe anual del nimero de
investigaciones fue uno los primeros productos estadisticos de los gobiernos para medir su desempefio en materia

283 Environment Can., supra nota 30, en 39; Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 3-1 (se sefiala que una investigacion es una acti-
vidad de recoleccion de evidencia emprendida a partir de indicios razonables de que se ha infringido la ley, para comprobar o des-
cartar la presuntainfraccion basandose en evidencia admisible para las acciones de aplicaciéon); y B.C. Inspection and Investigation,
supra nota 75, en 2 (se sefiala que unainvestigacion entrafia un proceso sistemético de acopio de evidencia e informacion pertinente
auna presuntainfraccion de laley). De acuerdo con R. v. Potash (1994), 91 C.C.C. 315, 322 (S.C.C)).

284 potash, 91 C.C.C. en 322,

285 \/éase, por giemplo, B.C. Inspection and Investigation, supra nota 75, en 1-2.
286 S.C. 1988, ¢. 22, 5. 99.

287 \/ éase supra € texto de las notas 67-69.

288 EPA, R.S.0. 1990, c. E.19, s. 156 (otorga amplios poderes a los funcionarios provinciales para entrar en una propiedad privada para
realizar unainspeccion con el propésito de hacer cumplir lalegislacion). V éase también EPEA, SA. 1992, c. E-13.1, s. 188.

289 En 1985, el MOEE establecio la |EB para efectuar investigaciones y preparar juicios por actividades ilegales en materia ambiental
delos sectores publico y privado; asi como para proporcionar lainformacion que requieren los fiscal es para presentar |os casos ante
los tribunales. Ontario Ministry of the Environment, Offences Against the Environment: Envtl. Convictions in Ontario - 1991 8
(1991) [en adelante Ontario Envtl. Offences].

2% Bruce McMeekin & Tamara Farber, Dealing With Environmental Inspections and Investigations: How and When to Say “ No”,
ponencia presentada en el Canadian Institute (29 de octubre de 1996) en Envtl. Law, Regulation and Management, octubre de 1996,
16-17.

291 Environment Can., supra nota 30, en 39. Véase también CEPA, S.C. 1988, c. 22, s. 108 (se autorizan solicitudes de investigacion).
292 Gov’t Response, supra nota 86, en 40-41. Véase supra nota 92, Iniciativa C-74, 35th Parl., 2nd Sess,, s. 217 (1996).
293 |nspectors’ Powers, supra nota 88, en i, 10-11.
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de aplicacion.2®* Ante las actuales preocupaciones por reducir el tamafio del gobierno, €l reto federal y provincial
es mantener las mismas investigaciones, pero con menos recursos.?%

Desarrollo y uso de medidas de aplicacion

Laformaen quelosgobiernosdesarrollan y usan |as medidas de aplicacion tiene dos aspectos: 1) lostipos de medidas
disponibles, y 2) losinformes gubernamental es sobre lafrecuencia con la que usan esas medidas. Estos dos aspectos
Se examinan a continuacion.

Tipos de medidas

Losgobiernosfederal y provinciales disponen de variostipos de medidas de aplicacion. SegiinlaCEPA, por gemplo,
setienen las siguientes respuestas en caso deinfracciones. 1) amonestaciones; 2) érdenes delosinspectores; 3) multas;
4) decretos ministeriales; 5) interdictos; 6) procesos penales; 7) sancionesy ordenes judiciales por una sentencia,
y 8) juicio civil delaCoronapararecuperar costos.2% En |la préctica, las amonestacionesy |os procesos penal estienden
aser las medidas que més se usan.2” L os funcionarios federal es consideran que las amonestaciones han surtido muy
buen efecto disuasivo en la comunidad regulada,?®® mientras que las 6rdenes se han utilizado poco, ya que solo se
pueden emitir en casos que representen un peligro inminente para la salud humana o el medio ambiente debido a
la préxima descarga de una sustancia toxica controlada.2® Estos funcionarios opinan también que hay una gran
diferenciaentre los recursos necesarios paralas amonestacionesy 10s que se requieren paralos procesos penal es.3%

Dadas las preocupaciones gubernamentales por las pocas opciones de aplicacion, los funcionarios federales
han indicado que desearian contar con medidas, como sanciones administrativas pecuniarias, paraaplicar losrequisitos
delaCEPA .3 |_as sanciones administrativas seimponen por unainfraccion y se determinan por medio de un proceso
administrativo, y no con juicios o audiencias en lostribunal es.3%2 Una comision permanente del Parlamento haavalado
este tipo de sanciones pararesol ver |os problemas actual es de aplicacién dela CEPA, debidos aque estaley sebasa
en un modelo de sanciones penales.3® A pesar del apoyo para agregar las sanciones administrativas a las opciones
delaaplicacién delaCEPA, lasenmiendas alaley propuestas afines de 1996 por el gobierno federal no incluyeron
esta posibilidad, pero, en cambio, en el nuevo proyecto de ley CEPA si se incluyeron otras medidas de proteccion
ambiental. En esas medidas se prevé que algunosinfractores, después de presentar ciertainformacion, puedan negociar
con € gobierno federa la rectificacion de las infracciones, evitando asi |os procesos judiciales.3 La decision del
gobierno federal de no incluir las sanciones administrativas en lainiciativa de ley parece reflgjar laincertidumbre

294/ éase supra nota 70 (estadisticas anual es sobre investigaci ones desde que la CEPA entré en vigor en 1988). V éase también Memo-
randum from Bill Cockburn, IEB, MOEE to Tom Coape-Arnold, policy development branch, MOEE (13 de junio de 1997) (en los
archivos del autor) (sefialaque la |EB ha proporcionado estadisticas de investigacion en Ontario desde 1985).

2% Ontario Region, supra nota 104, en 9 (sefiala que la seccién encargada de |as investigaciones regionales del Ministerio del Medio
Ambiente de Canada no tiene personal suficiente y requerira més recursos conforme se promulguen més reglamentos).

2% Environment Can., supra nota 30, en 44-55.

297 v éase € Anexo 2 de este estudio.

298 Hearings|, supra nota 71, en 19 (testimonio del Sr. Pascoe, Ministerio del Medio Ambiente de Canadd).

299 Hearings I, supra nota 94, en 7 (testimonio del Sr. Niemela, Ministerio del Medio Ambiente de Canadd).

300 Hearings|, supra nota 71, en 23 (testimonio del Sr. Pascoe, Ministerio del Medio Ambiente de Canadd).

301 |d. en 20, 23. Véase también Hearings 111, supra nota 156, en 10 (testimonio del Sr. Patzer, Ministerio del Medio Ambiente de
Canadd); y Administrative Monetary Penalties, supra nota 279, en 1, 10-11 (se sefidaque las ventajas de lasAMP incluyen unamas
répiday unamayor posibilidad de respuesta, sancion, eliminacion de los beneficios del incumplimiento, capacidad de adaptar la san-
cion alagravedad del dafio y promocion de medidas de reparacion efectivas).

302 Gov't Response, supra nota 86, en 34.

303 House of Commons Standing Comm., supra nota 43, en 247-249 (se sefiala que muchos de los problemas que se enfrentan actual -
mente respecto a la aplicacion de la CEPA se deben a que esta ley prescribe sanciones penales; que el estigma de un delito penal
explica, en parte, la renuencia de muchos funcionarios a aplicar la reglamentacion de manera estricta; y que varios de esos proble-
mas pueden resolverse introduciendo un sistema de sanciones administrativas parala mayoria de las infracciones ala CEPA, reser-
vando sdlo paralas infracciones mas flagrantes el tratamiento de delitos penales. V éase también CEPA EVALUATION REPORT,
supra nota 119, en 89-90.

304 v/ éase supra nota 92, iniciativa C-74, 35th Parl., 2nd Sess,, s. 296 (1996).
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respecto a su constitucionalidad conforme alalegislacion ambiental federal 2% pese a que se usan en otras areas del
derecho federal, como aduanas, impuesto sobre larenta, seguro de desempleo y agronautica.3 Unadecision reciente
dela Suprema Corte de Justiciade Canada, en laque se sostuvo la constitucionalidad de ciertas disposiciones sobre
sustancias téxicas de la CEPA, Unicamente a base del poder del derecho penal puede reforzar 1a opinién federa de
gue lalegislacion basada en este poder no puede incluir en su ambito medidas administrativas de aplicacion.3?

L os gobiernos provinciales disponen de varias medidas de aplicacion. En Alberta, por ejemplo, las opciones
son: 1) amonestaciones; 2) multas; 3) érdenes de gecucion; 4) sanciones administrativas; 5) procesos penales;
6) ordenes judiciales, y 7) cancelacion de autorizaciones o certificados.3® Con excepcion de las sanciones
administrativas, la mayoria de las demés provincias utilizan medidas similares.

Seglin lalegislacion de Alberta para el control de la contaminacion, el establecimiento y uso de sanciones
administrativas es un precedente més bien reciente, pero significativo, que podriainfluir en el establecimiento de
tales medidas en otras provincias.2® La EPEA autorizaa Ministerio de Proteccion Ambiental aestablecer sanciones
administrativas por infracciones especificas delaley y |osreglamentos.31° Segun €l régimen de Alberta, unasancién
administrativaeslamultaqueimponed director provincia de control delacontaminacién cuando una personainfringe
laley o los reglamentos. El director puede optar por imponer una sancién administrativa en lugar de entablar un
juicio contrael infractor.31! El prop6sito de unasancién administrativaesevitar el tiempo 'y los costos de un proceso
judicia en caso de infracciones menores.32 La sancién se impone en dos etapas. en la primera, la pena basica se
determina con un cuadro o matriz, donde se compara el posible dafio al ambiente como resultado de la infraccién
y la desviacion real respecto a los requisitos legales. Cada parte de la matriz se divide en tres categorias: mayor,
moderaday menor.313 En la segundaetapa, € director puede modificar |a pena después de haber considerado factores
como: 1) laimportanciadel cumplimiento parael plan de reglamentacion; 2) €l grado de premeditacion o negligencia;
3) cualquier atenuante de la infraccion; 4) los antecedentes de incumplimiento; 5) cualquier beneficio econémico
derivado delainfraccion, y 6) cualquier otro elemento que considere pertinente.314 Lasancién méaxima por infraccion
es de $5,000.00 por cada dia en que ocurre o persiste la infraccion.3!5 La persona que recibe una notificacion de
sancion administrativa puede impugnarlaante el tribunal provincia de apel aciones ambientales, que emitirdunfallo

305 Gov’'t Response, supra nota 86, en 35 (se sefialan las propuestas del gobierno federal paraincluir las AMP entre las reformas ala
CEPA, cuando €llo sea constitucionalmente posible).

306 Administrative Monetary Penalties, supra nota 279, en 6-7.

307 v/ éase supra € texto de lanota 13 (Hydro Quebec, 18 de septiembre de 1997).

308 Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 8-1. Véase también supra €l texto de lanota 33.

309 British Columbia ha preparado documentos en apoyo del establecimiento de sanciones administrativas en la legislacion provincial
para el control de la contaminacion. Véase, por eiemplo, B.C. Environment, Administrative Penalties: Potential Applicationin B.C.
Envtl. Protection Legislation 2 (1991). Véase también B.C. Ministry of the Environment, Lands, and Parks, Administrative Penalties
1(1996) (donde se consigna que la provincia esté considerando incluir sanciones administrativas en su legislacién ambiental). La
provincia ya utiliza sanciones administrativas en su legislacion sobre practicas silvicolas. Forest Practices Code of B.C. Act, S.B.C.
1994, c. 41, parte 6, div. 3.

310 EPEA, S.A. 1992, c. E-13.3, ss. 223, 225.
311 Alta. Envtl. Protection, Administrative Penalties 1 (1994).

312 Alta. Envtl. Protection, supra nota 32, en 8-2. Véase también Administrative Penalties, supra nota 307, en 1-2 (donde se enumeran
las clases de infracciones para las cuales se pueden aplicar sanciones administrativas, entre ellas: no iniciar o continuar una activi-
dad con el permiso autorizado, liberar a medio ambiente cantidades, concentraciones o niveles no autorizados de sustancias que
pueden provocar un perjuicio, proporcionar informacion falsa o engafiosa, no proporcionar lainformacion que exige laley, infringir
un término o condicién de una autorizacion, variacion o calificacion, infringir una disposicién de proteccion a ambiente).

313 EPEA, Administrative Penalty Regulation, Alta. Reg. 143/95, as am., s. 3(1), Tabla.

314 1d.,, s. 3(2).

315 1d.,, s. 3(3).
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definitivo al respecto.3:6Los primerosfallos de lostribunales en Albertadl” y ColumbiaBritanica, que tiene un régimen
de sanciones administrativas en rel acion con las practicas forestal es,318indican que esta medida de aplicacién podria
ser un enfoque sencillo y efectivo para alcanzar os objetivos de aplicacion provinciales.

I nforme sobre los resultados de la aplicacion

En €l nivel federal y en lamayoriade las jurisdicciones provinciales se presentan informes sobre los resultados de
laaplicacién de cuando menos a gunos tipos de medidas. El gobierno federal, por €jemplo, informaanualmente sobre
el nmero de amonestaciones, érdenes, procesos iniciados y sentencias dictadas conforme ala CEPA y aLey de
Pesca.31® Otro documento, que actualiza periddicamente la oficina nacional de aplicacion del Ministerio de Medio
Ambiente desde 1988, contiene muchos detalles sobre todos | osjuiciosiniciados, € monto de las sanciones pecuniarias
y otros aspectos de la conclusion de |os casos region por region.32

Deigual manera, algunas provincias informan sobre una variedad comparativamente amplia de productos de
la aplicacion. Alberta, por giemplo, informa anualmente sobre el nimero de sanciones administrativas, 6rdenes,
infracciones, amonestaciones, cargos levantados y procesados, asi como multasy sancionesimpuestas.3?! Laprovincia
también informasobre el nimero de sitios contaminados que deben rehabilitarse.32 En estosinformes anualestambién
seidentificaalaempresa o persona acusada o sancionaday se dan |os pormenores del caso.3%

Otras provincias informan anual mente sobre algunos productos de la aplicacion y no sobre otros. Columbia
Britanica, por e emplo, publica cada semestre un informe resumido de los cargos y |as sanciones. En el informe se
identifica a la planta o persona acusada y se describe la infraccion.* La provincia también produce estadisticas
combinadas sobre los resultados de aplicacion, como los cargos levantados y multas impuestas por cada ley o
reglamento, de todo el periodo de 1990 alafecha.3%

Quiz& el gjemplo mas antiguo de informes provinciales de ciertos productos de laaplicacion sea el de Ontario,
queal parecer estambién laprimeraprovinciaque dej6 de publicar esainformacion. De 1991 21994, Ontario publicd
un informe anual sobre |os alegatos de la Corona, asi como |os cargos, condenas y multas que impuso conforme a
lasleyes ambiental es de laprovincia.3® En losinformes también seidentificabaalas personasy empresas acusadas
y se daban detalles de la conclusién de cada caso. Ademas, se describian brevemente las principal es tendencias en
las condenas alos infractores seguin los casos presentados en € informe anual 327 La publicacion de estos informes

816 SA. 1992, c. E-13.3, s. 84 (1)(K).

317 v éase, por gjemplo, Superior Vet and Farm Supply v. Director of Pollution Control, Alta. Envtl. Protection, Apelacion No. 96-078,
en 21 (Alta. E.A.B. 10 de abril de 1997) (se sostiene que paralograr el propdsito de la EPEA de proteger €l ambiente e impedir un
perjuicio futuro, las sanciones administrativas deben ser 10 suficientemente elevadas para que quienes infrinjan laley sin unaexcusa
razonable no puedan descontar la sancién como un gasto aceptable por el dafio causado, independientemente de que €l infractor haya
obtenido algin beneficio econémico).

318 MacMillan Bloede! Ltd. v. B.C. (1997), 23 C.E.L.R. (N.S.) 47, 68-69 (B.C. Forest App. Comm.) (se sostiene que el objetivo de las
sanciones administrativas es alcanzar las metas de sanciones efectivas, certeza de las consecuencias y una respuesta prontay segura
aquienesinfrinjan laley, y que la defensa de debida diligencia no proceda en la determinacion de si ha habido unainfraccién y de
s debe imponerse una sancién).

319 v éase supra nota 70. Véase también el Apéndice |1 de este estudio.

320 Office of Enforcement, Environment Can., Legal Activities: List of all Prosecutions Since 1988 Under CEPA and the Fisheries Act
(1996).

321 Alta. Envtl. Protection, Enforcement of the Envtl. Protection and Enhancement Act: Sept. 1, 1993 - Dec. 31, 1995 1-1 (1996).

322 Alta. Envtl. Protection, Enforcement of the Envtl. Protection and Enhancement Act: Jan. 1 - Dec. 31, 1996 ii (1997).

323 1d.

324 \/ éase, por ejemplo, B.C. Min. of Environment, Lands, and Parks, Charges and Penalties Summary Under Environmental Protection
Legislation 1-33 (1997).

325 B.C. Min. of Environment, Lands, and Parks, Enforcement Statistics for 1990 -1991 to 1995 - 1996 1-2 (1996).

326 \/éase, por gjemplo, Ontario Envtl. Offences |, supra nota 289; y Ontario Ministry of the Environment and Energy, Offences Against
the environment: convictionsin 1994 (1994) [en adelante Ontario Envtl. Offences1].

327 \/ éase, por ejemplo, Ontario Envtl. Offences I, supra nota 289, en 20 (restauracion ambiental), 22, 23 (instaura el fondo fiduciario y
el programa de capacitacion), 24 (privacién de ganancias).
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tambi én permitia examinar las tendencias de los productos de la aplicacion,32 pero, segin parece, la provinciadejo
de publicarlos. Lainformacion sobrelos resultados de laaplicacion en 1995 y 1996 sdlo se hadivulgado en respuesta
apeticiones conformealaley delibertad de acceso alainformacion.32 Los datos obtenidos indican que en ese periodo
disminuyeron consi derablemente todos | os tipos de acciones de aplicacion.3 Laprovinciaaln utilizaagunos sistemas
de seguimiento de lainformacion sobre aplicacion, que abarcan desde 1985 alafecha, 33! que podrian servir de base
parareanudar en el futuro los informes anual es sobre los productos y tendencias de la aplicacion.

Evaluacion e informes sobre la situacién reglamentaria
de los infractores como resultado de los esfuerzos de aplicacion

A los gobiernos federal y provinciales les interesa cada vez més no quedarse en el mero informe de los productos
de aplicacion, como el nimero de investigaciones, amonestaciones, procesos penales, condenas y sanciones, sino
también medir la conductade la comunidad regul ada como resultado de esos esfuerzos. Laestrategiadel Ministerio
del Medio Ambiente de Canada de concentrar |as acciones de aplicacién en los infractores crénicos esta orientada
alosresultadosy tiene entre sus metas que losinfractoresimportantes vuel van acumplir tan pronto como sea posible.332
El reciente informe del Ministerio sobre el cumplimiento y la aplicacion de seis reglamentos de la CEPA y de la
Ley de Pescaesun giemplo de cOmo esa estrategia podriallegar aalcanzar sus metas. El informeindica, por gemplo,
que varias delas acciones de aplicacion, como las amonestacionesy losjuicios por infracciones alareglamentacion
de la CEPA sobre derrames en €l océano, surtieron efecto para obligar a las plantas reguladas a cumplir de nuevo
las normas,33 pero no contiene detalles sobre |os resultados. En los informes de las provincias sobre los esfuerzos
de aplicacién tampoco se tiende a dar esta informacidn, aunque Columbia Britanica si identificalas empresas que
aparecen repetidamente en lalistade incumplimiento que publica.334 En € futuro, losinformesfederalesy provinciales
podrian mejorarse mencionando larelacion entre los productosy |os resultados de la aplicacién. Esto podrialograrse
exigiendo que los funcionarios encargados de la aplicacion preparen, por gemplo, informacion resumida sobre el
comportamiento y € desempefio de los infractores, caso por caso, después de que se hayan realizado las acciones
de aplicacion. Losfiscales de Ontario han mantenido desde hace mucho tiempo una politica de preparar memorandos
de cierre de expediente muy detallados que describen los resultados y la importancia de los casos concluidos. En
los informes anuales del MOEE se usaba hasta cierto punto este método para informar sobre ciertas categorias de
casos importantes.3® Por |o tanto, no seria mucho pedir que los gobiernos combinaran esta informacion con los
resultados de lasinspecciones de seguimiento parainformar sobre los resultados de | as acciones de aplicacién, como
cambios de comportamiento y desempefio de los infractores.

Aunque en el presente estudio se ha diferenciado entre las medidas de aplicacion y las de cumplimiento, en
cuanto a sus respectivos productos y resultados, es probable que a evaluar los resultados sea evidente que la
combinacion de esfuerzos de cumplimiento, aplicacion y otros programas sealo que permite obtener |os resultados
deseados. Asi pues, puede ser dificil preparar estadisticas u otra informacion sobre tendencias que muestren una
relacion causal entre una accidn de cumplimiento o aplicacion en particular y 1os cambios del comportamiento de

328 Ontario Envtl. Offences 11, supra nota 326, en 7 (multas anuales en el periodo 1985-1994).

329 Martin Mittelstaedt, Ontario pollution fines plunge, Globe and Mail (Toronto), 10 de enero de 1997, en A6 (se sefidlalainformacion
sobre acciones legales en 1995 y 996 obtenida en virtud de laley de libertad de informacion de la provincia, cuando ésta no difun-
di6 los datos).

330 1d. (se sefiala un 21% de declinacion potencia de los cargosy de 57% de las multas de 1995 a 1996).

331 v éase Cockburn memorando, supra nota 294 (se hace referencia a los sistemas de seguimiento de la informacion sobre aplicacion
(“EITS") que dainformacién sobre el nimero de investigaciones, citatorios, juicios, condenasy sanciones de 1985 alafecha. VVéase
también Investigations and Enforcement Branch, Ontario Ministry of the Environment and Energy, Conviction Report From Crown
Brief Tracking System 1-247 (1997) (sobre todos |os alegatos preparados por la Corona desde 1985 hasta la fecha conforme a la
CBTS).

332 National Component Action Plan, supra nota 117, en 5.

333 Compliance And Enforcement Report, supra nota 190, en 17.

334 Véase supra e texto de lanota 244.

335 Ontario Envtl. Offences 11, supra nota 326, en 22 (describe las medidas para reparar €l dafio antes de dictar sentencia).
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lacomunidad regulada en general, o de uninfractor en particular. AUn mas dificil sera correlacionar lainformacion
de resultados con la calidad general del medio ambiente.

4.7 Correlacion de los resultados de la aplicacion
y el cumplimiento con los resultados ambientales

El objetivo final de los esfuerzos de aplicacion y cumplimiento federal y provinciales es lograr [os objetivosy las
metas ambientales. Sin embargo, en Canadala capacidad de los gobiernos paramedir larelacion entrelos productos
y los resultados de la aplicacion y cumplimiento, por un lado, y el estado general del medio ambiente, por € otro,
es todavia rudimentaria. En efecto, incluso en informes gubernamental es recientes en que se han tratado de medir
lastasas de cumplimiento se niegaque €l nivel de cumplimiento obtenido tengaunarelacién directacon lasituacion
genera del medio ambiente. El Ministerio del Medio Ambiente sefiala, por emplo, en suinforme sobrelaaplicacion
y € cumplimiento de seis reglamentos de la CEPA y de la Ley de Pesca que: “Deberia tenerse cuidado al sacar
conclusiones de lainformacién sobre el estado del cumplimiento, pues ni siquieraun nivel de cumplimiento del 100
[por ciento] equivale al 100 [por ciento] de proteccion al ambiente. Esto se debe a que ni en los reglamentos ni en
sus disposi ciones se cons deran necesariamente todos | os aspectos de | os productos, sustancias o actividades reguladas,
ni se abarcan tampoco todos los aspectos de la proteccion del medio ambiente. Por lo tanto, en el informe [sobre
los seis reglamentos] no se trata de describir la situacion del medio ambiente” 336

De modo similar, los programas de los gobiernos provinciales que informan sobre el cumplimiento industrial
y municipal también niegan la existencia de una relacion entre las tasas de cumplimiento y la calidad del medio
ambiente y argumentan, en cambio, que las tendencias de cumplimiento sélo son indicadores de |os adelantos en
la reduccidn de la contaminacidn.?¥” De esos informes se infiere que para hacer una evaluacion global del medio
ambiente, habria que examinar losinformes gubernamental es sobre aspectos como descargas industridlesy municipales,
derramesy datos sobre lacalidad del aguay € aire.3®Y precisamente lo que queda por demostrar essi €l gobierno
deberiatratar de determinar larelacion entre los cambios de comportamiento de lacomunidad reguladay lacalidad
total del ambiente. Ademés, en una época de restriccion de recursos gubernamental es pareceria cada vez mas dificil
establecer esarelacion, especiamente si disminuyen los esfuerzos del gobierno parainformar sobre lastasasy las
tendencias del cumplimiento.33?

Sinembargo, €l Ministerio del Medio Ambiente haindicado que piensamedir qué tanto contribuye el programa
naciona de cumplimientoy aplicacion alaprotecciény e mejoramiento del medio ambiente recurriendo, por gemplo,
a encuestas entre varios grupos regulados a fin de determinar la capacidad del programa para fomentar un
comportamiento responsabl e respecto al medio ambiente.3% Estapor verse si este enfoque, que parece estar todavia
en preparacion, puedellenar € vacio entre laidentificacion delos resultados de aplicacion y cumplimientoy su relacion
con lacalidad del medio ambiente.

336 Compliance And Enforcement Report, supra nota 190, en 12.

337/ éase, por jemplo, Ontario Ministry of the Environment and Energy, 1 Report on the 1991 Discharges from Municipal Sewage Tre-
ament Plantsin Ont.: Summary of Performance and Compliance 1 (1993) [en adelante Ontario Municipal Compliance].

338 |d. envi.
339 \/éase supra € texto de las notas 249-256.
340 National Component Action Plan, supra nota 117, en 5.
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5. El papel de la comunidad regulada
en la medicion del cumplimiento y la aplicacion

Como se sefial 6 arriba, laley puede exigir que la comunidad regulada se vigile e informe a gobierno.3*t También,
laindustria toma cada vez més iniciativas voluntarias de medicion del cumplimiento. A continuacién se examinan
dosdeestasiniciativas: 1) lasauditoriasambientalesy 2) |os sistemas de manejo ambiental. Estos esfuerzos voluntarios
delaindustriase deben: 1) a deseo de evitar futuras responsabilidades empresariales y personal es sobre saneamiento
0 compensaciones, determinando si sus operaciones cumplen con la legislacion ambiental; 2) a la necesidad de
establecer una defensa de diligenciadebida, en caso de posibles procesosjudiciales, implantando un sistema apropiado
de manejo ambiental, y 3) ala necesidad de obtener financiamiento de instituciones de crédito que pongan como
condicion una auditoria y/o que se disponga de un sistema de manejo ambiental .34

Laspoliticasfederalesy provinciales también han tratado de fomentar iniciativas vol untarias de medicién del
cumplimiento en laindustria. Los gobiernos han procedido asi porque esos esfuerzos voluntarios de laindustria pueden:
1) complementar los esfuerzos gubernamentales de aplicacion y cumplimiento; 2) sustituir parciamente las
inspecciones gubernamentales, en particular en una época de reduccion de recursos, y 3) evitar los inconvenientes
y el costo de una accidn de aplicacion tanto para el que regula como para el regulado.

Estas acciones no estén exentas de problemas. Aunque lainformacién generada por los esfuerzos de cumplimiento
voluntario delaindustria puede ser Util paralas estrategias gubernamental es de cumplimiento y aplicacion, el gobierno
tiene que encontrar un equilibrio adecuado entre la creaci 6n de incentivos paraque laindustriatome esasiniciativas
voluntarias, y € acceso del propio gobierno a suficiente informacion para determinar si se estén cumpliendo las
disposiciones. Como, afin de cuentas, el gobierno es el responsable, seglin lalegislacion ambiental, de verificar el
cumplimiento mediante inspeccionesy otras actividades conexas, € depender de medidas voluntarias puede fortalecer
0 debilitar su capacidad paradeterminar s 1os miembros delacomunidad regulada cumplen los requisitos ambientales.
Estas cuestiones se tratan a continuacion.

5.1 Auditorias ambientales
5.1.1 Panorama general

Las auditorias ambientales se han promovido ampliamente como una medida efectiva para que laindustria detecte €
incumplimiento y pueda rectificarlo rapidamente.3* L as auditorias ambientales se definen como evaluaciones internas
que las empresas y las dependencias gubernamental es efectlian para verificar que se cumplan los requisitos legales y
sus propias politicas y normas internas. Estas auditorias se efectlan de manera voluntaria y detectan problemas de
cumplimiento, deficiencias delos sistemas administrativosy areas de riesgo.3* En los ambitostanto federal como provincia
ha habido iniciativas de politicas y de leyes sobre el uso de las auditorias ambientalesy € acceso del gobierno aellas.

341y ¢ase supra parte 4.2.2.

342 \/éase, por gemplo, Michael E. Deturbide, Corporate Protector or Environmental Safeguard? The Emerging Role of the Environ-
mental Audit, 5J. Envtl. L. & Prac. 1, 2, 4-6 (1995); y Robert Mansell, Environmental Management Systems: Due Diligence Made
Easy, ponencia ante el Canadian Institute (29 de octubre de 1996), en Environmental Law, Regulation and Management, octubre de
1996, en 1. Un autor ha propuesto las siguientes razones por las que las empresas emprenden auditorias ambientales: 1) conocer el
grado en que las plantas cumplen los requisitos de la normatividad tales como las politicas federales, provincialesy municipales, los
reglamentos, lineamientos y codigos de précticas industriales; 2) cerciorarse de que se avise por anticipado a la gerencia sobre €l
incumplimiento de ciertas actividades; 3) identificar |os sistemasfisicosy administrativos de control y determinar si funcionan como
estaba previsto o s necesitan mejoras; 4) satisfacer los requisitos de las instituciones de crédito para que se apruebe o renueve un
préstamo; 5) cubrir parcialmente las condiciones para registrar un sistema de manejo ambiental conforme a la norma 1SO 14000.
David W. Hopper, Conducting an Effective Environmental Audit, ponencia ante el Canadian Institute (29 de octubre de 1996), en
Environmental Law, Regulation And Management, octubre de 1996, en 33.

343 Hopper, id. en 35.

344 Environment Can., supra nota 30, en 29. Véase también Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 5-2 (se sefidla que las auditorias
ambientales son evaluaciones internas, anticipadas, Utiles para verificar el cumplimiento y determinar |a eficacia de los sistemas de
manejo ambiental. Las auditorias ambientales voluntarias no incluyen evaluaciones de incidentes pasados ni la informacion que
debe presentarse por ley. Pueden abarcar toda la operacion o areas especificas de interés).
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5.1.2 Politicas gubernamentales sobre auditorias ambientales
Poaliticas federales

Varias jurisdicciones de Canada han establecido politicas para promover € uso de auditorias ambientales. Lamés
antiguaes partedelapoliticade aplicacion y cumplimiento del Ministerio del Medio Ambiente de Canada de 1988.345
Dichapoliticaindicaque e ministerio “ se propone promover” el uso de auditorias ambientales en laindustria porque
reconoce “ el poder y la eficacia de las auditorias ambiental es como herramienta administrativa paralas empresasy
las dependencias gubernamentales” .34 Sefiala, ademés, que para aentar la realizacién de auditorias ambientales,
lasinspeccionesy lasinvestigaciones efectuadas conforme ala CEPA se haran de modo que no afecten larealizacidn
ni lacaidad delaauditoria. En laprécticaesto significaque*losinspectores no solicitaran losinformes delaauditoria
ambienta durante lasingpecciones derutina paracomprobar e cumplimiento dela CEPA” .34 Sin embargo, lapolitica
tambi én estipula que se pueden exigir |os datos de auditorias ambientales cuando | os inspectores o | os especialistas
deinvestigacion tengan motivos razonables para creer que: 1) se ha cometido unainfraccion; 2) los hallazgos dela
auditoria son pertinentes alainfraccion en cuestion, necesarios paralainvestigacion y necesarios como prueba; 3)
lainformacion que se busca en la auditoria no puede obtenerse de otras fuentes en el gjercicio de las facultades del
inspector o del especialista de investigacion.#

Paraevitar quelacomunidad regulada abuse, |a politica establece que | as auditorias ambiental es no deben usarse
para proteger informacion sobrelavigilancia, el cumplimiento u otrainformacién que de otro modo podriaexigirse
conforme ala CEPA. La politicatambién sefiala que cualquier requerimiento del Ministerio paratener acceso alas
auditorias ambiental es durante lasinvestigaciones se hard con una orden de cateo, excepto en circunstancias criticas
en que la demora para obtener la orden pudieraresultar en un peligro paralavida humana, el medio ambiente, o la
pérdida o destruccion de pruebas.34

En resumen, la politicafedera tiene por objeto:1) promover las auditorias ambientales; 2) insistir en su uso
como herramienta de manejo ambiental; 3) asegurar ala comunidad regulada que los inspectores no le solicitaran
losinformes de las auditorias ambiental es como parte de susinspecciones deruting, y 4) comprometerse aque solo
se exigiran con una orden de cateo.3%

Hay opiniones opuestas sobre el efecto que hatenido la politica, si es que alguno, en: 1) ladisposicion dela
industria a efectuar auditorias voluntarias, y 2) la capacidad del gobierno federa para medir el desempefio de
cumplimiento.

Con relacion alo primero, seglin una opinion, la politica del Ministerio del Medio Ambiente no alienta lo
suficientealaindustriaaefectuar auditorias voluntarias, porque no aclaracémo se usaralainformacion que se obtenga
con lasauditorias voluntarias en lo que aacciones de aplicacion serefiere. 3! El Ministerio refutaesa opinion aduciendo
gue no es necesario cambiar su politicasobre el acceso alas auditorias ambiental es paralasinspecciones de rutinass?

345 Environment Can., supra nota 30, en 29.
346 1,

347 1d.

348 1,

349 1,

350 Deturbide, supra nota 342, en 13.

351 CEPA Evaluation Report, supra nota 119, en 90.

352 1d. (el Ministerio no solicitarainformes de la auditoria ambiental durante las inspecciones de rutina para verificar el cumplimiento
delaCEPA).
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y lasinvestigaciones,3>3 aunque convendria aclararla mas. Sin embargo, es poco probable que laindustria acepte €l
argumento del Ministerio como incentivo paraefectuar auditorias, especia mente cuando lostribunales han confirmado
el derecho de otros ministerios federales a obtener informes de auditorias ambiental es, pese alas reclamaciones de
laindustria respecto ala confidencialidad de |os documentos, como en €l caso de los abogadosy sus clientes.3 Si
laindustria efectia més auditorias ambientales es porque la jurisdiccién federal en materia ambiental conforme a
laCEPA y alaLey de Pesca es bastante estrechay hay pocas probabilidades de acciones reglamentarias o porque
otras presiones para realizar auditorias, como las de |as instituciones de crédito, pesan méas que € riesgo de que se
descubra una infraccién.

En cuanto a la capacidad del gobierno federal para medir el desempefio de cumplimiento, los funcionarios
federales sefialan que la existencia de medidas voluntarias de cumplimiento, como las auditorias ambientales, no
haresultado en unareduccion delasinspecciones.3 Curiosamente, |os funcionarios provinciales de ColumbiaBritanica
opinan lo contrario: se previd que las inspecciones provinciales disminuyeran como resultado del fomento de las
medidas voluntarias y la autorregulacion y presentacion de informes de laindustria. En efecto, en esa provincia se
ha observado una tendencia a la disminucion general del nimero de inspecciones programadas e imprevistas, en
particular de las operaciones de bajo riesgo, mientras que se ha incrementado el uso de medidas voluntarias de
cumplimiento.3s6

Politicas provinciales

En Canada, la politica de Ontario es quizala més reciente paratratar de alentar ala comunidad regulada arealizar
auditorias ambiental es.35” Promulgada en 1995, esta politica podria ser en parte una reaccion a la preocupacion de
laindustriapor losintentos de losfiscales del Ministerio del Medio Ambiente delaprovinciade clasificar lainformacidn
delas empresas como auditoriaambiental y obtenerla pese aque éstas se opongan alegando que tiene el mismo caracter
confidencial quelainformacion entre un abogado y su cliente.® Lapolitica“ sefialaque el sector privado de Ontario
hatomado lainiciativa de establecer programas voluntarios de autoeval uacién, como unaherramientaadministrativa
efectiva parapromover la proteccion ambiental” .35 L a politica sefiala que Ontario “ desea alentar €l desarrolloy uso
continuo de las eval uaciones ambi ental es, y reconoce que garantizar la confidencialidad de tales evaluaciones ayudara
apromover su uso” .3 E| propdsito de la politica es “asegurar a sector privado de Ontario que el MOEE respetara
laconfidencialidad delas evaluaciones voluntariasy no solicitarani exigird, normalmente, acceso alas evaluaciones
ambientales’, aunque en la politica también se reconoce que en circunstancias excepcionales el Ministerio exigira
gue se le proporcionen tal es documentos.3! Ontario esperaque “a proporcionar unamayor certidumbre, lapolitica

353 |d. (el Ministerio solo solicitara los informes de la auditoria ambiental si cuenta con una orden de cateo que |o autorice) V éase tam-
bién Response to Questions on Compliance and Enforcement Indicators under CEPA and the Fisheries Act from Office of Enforce-
ment, Environment Canada 4 (marzo de 1997) [en adelante Office of Enforcement Response] (en los archivos del autor) (se sefidla
que las auditorias ambientales se exigen sdlo cuando los inspectores o los especidistas de investigacion tienen razones para creer
que se hacometido un delito. Cuando esto sucede, las auditorias ambiental es son una herramienta muy importante parainvestigar el
delito).

354 Gregory v. Minister of National Revenue (1992), 92 D.T.C. 6518, 6525 (F.C.T.D.) (el informe de la auditoriaambiental obtenido por
el abogado supuestamente para proporcionar una opinion legal a su cliente no estaba amparado por €l privilegio de confidencialidad
delainformacion entre abogado y cliente).

355 Office of Enforcement Response, supra nota 353, en 4.

356 B.C. Draft Response, supra nota 71, en 4.

357 Ontario Ministry Of The Environment And Energy, Policy And Guideline On Access To Environmental Evaluations 1 (1995) [en
adelante Ontario Envtl. Evaluations].

358 Véase R. v. McCarthy Tetrault (1992), 9 C.E.L.R. 12, 21-25 (Ont. Prov. Div.) (procedio e alegato de la empresa respecto al carécter
confidencial cuando los documentos en cuestion confirmaron la evidencia que present6 €l abogado de la empresa de que la razén
parapreparar dichos documentos fue recibir informacién confidencial y obtener consejo legal relativo al cumplimiento delalegisla-
cion ambiental por parte de la planta. Considerar ese documento como una auditoria ambiental no demuestraque tal informacion se
haya proporcionado a abogado a fin de obtener consgjo legal y por consiguiente sea objeto del privilegio). Compérese McCarthy
con Gregory, supra nota 354.

359 Ontario Envtl. Evaluations, supra nota 357, en 1.
30 |4,

361 |(.
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alentardalasempresasy alas personas con responsabilidad ambiental aseguir desarrollando y usando eval uaciones
ambientales’ .32 La politica también define las evaluaciones ambientales,2 indica la manera de aplicarlas,3* su
alcance,% |as circunstancias en las que puede exigirse su divulgacion,3s® |as circunstancias en las cuales este tipo
de informacién no podra emplearse en un juicio,® y las circunstancias en que la divulgacion voluntaria de las
eval uaciones ambiental es pueda otorgar inmunidad ante un proceso judicial .38

Hay opiniones contrarias sobre el efecto, s alguno, que la politica de Ontario tendra en: 1) ladisposicién de
laindustria a efectuar auditorias ambientales, y 2) la capacidad del gobierno provincial para medir el grado de
cumplimiento o para efectuar la aplicacidn. Los aspectos en conflicto al instaurar una politica como ésta son que:
1) lasempresas no efectlan auditorias ambiental es por temor a que se usen en su contra, y 2) las evaluaciones podrian
usarse indebidamente para ocultar informacion que revelaun dafio ambiental . Algunos asesores de laindustria sostienen
que la politica de Ontario se inclina demasiado a favor de los encargados de la regulacion, ya que permite que los
funcionarios del MOEE decidan cuando se debe tener acceso alas auditorias ambiental es.3% En tales circunstancias,
las empresas podrian mostrarse renuentes a efectuar evaluaciones si consideran que sirven como pruebas para
el fiscal .37 Mas aln, sostienen que si la politica no logra alentarlas a efectuar auditorias ambientales, dificilmente
podra alcanzar su objetivo principal de ayudar a la proteccion del medio ambiente.3t Los abogados de las
organizaciones ambientales no gubernamental es, por su parte, afirman que la politicade Ontario: 1) esinnecesaria,
pues las empresas tienen todos |os incentivos, sin la politica, para efectuar auditorias ambientales a fin de afrontar

%2 |d,

363 |d. en 2 (las eval uaciones ambiental es se definen como eval uaciones internas que se efectiian de maneraformal y estructurada o exa
menes emprendidos por iniciativa propia sobre |os efectos reales o potenciales en el ambiente, que efecttian voluntariamente | as per-
sonas, las empresas o individuos o las entidades publicas. Pueden tener como objetivo ponderar riesgos, verificar el cumplimiento o
satisfacer intereses financieros o comerciales. Pueden denominarse auditorias, revisiones de instal aciones, evaluaciones de verifica-
cion del cumplimiento, etc. Pueden también abarcar toda la operacion, areas individuales, sustancias especificas o areas sujetas a
regulacion).

364 1d., en 3 (el objetivo de la politica es mejorar en general e cumplimiento ambiental y la calidad del medio ambiente, estimulando el
uso y la confidencialidad de las evaluaciones ambientales sin comprometer la aplicacién de laley ni lareduccién de la contamina-
cién. Por lo tanto el Ministerio encontrara el equilibrio entre sus funciones de regulacion y la capacidad de los individuos pararevi-
sar en forma privada y de buena fe su propio desempefio ambiental sin aumentar €l riesgo de enjuiciamiento conforme a la
legislacion provincial ambiental. En consecuencia, conforme a la politica, las inspecciones para reducir la contaminacién y para el
cumplimiento de la legislacion que lleve a cabo e Ministerio se efectuaran de tal modo que promuevan |a préctica de evaluaciones
ambientales. Por lo tanto, el Ministerio no solicitard normal mente acceso a las evaluaciones ambientales. Cuando los inspectores y
los investigadores del Ministerio lo soliciten, deberan aclarar ala empresa que no esté obligada a compartir los datos de esa evalua-
cién voluntariacon e Ministerio y el negarse a hacerlo no dara lugar a que se levanten cargos por obstruccién de lajusticia).

365 |d., en 6-7 (las salvedades que otorga la politica no se aplican alainformacion sobre vigilancia o cumplimiento que de otra manera
exijalaley, alasaccioneslegalesdel gobierno respecto alaaplicacion o el cumplimiento cuando laempresano pueda demostrar que
obré de buenafe, ni alas evaluaciones que previamente se hicieron del dominio puablico).

366 1d., en 4-6 (Son tres |as circunstancias: 1) inspecciones sobre reduccion de la contaminacion cuando ocurre un incidente de conta-
minacion y se niega el acceso a una evaluacion. Los inspectores del Ministerio, con la aprobacion de altos funcionarios de éste,
obtendran una orden de inspeccion judicial cuando haya indicios razonables para creer que los hallazgos de |a evaluacion seran per-
tinentes paratratar el problemaambiental, lainformacion que se buscano puede obtenerse de otras fuentesy es necesaria paraadmi-
nistrar lalegislacion ambiental; 2) investigaciones sobre aplicacion: cuando se niega el acceso, losinvestigadores del Ministerio, con
la aprobacion de altos funcionarios de éste, conseguirén una orden de cateo siempre y cuando hayaindicios razonables de que se ha
cometido unainfraccion, los hallazgos de la evaluacion son pertinentes a asunto en particular y necesarios para la investigacion, y
3) emergencias: cuando la demora para obtener una orden judicia de inspeccion o de cateo pudiera constituir un peligro para la
salud o la seguridad, un riesgo grave parala caidad del ambiente, o la pérdida o destruccion de pruebas importantes.

367 1d., en 6 (ya sea que | as eval uaciones se obtengan de manera voluntaria o involuntaria, €l Ministerio no las usard en contrade la per-
sona o laempresa, si pueden demostrar su buena fe al realizar acciones responsables respecto a ambiente, lo cual se define como:
efectuar una evaluacion ambiental, iniciar oportunamente acciones preventivas o correctivas, cooperar completay prontamente con
los funcionarios en relacion con la falta de cumplimiento detectada durante la evaluacion).

368 |d., en 3-4 (presentacion de una evaluacion ambiental junto con la aprobacion del programaconforme ala EPA, yaque laaprobacion
de un programa que se cumple totalmente puede amparar ala persona de un proceso judicial, incluso si la evaluacion revela riesgos
potenciales parael ambiente).

369 Roger Cotton, Draft Ontario Evaluations Policy Too Heavily Favours Regulators, 6 Environment Pol’y & L. 217 (1995).

370 14,

371 |(d.
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problemas ambientalesy ayudar a preparar una defensa eficaz basada en la diligencia debida;372 2) | as eval uaciones
ambiental es se definen de modo tan amplio que las empresastienen laposibilidad de ocultar informacion importante
al MOEE;3% 3) circunscribe indebidamente los poderes de inspeccion e investigacion que €l Parlamento otorga a
los funcionarios ambientales para recabar informacidn segln las leyes ambientales de la provincia;®’ 4) otorga
innecesariamente a las empresas una proteccién adicional que restringe el acceso a sus informes de auditoria para
gue no se usen en procesos judiciales cuando la empresa pueda demostrar ante e MOEE su “buenafe” por haber
actuado con responsabilidad ambiental 35 y 5) puede propiciar que se deniegue el acceso de terceras partes alas
auditorias ambientales en procesos privados y acciones civiles36 Hastael momento no parece haber evidenciaempirica
ni estudios que apoyen ninguno de estos argumentos, aunque se espera que € Ministerio revise la politica
gubernamental en 1999 para determinar su efecto en: 1) la practicay la calidad de las evaluaciones ambientales;
2) & desempefio ambiental, y 3) la capacidad del MOEE para cumplir sus responsabilidades de reduccion de la
contaminacion y aplicacién de lalegislacion.3”

Otras provincias también tienen politicas sobre el empleo de auditorias ambiental es voluntarias en lacomunidad
regulada, que se asemejan d enfoquefedera y al de Ontario. LaAgenciade Proteccion Ambiental deAlberta(AEPA),
por g emplo, sefiala que, de conformidad con su palitica, las auditorias ambiental es no sustituyen al cumplimiento.37®
En Alberta, el simple hecho de haber efectuado unaauditoriaambiental no puede alegarse como defensa contrauna
acusacion ni limitalaresponsabilidad de laempresa. La provincia esta dispuestaaconsiderar un programaefectivo
de auditoria, que incluya el seguimiento adecuado de las deficiencias que se detecten, a determinar si se tomaron
medidas razonabl es para evitar lainfraccion.3” La provincia tampoco modificara una accién de aplicacion porque
laempresa hayarealizado unaauditoriaambiental voluntaria.38 “A fin de alentar e empleo de auditorias ambientales
voluntarias, siemprey cuando no se ponga en peligro la proteccion ambiental”, laAEPA no tratara de tener acceso
a tales documentos para usarlos en procesos judiciales. Sin embargo, corresponde a Ministerio de Justicia de la
provinciadeterminar, en Gltimainstancia, qué evidencia se presentarden un proceso.8! LapoliticadeAlbertaestipula
que laAEPA puede emitir una orden administrativa exigiendo una accion de indemnizacion alos miembros de la
comunidad regulada, basandose en lainformacion de unaauditoriaambiental voluntaria. 32 Al parecer no hay evidencia
empiricani estudios efectuados por esa provincia sobre ladisposicidn delas empresas aredlizar auditorias ambientales
voluntarias ni sobre el efecto en la capacidad del gobierno provincia paraverificar el cumplimiento como resultado
de lapolitica.

Otras provincias, como Quebec, no tienen una politica oficial sobre el uso de las auditorias ambientalesen la
comunidad regulada.383 Esa provinciasefialaincluso que, como la préctica de auditorias ambiental es es muy coman,
el Ministerio del Medio Ambientey de Faunay Flora Silvestre no considera que haya mejorado o disminuido su
capacidad para verificar el cumplimiento de la EQA .38

372 Ramani Nadarajah, Canadian Envtl. Law Ass n., Comments on the Ministry Of The Environment And Energy’s Draft Policy On
Access To Envtl. Evaluations 1-2 (1995).

73 1d. en 3-4.

S74 1d. en 4-7.

375 |d. en 7-10.

376 |d. en 10-14.

877 Ontario Envtl. Evaluations, supra nota 357, en 7.
878 Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 5-2.
379 |4,

%0 1d. en 5-3.

381 |(d.

382 |(d.

383 Que. Response |, supra nota 162, en 1.
384 |d.
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Iniciativas de ley sobre auditorias ambientales

Pocas j urisdicciones de Canada han promulgado leyes sobre € uso de auditoriaambiental es en lacomunidad regul ada.
Quizala excepcion sea Nueva Escocia que, en 1995, promulgd la Ley Ambiental 385 que atenlia las consecuencias
de no cumplir laley s € responsable del problema proporcionaa Ministerio del Medio Ambienteinformacion obtenida
mediante una auditoria ambiental .28 Segln la L ey, esa persona no sera objeto de un proceso por incumplimiento s
acata: 1) lostérminos de cualquier acuerdo negociado con el Ministerio, 0 2) cualquier orden dirigidaaellaconforme
aley.3” Pero s el Ministerio se enterapor su cuentadel incumplimiento antes derecibir lainformacion delapersona,
no se podra aplicar este incentivo de divulgar informacion.3 La Ley no aclarasi ese conocimiento del Ministerio
de que hay incumplimiento, que priva de la proteccién contra un proceso judicial, puede provenir de inspecciones,
investigaciones, un “pitazo” u otras fuentes.3¥ Queda por ver s tales reformas legales fomentarén las auditorias
ambientales entre la comunidad reguladay la divulgacion de sus resultados, o si afectarala capacidad del gobierno
provincia paracomprobar € cumplimiento.

Sistemas de Administracion Ambiental
Panorama general

Otramedida voluntaria de cumplimiento que lacomunidad regulada apoya es un sistema de administracion ambiental
(SAA). La Organizacion Internacional de Normalizacion (1SO) define ese sistema como “la parte del sistema
administrativo general que incluye la estructura orgénica, las actividades de planeacidn, las responsabilidades, las
précticas, los procedimientos, |os procesos y |os recursos para formular, implantar, realizar, revisar y mantener la
politicaambiental” 3% Lal SO ha preparado un conjunto de documentos denominados serie 14000, que contienelos
requisitos especificosde un SAA, talescomo: 1) planeacidn;®! 2) politicaambiental ;392 3) revision administrativa;3%
4) medidas de verificacion y correccion,® y 5) implantacion y funcionamiento.3% La serie 14000 de la ISO fue
elaborada por un comité técnico internacional sobre manejo ambiental en el que Canadaha ocupado la secretaria.3%

35 SIN.S. 1994-95, c. 1.

386 |d. s. 70. En lalegislacion se define una auditoriaambiental como “un proceso para obtener y evaluar de maneraindependiente prue-
bas sobre un asunto ambiental a fin de establecer la relacion entre el asunto ambiental y las normas'y criterios estipulados”. 1d. s.
3(u).

387 1d. s. 70(2).

388 1d. s. 70(2).

389 Deturbide, supra nota 342, en 13-14.

3% Auditor General Of Can., Report To The House Of Commons: Environmental Management Systems - A Principle-Based Approach
11-7 (1995).

391 |ori J. Nicholls-Car, International Environmental Management Standards: 1SO 14000, 5 DELEA 1, 61 (1996) (la planeacion se
define como el establecimiento y mantenimiento de un proceso paraidentificar el impacto ambiental, los requisitos legales y otros.
La empresa esta obligada a establecer y mantener objetivos y metas ambiental es debidamente documentados, asi como programas
de manegjo ambiental para alcanzar sus objetivosy sus metas).

392 |d. en 61 (la alta gerencia debe definir la politica ambiental de la empresay asegurar que incluya, entre otros asuntos, un compro-
miso paramejorar de manera continua, prevenir lacontaminacién y cumplir los principal es requisitos pertinentes de la normatividad
ambiental).

393 |d. en 62 (la alta gerencia de |a empresa debe revisar su sistema de manejo ambiental para asegurar que siga siendo suficiente, ade-
cuado y efectivo).

394 |d. (la empresa debe establecer y mantener procedimientos documentados para vigilar y medir las operaciones y actividades que
repercutan en el ambiente; investigar lasirregularidades; preparar planes de accidn correctivosy preventivos; identificar, mantener y
disponer de registros ambientales, y efectuar auditorias periddicas del sistema de manejo ambiental).

3% |d. en 61-62 (las funciones, las responsabilidades y las facultades deben definirse, documentarse y comunicarse para asegurar un
manejo ambiental eficaz, capacitacion adecuada, control operacional y preparacion para casos de emergencia).

3% John D. Wolfe, Environmental Management Systems: Due Diligence and State of the Art - SO 14000, ponencia ante € Department
of Continuing Legal Education, Law Society of Upper Canada (16 de octubre de 1996), en Advanced Environmental Law, Oct.
1996, end-47. Véase también Kerry D. Rodgers, The 1SO Environmental Standards Initiative, 5 N.Y.U. Envtl. L. Rev. 181, 202
(1996).
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Beneficios previstos

Se han aducido diversas razones ambientales, socialesy juridicas por |as cualeslaindustria deberiaadoptar un SAA.
Entre los beneficios se cuentan: 1) menor responsabilidad civil y costos conexos; 2) posible disminucion delas primas
de seguro; 3) mejor acceso a préstamos de ingtituciones crediticias; 4) ahorro de costos gracias a procesos més eficientes,
mejor aprovechamiento delos recursosy menor costo de desechos; 5) menos costos legales por €l tramite de permisos
y la administracion del cumplimiento; 6) menores multas y sanciones; 7) mejor desempefio ambiental, mejores
relaciones con los empleados y con lacomunidad y mejor imagen publica, y 8) capacidad de demostrar un cuidado
razonable o diligencia debida.3?

Situacion en Canada

Las encuestas entre la industria canadiense en 1994 y 1996 mostraron que mas de 60% de las que respondieron
afirmaron contar con un SAA 3% un porcentaje menor indico que disponia de todos |os elementos principales dela
SO 14001,3% o que se proponia solicitar dicha certificacién.4©

Aunque las normas de laserie |SO 14000, incluidas |asrelativasa SAA, no tienen caracter de obligatoriedad,
lal SO proporcionaalas empresas un registro o certificado de que sus politicasy précticas son conformesalasnormas
delaserie ! Es probable que los asesores juridicos de | as empresas canadi enses | es recomienden registrarse conforme
alalSO 14000.402

Repercusiones en la reglamentacién
Como régimen voluntario

Aunque adoptar voluntariamente un SAA tiene beneficios potencial es paralacomunidad regulada, también conlleva
consecuencias considerables de cumplimiento y vigilancia paralas entidades regul adoras, similares alas mencionadas
respecto alas auditorias ambientales. Por ejemplo, s |as dependencias de regul acion tienen cada vez mas restricciones
presupuestariasy de recursos, ¢resolveran efectuar inspecciones con menos frecuencia o no inspeccionar las empresas
quetienen un SAA adiferenciade las que no lo tienen? ¢Se convertirael SAA, en lamedidaen que setratade una
forma de autorregulacion, en un sustituto de regulacion tradicional de mando y control?Y si esto ocurre, ¢como
verificaran las dependencias gubernamentales el cumplimiento? Esta por verse si alguna de estas posibilidades se
cumple. El Ministerio del Medio Ambiente advierte, por gemplo, que la ISO 14000 se ha introducido sélo
recientemente y no puede usarse para vigilar e cumplimiento*® porque no esta relacionada con las normas
reglamentarias de ninguna jurisdiccion en particular, sino que es mas bien un enfoque de sistemas para el manejo
ambiental. Deigua manera, losfuncionarios deAlbertasefidlan que: 1) un SAA no es un sustituto de lasinspecciones;
2) pocas empresas de laprovinciase han registrado en un programal SO o en € de Atencion Responsable dela Canadian
Chemical Producers Association, y 3) aun cuando |as empresas hayan obtenido su certificacion 1 SO, pueden no cumplir
las leyes ambientales de la provincia*

397 Wolfe, id. en 4-34; y Nicholls-Car, supra nota 391, en 62.

3% \/, Ann Davis, Environmental Management in Canada: Where Do We Stand?, ponenciaante el Department of Continuing Legal Edu-
cation, Law Society of Upper Canada (16 de octubre de 1996) en Advanced Environmental Law (Oct. 1996), en 4-14.

399 |4.
400 |4,

401 Rodgers, supra nota 396, en 182.

402 John R. Tidball, Environmental Management Systems: The Lawyer’s Role, ponencia ante el Department of Continuing Legal Educa-
tion, Law Society of Upper Canada (16 de octubre de 1996), en Advanced Environmental Law (Oct. 1996), en 4-3 a4-4.

403 Office of Enforcement Response, supra nota 353, en 4.
404 Entrevista con Jillian Flett, Head, Compliance Branch, Pollution Control Division, AEP, en Edmonton, Alta (20 de mayo de 1997).
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ColumbiaBritanicaharecalcado que afin de prevenir y remediar |acontaminacion, conviene crear unamayor
conciencia de laimportancia de un SAA como |o especificala serie 1ISO 14000.4% Cabe destacar que en estudios
recientes de Columbia Britanica se indica que podria haber desventajas en un modelo de autorregulacién en el que
determinadas organizaciones de ciertasindustrias quedaran exentas de | os requisitos reglamentarios por cumplir con
un codigo de précticas que en un futuro pudieraser andlogo aun SAA. Entre éstas desventajas se cuentan: 1) pérdida
del control del Ministerio paradetectar y enfrentar €l incumplimiento; 2) menor comprension de los asuntos practicos
en las oficinas regionales del Ministerio conforme pase €l tiempo; 3) preponderancia de los factores econdémicos
sobrelas consideraciones ecol 6gicas, y 4) poca aceptacion del programaentre la sociedad.“% Sin embargo, Columbia
Britani caha elaborado varios reglamentos admini strativos como parte de su programa para prevenir la contaminacion,*?
aunque los funcionarios provinciales sefidan que los programas actuales o futuros dificilmente se volveran
completamente voluntarios, ya que laley de algiin modo seguira exigiendo el cumplimiento.48

Como régimen obligatorio

Aunque se prevé quelos SAA y 1al SO 14000 sean voluntarios, dependiendo de las circunstancias podrian imponerse
por orden judicial. Un tribunal de Alberta sentenci6 a una empresa quimica aimplantar un programade SAA dela
SO 14001y entregar unacopiacertificadadel certificado delalSO 14001 alaAEP4® L a empresatambién recibio
lainstruccién de depositar unafianzade $40,000.00 alaprovincia, so penade perder esasumasi no acataralaorden.+0
Se consider6 que la implantacion de un SAA probablemente ayudaria a la empresa a cumplir sus obligaciones
ambiental es.41t

405 B.C. Ministry of Environment, Lands and Parks, Envtl. Protection Program: Five-Year Action Plan 1997-2001 15 (1996).
406 K PMG, supra nota 197, en 6, 88.

407 \/ éase, por gjemplo, WMA, Post-Consumer Paint Stewardship Program Regulation, B.C. Reg. 200/94 (1994); y Agricultural Waste
Control Regulation, B.C. Reg. 131/92 (1992).

408 Entrevista con Brad Wylynko, Pollution Prevention Analyst, Pollution Prevention & Pesticide Management Branch, MELP, en Vic-
toria, B.C. (21 de mayo de 1997).

409 R, v. Prospec Chemicals Ltd. (1996), 19 C.E.L.R. (N.S.) 178 (Alta. Prov. Ct.).

410 d, en 180. También se multo6 a acusado por $100,000.00 por infringir unacondicién de su permiso. V éase supra nota 322, en 1 (pro-
cesos judiciaes).

411 Jillian Flett, Courts Get Creative in Sentencing, 11 Envtl. L. Centre 3 (1996).
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Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

Papel del ciudadano en la medicion de la aplicacion y el cumplimiento

L os ciudadanos desempefian un papel importante en lamedicion delaaplicaciony e cumplimiento en Canada. Cuando
tienen a informacién adecuada sobre cumplimiento, 1) informan a gobierno sobre incidentes de contaminacién y
2) ayudan al gobierno a detectar tendencias de todala provinciay locales respecto a problemas ambientales. Estos
papel es se describen més adelante.

El ciudadano como denunciante

Hay tres aspectos del papel que los ciudadanos desempefian con respecto a la presentacion de denuncias de
contaminacion. En primer lugar, podrian presentar quejas como consecuenciade i ncidentes repentinos o crénicos de
contaminacion. En segundo lugar, porque reciben asistencia de programas gubernamental es especial es para ayudar
adetectar y notificar ciertostipos de problemas de contaminacion. En tercer lugar, hay declaracioneslegalesmasformaes
parasolicitar que el gobierno investigue problemas ambiental es especificos. En ciertos casos, estastres clases de denuncia
pueden, si no generar, complementar |as actividades de inspeccion e investigacion gubernamentales.

Aspectos generales

Muchos gobiernos, tanto el federal como los provinciaes, reconocen que reciben quejas muy diversas de los
ciudadanos. Pueden referirse a olores, polvo, humo, calidad del aire, calidad y cantidad de aguas superficiaes y
subterraneas, contaminacion del suelo, desechos peligrosos, construccion de pozos de aguay descargasindustriales
y municipales.#2 En Ontario, debido a este enfoqueinformal, el MOEE recibe milesdeinformesal afio de personas
que sospechan que se ha causado o se esta causando dafio a ambiente, como resultado de las actividades de la
comunidad regulada.“3 Con los recientes y continuos recortes en todos |os programas federales y provinciaes, no
se sabe hasta qué grado | as reducciones de personal deinsgpeccion einvestigacion han limitado lacapacidad del gobierno
pararesponder alas quejas.

Programas especiales

Algunas provincias tienen programas especiales que fomentan de manera activa la colaboracién ciudadana para
informar sobre infracciones de |as leyes ambientales. El programa de observacion, registro y notificacion (ORR,
Observe, Record, Report) de Columbia Britanica, en operacion desde 1978, proporcionainformacion publica sobre
los tipos de infracciones ambiental es a los que se debe estar alerta, la clase de informacién que se debe registrar y
laforma de notificarla. Columbia Britanica también tiene una linea telef6nica gratuita para quejas, abiertalas 24
horas todos los dias de la semana, para recibir los informes del ciudadano sobre infracciones.4 Alberta también
tiene un servicio similar gratuito para quejas.“

Conforme a facultades reglamentarias

Variasjurisdicciones canadienses también permiten que el ciudadano haga solicitudes de investigacion mésformales
sobre posibles infracciones de las leyes ambientales. Lo que motivé este procedimiento en algunas jurisdicciones
fue la preocupaci6n de que a menudo €l ciudadano no sabe si serecibid laqueja, si se hizo algo al respecto o cudles
fueron las consecuencias.“¢ Conforme ala CEPA, dos residentes canadienses mayores de 18 afios pueden solicitar

412 Alta. Envtl. Protection, supra nota 31, en 2-1.

413 Task Force, Ont. Ministry of the Environment and Energy, Report on the Ontario Environmental Bill Of Rights 70 (1992) [en ade-
lante Task Force Report].

414 B,C. Ministry of Environment, Lands and Parks, Observe, Record and Report Enforcement Program (1996).
415 Alta. Envtl. Protection, supra note 31, en 2-1.
416 Task Force Report, supra note 413, en 71.
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al Ministerio que investigue una presunta infraccion de la legislacion.*” De modo similar, la EPEA permite que
cualesquierados residentes de Alberta pidan que seinvestigue una presuntainfraccion de laley. Estasolicitud tiene
que acompariarse de unadeclaracion jurada.#® Se utilizaun método similar en Ontario, donde la personaque solicita
unainvestigacion debe presentar una declaracion jurada sobre laveracidad de los hechos consignados en la solicitud. 9

En las jurisdicciones que tienen esas disposi ciones |egal es se han recibido pocas solicitudes de investigacion
y se han realizado alin menos.*2 Esto puede deberse a varias razones. En primer lugar, lalimitada jurisdiccion de
la CEPA, que abarca pocas sustancias toxicas, puede significar que no se aplique ala sustanciaala que se refiera
la solicitud.* En segundo lugar, las formalidades de estos procedi mientos pueden explicar su esporéadico uso por
parte delos ciudadanos.*2 En tercer lugar, ladiscrecion que se otorgaalos ministros parano emprender investigaciones
indudablemente halimitado también el nimero de investigaciones.*2 A pesar de estas limitaciones, |a presentacion
de dichas solicitudes puede proporcionar alas dependencias encargadas de la aplicacion informacién valiosa para
futuras estrategias de inspeccion e investigacion.

Resumen

Aparte delos escasos datos sobre el nimero de investigaciones solicitadasy realizadas conforme alas disposiciones
legales, parece que | asjurisdi cciones canadienses han recopilado o notificado muy poca o ningunainformacion sobre
€l grado en que & proceso de quejas ciudadanas haayudado o propiciado inspecciones e investigaciones del gobierno.

El ciudadano como receptor de informacion general sobre cumplimiento y aplicacion

Como se sefial 6,424 |os gobiernos federal y provincia esinforman sobre lasituacion delaaplicacidény cumplimiento
delacomunidad regulada. Cuando estainformacion es adecuada, el ciudadano tiene unabase paraevaluar lasolidez
de los programas gubernamentales y el desempefio de las instalaciones y sectores industriales. Pero la calidad de
estainformacion variaen lasjurisdi cciones examinadas en este estudio. Durante varios afios, el gobierno federal ha
publicado informacién sobre la situacion de cumplimiento; en particular, 1o han hecho varias oficinas regionales
del Ministerio del Medio Ambiente de Canada. Sin embargo, en los Ultimos afios, esainformacion se ha proporcionado
con menor detalle, sobre todo respecto alos datos reales de vigilancia de |os sectores y las empresasindustrial es.#25
En Ontario se han observado reducciones similares 0 mayores del grado de detalle de la informacion.“2¢ Al no
proporcionarse |os pormenores de la situacién de cumplimiento, lainformacion que genera el gobierno puede ser

417 CEPA, S.C. 1988, c. 22, s. 108.
418 EPEA, S.A. 1992, c. E-13.3, s. 186.
419 Ontario Environmental Bill of Rights (“OEBR”), S.O. 1993, c. 28, s. 74(3)(4).

420 Christine Lepine, Office of Enforcement, Environment Can., Requests Made Under Section 108 OF CEPA 1-3 (1996) ( de 1988 a
1996 se recibieron aproximadamente 10 solicitudes conforme ala seccion 108; pocas, si acaso alguna, procedieron). V éase también
Environmental Commissioner Of Ontario, 1994-1995 Annua Report: Opening The Doors To Better Environmental Decision
Making 45 (1996) [en adelante Ec Annual Report |] (el MOEE rechaza al menos nueve de doce solicitudes).

421 | EPINE, id. en1, 2.

422 Durante la preparacion de laley de Ontario se reconocio la posibilidad de que un procedimiento demasiado formal desalentaraalas
solicitudes de investigacion. Véase Task Force Report, supra nota413, en 71.

423 \/éase, por ejemplo, OEBR, S.0. 1993, c. 28, ss. 77(2)(3) (el Ministerio no tiene la obligacion de efectuar unainvestigacion s con-
sideraque 1) lasolicitud esfrivolay fastidiosa; 2) la presuntainfraccion no es lo suficientemente grave para ameritar unainvestiga-
cién; 3) no es probable que la presunta infraccion cause algin dafio a ambiente, o 4) la investigacion solicitada duplicaria una
investigacion en curso o concluida. EI Comisionado ambiental de Ontario, establecido por el OEBR para supervisar la manera en
que los ministerios aplican laley, informé que la mayoria de las peticiones rechazadas por el MOEE en 1994-1995 “tenian méritos
y planteaban cuestiones importantes de politica publica, entre ellas las normas de agua potable, el control de la contaminacién
atmosférica, la proteccion de las aguas fredticas’ y aspectos relativos al manejo de desechos. EC Annua Report |, supra nota 420,
en 45. En 1996, el Comisionado informé de nuevo que los ministerios habian negado varias solicitudes de investigacion que plantea-
ban importantes asuntos de politica publica. V éase Environmental Commissioner Of Ontario, 1996 Annual Report: Keep The Doors
Open To Better Environmental Decision Making 7 (1997) [en adelante EC Annual Report I1].

424 \/¢éase supra partes 4.4.2 y 4.4.2.3.

425 \/¢éase supra el texto de las notas 110 y 232.
426 \/¢éase supra el texto de |as notas 249-256.
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6.3

menos Util paralaciudadania, ya que no presenta unaimagen adecuada de la situacion por sector industrial, empresa
0 region.

Cuando lajurisdiccion proporcionainformacion mas detallada, €l ciudadano tiene més elementos para juzgar
si los programas gubernamentales son adecuados y para ayudar a formular |a politica ambiental. Los gobiernos
reconocen que a proporcionar alaciudadaniainformacion sobre € incumplimiento sefacilitalafuncion de regulacion.
El ministro del Medio Ambiente de Columbia Britanica declaré que publicar una lista de las entidades que més
contaminan en la provincia sefialando alos que dafian el ambiente es una de las maneras mas efectivas de lograr €l
cambio.427

El ciudadano como colaborador en la red
de vigilancia del cumplimiento de instalaciones especificas

Hay otros métodos para que la sociedad participe en los esfuerzos de aplicacion y cumplimiento de la legislacion.
Cuando se otorgan autorizaciones ambiental es parainstal aciones especificas después de una audiencia, como alas
plantas de eliminacién de desechos en Ontario, una de las condiciones que suelen estipularse para autorizarla es
que se establezca una comité de enlace con la ciudadania, integrado por miembros de la comunidad de lalocalidad
en laque se ubica lainstalacion. El objeto de esos comités es recibir y revisar los datos de la vigilancia periddica
del desempefio de la planta autorizada, para asegurarse de que cumple los requisitos ambientales. Estetipo de medida
puede dar a ciudadano una importante oportunidad de identificar problemas y soluciones ambientales, ya que €l
cumplimiento de las condiciones de la autorizacion es una de las principal es preocupaciones de los miembros de
€s0S Comités.*28

427 B.C. Ministry of Environment, Lands and Parks, Ramsay Releases Latest Environmental Protection Non-Compliance Report 1 (10
de septiembre de 1996).

428 Toshi Takishita Et Al., University Of Toronto, Involving The Public: Citizen Member Views Of The Effectiveness Of Environmental
Assessment Board-Mandated Public Liaison Committees 36 (1997).
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7 Nuevas iniciativas sobre indicadores
de aplicacion y cumplimiento de la legislacion ambiental

En este informe se han tratado tanto las iniciativas existentes como las nuevas sobre indicadores de aplicacion y
cumplimiento delalegislacién ambiental . El propdsito de esta seccion no esrepetir el andlisisanterior, sino resumir
brevemente algunas de las iniciativas nuevas més pertinentes. Cada uno de estos aspectos se examina a fondo en
las secciones 4, 5y 6 de este informe.

7.1 Iniciativas federales
Las principalesiniciativas federales nuevas incluyen:

« Inspecciones. Se prevén diversas enmiendas de la CEPA sobre las facultades de |os inspectores,*? |as
instal aciones que deben inspeccionarse*®y el modo en el que las sustancias se designan como toxicas*!
que cuando entren en vigor podrian ampliar €l alcance de las facultadesy las obligaciones de los
inspectores. El Ministerio del Medio Ambiente de Canada también ha formulado algunas estrategias para
dirigir las inspeccién, como concentrandolas en ciertos reglamentos prioritarios,*2 en areas geograficas
con caracteristicas ambientales vulnerables, peculiares o criticas,*®y en |os “infractores cronicos’ .43
Ademés, el gobierno federal estaresuelto, particularmente en una época de restriccion de recursos, a
delegar alas provincias ciertos aspectos de |a decisién sobre cuales instal aciones deben inspeccionarse.*%

» Exigir laautorregulacion y la presentacion deinformes. Lalegislacion federal autoriza este enfoque
gue se utiliza cada vez més en &reas como € EEM en laindustria de pastay papel, conforme alalLey de
Pesca, ¢ y de acuerdo con el programa NPRI de la CEPA .47 Con esta iniciativa también se delegan
responsabilidades alas provincias.+®

* Registroy manegjo delos datos de cumplimiento. Uno de |os nuevos sistemas clave para el mangjo de
informacion creado por el gobierno federal; importante paralas cuestiones de cumplimiento es la base de
datos del NPRI, que se usa para controlar y notificar |as emisiones de sustancias de diversas plantas a
medio ambiente.4

» Evaluacion einformes dela situacién de cumplimiento. El Ministerio del Medio Ambiente de Canada
prepara cada vez més eval uaciones de la situacion de cumplimiento de la comunidad regulada como
resultado de las medidas de reglamentacion. Estos informes se elaboran paratodo €l paisy varias de sus
oficinas regionales | os preparan sobre reglamentos y sectores industriales sel eccionados. Abarcan mas
que lainformacion tradiciona sobre productos del cumplimiento, como el nimero de inspecciones, pues
incluyen también los resultados y las tendencias.*4°

429 \/éase supra €l texto de nota 92.

430 \/éase supra €l texto delanota 103.

431 \/éase supra € texto de las notas 99-100.
432 v/ éase supra e texto de las notas 108-109.
433 Véase supra @ texto de las notas 113-116.
434 \/éase supra €l texto de las notas 117-118.
435 \/éase supra parte 4.2.1.c.

436 \/éase supra € texto de las notas 164-168.
437 Véase supra e texto de las notas 171-175.
438 \/éase supra parte 4.2.2.C.

439 véase supra e texto de las notas 217-219.
440 v/ éase supra e texto de las notas 225-236.
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 Informesdelosresultados de la aplicacion. Conforme ala CEPA y laLey de Pesca, € Ministerio del
Medio Ambiente informa anualmente el nimero de amonestaciones, instrucciones, procesos judiciaesy
sentencias. El Ministerio también proporciona en otros informes mas detall es sobre os procesos
judiciales entablados, el monto de las sanciones y otros aspectos del despacho de los casos en cada
region.+t

» Evaluacion einformes sobre la situacion reglamentaria de los infractores como resultado de las
acciones de aplicacion. El Ministerio del Medio Ambiente estd formulando una estrategia para dirigir
especificamente | as acciones de aplicacién contralos infractores crénicos con € propdsito de que los méas
importantes cumplan lo més pronto posible.*+2

» Correlacion entrelos resultados del cumplimiento y la aplicacion con los resultados ambientales. El
Ministerio del Medio Ambiente ha sefialado que se propone medir la contribucion del programa nacional
de aplicacién y cumplimiento ala proteccién ambiental mediante encuestas concentradas en varios
grupos regulados. Lainiciativatiene por objeto determinar la capacidad del programa para propiciar un
comportamiento responsable desde el punto de vista ambiental .43

7.2 Iniciativas provinciales
Entre las principales iniciativas provinciales estén las siguientes:

* Inspecciones. Algunas provincias, como Columbia Britanica, estan examinado nuevos criterios para
determinar la frecuencia con la que un inspector deberia visitar una planta para verificar el cumplimiento
de los requisitos de su permiso.#4

« Exigir laautorregulacion y la presentacion deinformes. Un método que favorecen cada vez més
algunos gobiernos provinciales esimponer requisitos del CEM como condicion para otorgar permisos de
contaminacion atmosférica. 4+

» Criterios para definir el cumplimiento. Algunas provincias, como Columbia Britanica, que tienen
criterios para definir €l incumplimiento significativo (SNC) estan examinando un procedimiento de
evaluacion del cumplimiento mas cuantitativo, que seria mas uniforme y menos subjetivo. Estas nuevas
medidas mejorarian la base sobre la cua se incluye en unalista semestral alas empresas de la provincia
gue estan en situacion de incumplimiento. 446

» Evaluacion e informes dela situacién de cumplimiento. Desde 1990, Columbia Britanica ha publicado
un informe semestral sobre incumplimiento en e que se enumeran las plantas cuyos antecedentes de
cumplimiento, durante el periodo que abarca el informe, interesan al gobierno porque no estén
cumpliendo |os requisitos ambiental es aplicables. La preparacion de esos informes también ha permitido
alaprovincia elaborar informacion sobre las tendencias de cumplimiento.*” Quebec prepara informes
sobre la situacion de cumplimiento de ciertos sectores industrial es, aunque con menor frecuencia @

e Sanciones administrativas. Laley de Alberta autorizaala provinciaainstaurar un régimen de
sanciones administrativas. Lanormatividad entr6 en vigor en 1995. El empleo de sanciones

441 v/ éase supra e texto de las notas 319-320.
442 \/éase supra e texto de las notas 332-333.
443 \/éase supra e texto de lanota 340.

444 \/éase supra e texto de las notas 125-129 .
445 \/éase supra e texto de las notas 181-182.
446 \/éase supra e texto de las notas 191-201.
447 \/ éase supra e texto de las notas 240-248.
448 \/éase supra e texto de las notas 257-263.
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administrativas puede sustituir los programas de aplicacién llenando e vacio entre las amonestaciones y
los procesos judiciales.#®

 Informe sobrelos productos de la aplicacion. En la actualidad algunas provincias, como Columbia
Britanicay Alberta, informan anualmente sobre diversos productos de la aplicacion, que incluyen listas
de las empresas que han sido objeto de acusaciones y sentencias por infracciones ambiental es.4°

« Auditor fas ambientales. Recientemente algunas provincias, como Ontario, han establecido politicas
para aentar ala comunidad regulada arealizar auditorias ambiental es voluntarias, especificando cuando
debe el gobierno tener acceso a esainformacion y cuando no, y para qué propositos.#t Otras provincias,
como Nueva Escocia, han promulgado leyes que prevén incentivos para que las empresas revelen
voluntariamente | os resultados de sus auditorias ambiental es.452

e Sistemasde administracion ambiental. Varias provincias alientan ala comunidad regulada a seguir las
estrategias de SAA como una medida para prevenir la contaminacion.#s? Una provincia obtuvo una orden
judicial obligando a una empresa a obtener e certificado del programa SO 14001, so pena de sanciones
econémicas por infringir lalegislacion para el control de la contaminacion.**

7.3 Iniciativas federales-provinciales
Entre las iniciativas federales-provinciales importantes estén | as siguientes:

e Acuerdos administrativos. Son acuerdos que € gobierno ha concertado con ciertas provincias sobre
todas las leyes 0 sobre sectores industrial es determinados; prevén requisitos de inspeccion,
autorregulacion y presentacion de informes. s

« Acuerdos de equivalencia. Estos acuerdos que también se refieren alas inspeccionesy la
autorregul acion requieren que cuando los dos nivel es de gobierno convienen en que existen disposiciones
aplicables de lalegislacion provincia: 1) equivalentes a una norma previstaen la CEPA, y 2) que hay
secciones similares alas de la CEPA que autorizan las solicitudes de los ciudadanos para que se efectlien
investigaciones, el gobierno federal puede declarar que las disposiciones de la CEPA no se aplicaran a
esa provincia. Hastalafecha, sdlo Alberta ha concertado un acuerdo de equivalencia con el gobierno
federal .45

» Acuerdo de armonizacién. Quizés el acuerdo mas amplio entre el gobierno federa y las provincias sea
el recién firmado sobre armonizacion ambiental valido en todo Canada. En subacuerdos se estipulan las
inspecciones mas detalladamente. Otros subacuerdos futuros podrian abarcar también aspectos de
aplicacion. Conforme al subacuerdo sobre inspecciones, unavez que un nivel de gobierno asume ciertas
obligaciones, €l otro nivel de gobierno no puede intervenir en ese campo durante el periodo convenido.”

449 v éase supra e texto de las notas 309-318.

450 v éase supra e texto de las notas 321-325.

451 v éase supra e texto de las notas 357, 359-368.

452 \/éase supra @ texto de las notas 385-388.

453 \/éase supra € texto de lanota 405.

454 R. v. Prospec Chemicals Ltd. (1996), 19 C.E.L.R. (N.S.) 178 (Alta. Prov. Ct.). Véase también supra parte 4.4.4.2.

455 Véanse supra partes4.2.1.3y 4.2.2.3
456 |d.

47 1d.
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7.4 Iniciativas voluntarias de la comunidad regulada

A medida que € gobierno se ha reducido y ha delegado ciertas responsabilidades, se ha observado un aumento
correspondiente de lasiniciativas voluntarias de lacomunidad regulada. Entrelasiniciativas voluntarias nuevas estdn
las siguientes:

< Auditorias ambientales. Son evaluaciones internas de | as instal aciones para conocer la situacion de
cumplimiento de los requisitos ambiental es. Recientemente ha habido iniciativas gubernamental es tanto
de politica como legislativas con respecto al uso y las circunstancias en que el gobierno puede tener
acceso alas auditorias ambiental es vol untarias.*s

« Sistemas de administracion ambiental. Es un enfoque de sistemas paralograr €l cumplimiento de la
legislacion ambiental propiciado en parte por € desarrollo de normas internacionales en este campo. La
industria canadiense ha seguido este enfoque y la han alentado a hacerlo sus asesores técnicos y juridicos
por los beneficios previstos en los campos econémico, ambiental, social y juridico.4°

7.5 Iniciativas ciudadanas

Entre las iniciativas nuevas méas importantes de la ciudadania con respecto a los indicadores de aplicacion y
cumplimiento de lalegislacion estan las siguientes:

» Solicitudes de investigaciones conforme a la legislacién. Varias leyes federales y provinciales recientes
prevén que el publico pueda solicitar formamente lainvestigacion de presuntas infracciones ala
normatividad ambiental .4

« Recepcién deinformacion general sobre cumplimiento y aplicacién. El gobierno federal y varios
provinciales publican periddicamente, en mayor o menor grado, informacién sobre la situacién de
cumplimiento de la comunidad regulada, por reglamento, sector industrial o regién.4t

e Colaboracion en lared devigilancia de deter minadas instalaciones. En algunas provincias, como
Ontario, también se designa a particulares para formar parte de |os comités de enlace relacionados con
las autorizaciones especificas que se otorgan conforme alalegislacion provincial a determinadas
instalaciones, como los sitios de descarga de desechos. Estos comités revisan periddicamente los datos de
vigilancia especificos de la planta para tratar de asegurar que cumpla las disposiciones ambiental es.462

458 \/éase supra parte 5.1.
459V éase supra parte 5.2.
460 \/ éase supra parte 6.1.3
461 \/ éase supra parte 6.2.
462 \/éase supra parte 6.3.
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8 Conclusiones

Diversas fuentes einiciativas en los ambitos mundial, de Américadel Nortey nacional han estimulado €l interés de
los gobiernos federal y provinciales de Canada en los indicadores de aplicacion y cumplimiento de la legislacion
ambiental .463

Losindicadoresde aplicaciony cumplimiento pueden ser unacombinacion de 1) los productos, 2) losresultados
y 3) las mgjoras consecuentes de |a calidad del medio ambiente. Aungue hay iniciativas respecto a estas cuestiones,
el desarrollo global de medidas completas del desempefio en cuanto alaaplicacion estatodaviaen sus primeras etapas
enlamayoriade |asjurisdicciones de Canada. Ademas, conforme serecorre e espectro desde losinformesde productos
hasta la medicion de la calidad ambiental obtenida, 10s esfuerzos gubernamental es parecen menos avanzados y méas
fragmentarios. Esto no es de extrafiar, pero si indicaen donde deberiaconcentrar el gobierno susesfuerzosen € futuro.

Hist6ricamente, los gobiernosfederal y provinciaes han informado sobre productos de aplicacion y cumplimiento
tales como el nimero de inspecciones o de procesos entablados. Este enfoque tradicional no es antiguo en Canada,
y de ninguna manera se aplica uniformemente en los terrenos federal y provincial, pues algunos gobiernos ain no
publican regularmente estainformacién, o incluso han dejado de hacerlo. Ademas esosinformes tradicionales pueden
estar cambiando considerablemente por tendencias como: 1) dirigir las inspecciones a los “infractores cronicos’;
2) exigir que lacomunidad regulada se autorregule y presente informesy alentarlaacumplir voluntariamente, y 3)
efectuar lasinspeccionesy las acciones de aplicacion por un “solo canal” conforme alos acuerdos entre €l gobierno
federal y las provincias. Ademas, en una época de restriccion de recursos, la utilizacién de las quejas ciudadanas
como suplemento, si no como motor, de los programas de inspeccion gubernamental es puede adquirir una mayor
importancia. Por lo tanto, laformay laidoneidad de losfuturosinformesfederalesy provinciales sobrelos productos
de laaplicacion y cumplimiento son inciertas.

Enlosterrenosfederal y provincial, varios gobiernos han dedicado mayores esfuerzos a publicar informacion
sobre los resultados, tasas y tendencias de aplicacion y cumplimiento, por las limitaciones observadas cuando sélo
se presentan los productos. Estos esfuerzos varian considerablemente de unajurisdiccién a otra. Pocos gobiernos
en Canada proporcionan criterios paradefinir qué constituye un incumplimiento significativo. En lasjurisdicciones
que si disponen de esos criterios, estainformacidn suele ser un prerrequisito para determinar qué empresas necesitan
mejorar su desempefio. Cada vez mas, algunos niveles de gobierno preparan informes sobre la situacion de
cumplimiento, en los que se sefidlan las tasas de cumplimiento de la comunidad regulada, por reglamento, &rea
geogréfica o empresa. Sin embargo, la calidad del contenido y del detalle de esos informes, particularmente los
federales, variade unaregién aotray de un afio a otro en una mismaregion. Los esfuerzos recientes para preparar
informacion nacional sobre el cumplimiento de cada reglamento, aunque son unainiciativaimportante, aln carecen
de detalles suficientes, como los datos de vigilancia especificos de las empresas, con los que los informes serian
més Utiles paralos gobiernos, laindustriay la ciudadania.

Algunas jurisdicciones provinciales informan sobre las tendencias de cumplimiento de algunos sectores
industriaes, tras varios afios de concentrarse en informar sobre e incumplimiento de lacomunidad regulada, empresa
por empresa. Estainiciativa de informar sobre el incumplimiento no esta exenta de problemas de control de calidad
pero, en conjunto, se considera un enfoque innovador y eficaz para medir tanto |os resultados como la situacion de
cumplimiento. Otras provincias no presentan estetipo de informacion o 1o hacen con menos frecuencia. Incluso otras
que solian presentar esta clase de informacion han reducido drasticamente € contenido y lafrecuenciade susinformes,
por lo que son mucho menos Utiles para que las entidades reguladoras, la industria y los ciudadanos midan los
resultados, las tasas y las tendencias del cumplimiento. En este momento no puede calcularse el grado en € que €
aumento de las iniciativas voluntarias de cumplimiento de la industria puede influir en la capacidad del gobierno
paramedir €l desempefio en cuanto a cumplimiento. Las lagunas en la cobertura del sistema de regulacion, cuya
dimensién estambién dificil de determinar, podrian disminuir la precision de las medidas gubernamental es paraeva uar

463 \/éase supra partes| y 3.
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el cumplimiento. Asimismo, ambos niveles de gobierno tienden a proporcionar pocos detalles de los resultados de
laaplicacion, es decir, la situacion de los infractores como resultado de |os esfuerzos de aplicacion.

Por ultimo, es dificil correlacionar los resultados de la aplicacion y € cumplimiento con los resultados
ambientales. L os esfuerzos de | os gobiernos en Canada paramedir tal relacidn estan en ciernes. Los pocosinformes
gubernamental es que tratan este tema niegan inmediatamente que exista unarelacion entre el desempefio en cuanto
acumplimiento y la calidad general del medio ambiente, aunque el gobierno federal ha sefialado que se propone
evaluar lacorrelacién entre ambos en un futuro. Quedapor versesi este enfoque del gobierno federal, queal parecer
sigue en desarrollo, puede llenar el vacio entre laidentificacion de los resultados de la aplicacién y cumplimiento
y surelacion con lacalidad del medio ambiente, en particular en una época de considerables limitaciones de recursos.

Quiza el enfoqueindividual masimportante que |os gobiernos de Canada debieran adoptar en estamateriaes
establecer objetivos y medidas del desempefio e idear métodos para evaluar su eficacia en lo que se refiere alos
productos, los resultados y las metas de calidad ambiental de la aplicaciony el cumplimiento. En particular, en lo
gue respecta a los productos de dichas iniciativas, podrian incluir informes anuales sobre aspectos como: niimero
de inspecciones; atencion a las denuncias ciudadanas; revision por el gobierno de los datos de autorregulacion;
investigaciones; amonestaciones y Ordenes; procesos judiciales; condenas y sanciones. Respecto a los resultados,
dichasiniciativas podrian incluir informes anuales sobre: las tasas de cumplimiento por permiso, reglamento, sector
industrial, medio ambiental, regién geogréfica o combinacidn de regiones; empresas con incumplimiento significativo;
avances para rectificar la situacion de los infractores significativos y cronicos como resultado de las acciones de
aplicacion y cumplimiento; tasade reincidenciade losinfractores significativos o cronicostras acciones de aplicacion
y cumplimiento; tasa de cumplimiento de las empresas que usan medidas de cumplimiento voluntarias; y tasas de
cumplimiento de las empresas en |as que existe un comité de enlace. Respecto alas metas de calidad ambiental, las
iniciativas podrian incluir informes anual es de aspectos como: reduccion de emisiones o descargas por empresa, medio
ambiental, tipo de permiso, reglamento, sustancia, sector industrial, regién geogréfica o una combinacion deregiones,
y estado del medio ambiente por empresa, medio ambiental, sustanciaregulada, sector industrial, region geogréfica
0 una combinacion de regiones.

Lo anterior no es unalista exhaustiva de lo que deberia considerarse en un programa de esa naturaleza, pero
podria contribuir a un enfoque maés sistematico para evaluar las medidas de aplicacion y cumplimiento que € que
se utiliza actualmente en Canada.
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Apéndice A: Personas entrevistadas
0 que respondieron a las encuestas

Environment Canada
« Daniel Couture, Deputy Director, Office of Enforcement (OE)
* Patrick Hollier, Acting Chief, Investigations Division, OE
 Paul Gavrel, Legal Counsel, OE
 Chris Currie, Acting Chief, Enforcement Management Division, OE
« Guy Martin, OE, formerly Inspector, Quebec Region
¢ Gordon Thompson, Head Investigations Section, Pacific & Yukon Region
« Maureen Christofferson, Senior Investigator, Pacific & Yukon Region
* Rob Patzer, Regional Coordinator, Compliance and Enforcement, Prairie & Northern Region
« David Aggett, Chief, Enforcement Section, Atlantic Region
 Peter Levedag, Head, Inspections, Ontario Region
British Columbia Ministry of Environment, Lands and Parks
 Ted Sheldon, Senior Evaluation Analyst, Corporate Policy Branch
« Harry Vogt, Manager, Industrial Pollution Prevention Section
» Brad Wylynko, Pollution Prevention Analyst, Pollution Prevention & Pesticide Management Branch
« Greg E. Cheeseman, Head, Permit Fees and Non-Compliance/Appeals Unit
Alberta Environmental Protection
« Jillian Flett, Head, Compliance Branch, Pollution Control Division
Quebec Ministry of Environment and Wildlife
 Jean Couture, Intergovernmental Affairs
Ontario Ministry of the Environment
e Tom Coape-Arnold, Policy Advisor, Policy Development Branch
* Roger Howe, Manager, Field Operations, Investigations and Enforcement Branch (1EB)

« Bill Cockburn, Program Manager, |IEB
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Indicadores de respuesta ciudadana como medidas de la efectividad
de las leyes ambientales: la experiencia canadiense I Ad

1 Introduccidn

En este documento se examinan los usos actuales y potenciales de los Indicadores de Respuesta Ciudadana (1RP)
paramedir el impacto de los programas, politicas y estrategias gubernamentales de aplicacién y cumplimiento de
lalegislacion ambiental (“programas de aplicacion y cumplimiento”).

La expresion “indicadores de respuesta ciudadana” es muy reciente y se acufié en el contexto y para efectos
de este documento. Se refiere a comportamientos, actitudes y opiniones de la ciudadania, incluidos los grupos de
interés, que son, o pueden ser, medidas confiablesy Utiles de |os programas, politicasy estrategias de aplicaciony
cumplimiento de lalegislacién ambiental.

A pesar de que el término esreciente, 10s IRP se han usado ya desde hace alglin tiempo. L as opiniones acerca
de lasituacion ambiental, por € emplo, se han utilizado para medir €l cambio en las percepciones de lagente, o el
estado propio del medio ambiente. Otras respuestas ciudadanas que se han investigado o a menos tenido en cuenta
en los programas de aplicacion y cumplimiento incluyen:

 Grados de cumplimiento de las normas reglamentarias.

* NUmeroy tipos de denuncias.

« NUmero de juicios privados.

 Accién directa, como protestas, blogueos o boicots de consumidores.
 Percepciones de equidad y racionalidad de los requisitos legales.
 Acciones realizadas conforme a convenios o acuerdos internacional es.

« Niveles de satisfaccidn del ciudadano con las acciones gubernamental es para proteger
y conservar €l medio ambiente.

Muchas de las respuestas enumeradas arriba pueden ser indicadores (tiles. El que no se hayan usado puede
deberse més alaescasez derecursosy alaasignacion de prioridades, que a desinterés o lapoca utilidad. El uso de
indicadores, per se, es una préacticarel ativamente nuevay, | 6gicamente, €l énfasis se ha puesto en indicadores basados
en datos que se rel acionan de maneradirectaeinmediata con € trabajo del personal del gobierno atravésde programas
gubernamental es. Por ejempl o, se hainvestigado el nimero y tipo de acciones de aplicacion o la cantidad de multas
impuestas alos infractores o los cambios del grado de cumplimiento.

Aunque este énfasis en €l uso de indicadores conocidos es un punto de partidaldgico, cadavez hay masinterés
endesarrollar y utilizar otrosindicadores, particularmente los que reflgjan cambios en | as percepciones del ciudadano
acercadel medio ambiente y del papel del gobierno para asegurar €l uso inteligente, la proteccion y conservacion
del medio ambiente. Es el contexto en que se examinan la naturalezay uso de los IRP.:

A continuacion se examinan las caracteristicas de losindicadores Gtiles, incluidoslos | RP, paralos programas
de aplicacion y cumplimiento de las leyes ambiental es, descritos en |os textos actuales desde el punto de vista de
los expertos, reguladoresy grupos deinterés entrevistados paralos fines de este documento.? Seincluyen referencias
sobre el uso actual de los indicadores en general, y de los IRP en particular, en una muestra de tres jurisdicciones
canadienses: Alberta, ColumbiaBritanicay Ontario. También se presentan cuestiones pertinentes al desarrollo ulterior
y uso delos IRP, junto con sugerencias a respecto.

1 Lossignatarios del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de Américadel Norte (ACAAN) se comprometen a garantizar la aplicacion
efectivade lalegislacion parala proteccion ambiental, asi como afomentar la participacion ciudadanay latransparencia en latoma
de decisiones ambientales, incluida la aplicacion. Véanse, por eiemplo, los articulos 1y 4(2) del ACAAN.

2 Paramayores detalles acerca del cuestionario y las fuentes consultadas, véanse los apéndices A y B de este documento.
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Metodologia

Para preparar este informe se realizaron tres tareas discretas; 1) revision de los textos actuales; 2) consultas
y deliberaciones con | os expertos de ciencias sociales, evaluacion y programas, politicasy estrategias ambientalesy
3) entrevistas con |os interesados

Revision de las publicaciones

Se consultaron las colecciones del Centro de Derecho Ambiental (Environmental Law Centre), de la Agencia de
Proteccion Ambiental de Alberta (Alberta Environmental Protection) y de la Universidad de Alberta, asi como la
informacion disponible en Internet, utilizando varios términos para investigar tres temas principales: a) el uso de
losindicadores, per se, paraevaluar el impacto de los programas, estrategiasy politicas; b) lapertinenciay utilidad
delas respuestas social es como indicadores; ¢) medidas de aplicaciony programas, politicasy estrategias de aplicacion.

Lasfuentesidentificadas durante este gjercicio se completaron con las sugerencias de las personas que fueron
entrevistadas y consultadas. La bibliografia figura en el ApéndiceD.

Consultas con los expertos

L os expertos se seleccionaron del personal juridico especializado del Centro de Derecho Ambiental y delos que se
recomendaron en entrevistas y consultas en los siguientes campos. ciencias sociales, relaciones publicas y
comunicaciones, asi como en aplicacion y cumplimiento de lalegislacion ambiental

Entrevistas

En las tres jurisdicciones (Alberta, Columbia Briténicay Ontario) se enviaron més de 80 cuestionarios (Apéndice
A) a miembros de organizaciones ambientales no gubernamentales interesadas en cuestiones de aplicacion y
cumplimiento; miembros de asociacionesindustrialesinteresadas en |as mismas cuestiones, y personal del gobierno
encargado de comunicaciones (relaciones plblicas), desarrollo de indicadores o programas de aplicacion y
cumplimiento de lalegislacion ambiental.

Respondieron aproximadamente 25 personas, especialmente por teléfono. En la mayoria de los casos, e
cuestionario se usd como un marco paralas conversacionesy no como instrumento de investigacion.
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Indicadores del programa de aplicacion
y cumplimiento de la legislacion ambiental: estado actual y uso de los IRP

Publicaciones

Un examen de todo lo que se ha publicado sobre la evaluacion gubernamental de los programas de aplicacion y
cumplimiento delasleyes ambientalesindicaque casi siempre se han pasado por ato los|RP afavor de otrostemeas,
en especial, de los informes sobre |a calidad ambiental 0 “estado del medio especifico”.2 Lo mismo puede decirse
del uso delosIRP, aunque e sector privado hadesarrollado un poco este tema especifico generalmente en el contexto
de medir la“satisfaccion del consumidor” .4

Larevision delos textos pertinentes de académicos y profesional es sefial a que, para que puedan usarse como
indicadores de los programas de aplicacion y cumplimiento y del comportamiento, de la actitudes y opiniones
ciudadanas, los | RP deben:5

» Relacionarsey ser congruentes con los objetivos del programa, y constituir una medida precisa del
mismo.

« Resumir y simplificar lainformacion de modo que resulte (til alas autoridades reguladoras y
significativa parala sociedad en general.

» Ser sensiblesa cambio y poder medirse con €l paso del tiempo.
« Usar efectivay eficientemente |os recursos departamental es (es decir, factibles administrativamente).
Desarrollo nacional e internacional

Se han hecho esfuerzos considerables en los ambitos nacional e internacional para desarrollar y usar indicadores
ambientales, yaseaen el contexto de informes sobre €l “estado del medio ambiente” o en relacion con el desarrollo
sostenido. LaOrganizacion paralaCooperaciony e Desarrollo Econdmico (OCDE), por € emplo, publico un conjunto
deindicadores ambiental es basicos en 1994,6 en tanto que €l Ministerio del Medio Ambiente de Canada comenzo a

3 Una excepcion es un articulo de C. Wasserman presentado en la Tercera Conferencia Internacional sobre Aplicacion de la Legisa-
cién Ambiental, celebrada en Oaxaca, México, del 25 al 28 de abril de 1994. El autor observa la dificultad de medir €l éxito de los
programas de aplicacion de las leyes ambientales, a reconocer problemas como: a) recopilacion de datos poco confiables; b) dife-
rencias regionales y locales en las prioridades de aplicacion, y c) efecto imprevisto de la recopilacion en las prioridades de aplica-
cion. Sin embargo, identifica como posibles medidas del desempefio las siguientes: resultados de la aplicacion, resultados del
cumplimiento, avances en €l regreso a cumplimiento de |os infractores significativos, medidas parala vigilancia del cumplimiento,
ndmero de respuestas ala aplicacion, respuesta oportuna a la aplicacién, monto de las multas y mecanismos de asistencia técnica
Véase C. Wasserman, “Principles of Environmental Enforcement”, Tercera Conferencia Internacional sobre Aplicacion dela Legis-
lacion Ambiental, México (1994).

Los autores del articulo “Measuring Environmental Success’, por gemplo, identifican la satisfaccion del consumidor como una de
las tres maneras de evaluar la efectividad de |as medidas de satisfaccion ambiental. Consideran que la satisfaccion del consumidor
puede valorarse de tres formas: @) observando y analizando el comportamiento de compra; b) haciendo encuestas a consumidor, y
c) reuniéndose con grupos de intéres para tratar directamente cuestiones y satisfaccion. Véase Richard P. Wells et al., “Measuring
Environmental Success’, en Measuring Environmental Performance, 1993, NuevaYork, New York: Executive Publications Inc.

En el desarrollo de estos criterios se consultaron las fuentes siguientes: Instituto de Contadores Publicos de Canada, Reporting on
Environmental Performance, 1994, Toronto: Instituto de Contadores Publicos de Canada; Instituto Internacional para el Desarrollo
Sostenido, Coming Clean - Corporate Environmental Reporting, 1993; Allen Hammond et al.,1995, Environmental Indicators: A
Systematic Approach To Measuring and Reporting On Environmental Policy Performance In The Context of Sustainable Develop-
ment (1995); OCDE, Environmental Indicators: Indicators d’ environnement, Paris (1994).

6 OCDE, ibid.

IS

o

A4-9



Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

A4-10

trabgjar en una serie de indicadores ambientales nacionales con el establecimiento del Grupo de Trabajo sobre
Indicadores en 1990.7 En el &mbito provincial se ha emprendido unalabor similar.®

LaOCDE haidentificado trestipos o categorias de indicadores. de presién ambiental, de condicionesambientaes
y derespuestas socia es.? Las dos primeras categorias se refieren, respectivamente, a presiones ambientales o tensiones
generadas por la actividad humanay el estado del medio ambiente.’° Latercera, indicadores de respuesta social, se
refiereamedidas de accién individual o colectivapara: @ mitigar o prevenir efectos ambiental es perjudiciales derivados
de laactividad humana, b) detener o revertir un dafio ambiental y c) preservar y conservar el medio ambientey los
recursos naturales.!t De acuerdo con el modelo de la OCDE, se identifican entonces los indicadores de cadatipo o
categoria para cuestiones ambiental es especificas, que van del cambio climético ala degradacion del suelo.12

El Ministerio del Medio Ambiente de Canada ha adoptado précticamente el mismo marco. En uninforme dado
aconocer en 1991,13 dicho Ministerio propuso para discusion 43 indicadores en 18 areas ambientales. Esto sirvié
de base paralas consultas con dependencias gubernamental es, grupos deinterésy ciudadania. 4 Actualmente, como
resultado de las consultas, se estén desarrollando indicadores para 16 temas ambiental es.

Con una sola excepcion, ninguno de los indicadores identificados por la OCDE y el Ministerio del Medio
Ambiente de Canada esta directamente relacionado con los programas de aplicacion y cumplimiento. El informe
delaOCDE de 1994 serefiere alos gastos de control y disminucién de la.contaminacién como indicador no especifico
de respuesta social, que puede usarse como “indicador general de |os esfuerzos financieros de un pais dirigidos al
control y lareduccion de las presiones ambiental es derivadas de la contaminacion” .16

El Ministerio del Medio Ambiente de Canada identifico tres metas esenciales para sus programas de
cumplimiento y aplicacion: a) identificar alos infractores graves; b) mantener un alto nivel de cumplimiento, y c)
reconocer el desempefio de loslideres.t” En relacion con estos objetivos, seidentificaron las siguientes formas para
medir el desempefio: a) grados de cumplimiento de las leyes y reglamentos ambiental es; b) nimero de acciones de
aplicacion delalegidacidn, y c) tendenciasen lafrecuenciade cazay pescafurtivasy tréficoilega defaunasilvestre.18

7 El Grupo de Trabajo sobre Indicadores esta integrado por especiaistas del Ministerio del Medio Ambiente de Canaday de Estadis-
ticas de Canada (Satistics Canada). V éase Canada, A Report on Canada’s Progress Towards a National Set of Environmental Indi-
cators, 1994.

8 Véase, por gemplo, Measuring Up, informe preparado por € gobierno de Alberta que evallia & desempefio de los programas guberna-
mentales (1994).

9 Allen Hammond et al., Environmental Indicators: A Systematic Approach To Measuring and Reporting On Environmental Policy
Performance In The Context of Sustainable Development, p. 10 (1995).

10 |bid.
11 Environmental Indicators, supra, nota 5 en pp 11-12.

12 |alista completa de cuestiones ambientales (para las que se establecieron los indicadores), incluida en el informe de la OCDE de
1994, eslasiguiente: cambio climatico, agotamiento de la capa de 0zono, eutroficacion, acidificacion, contaminacion tdxica, calidad
ambiental urbana, biodiversidad, paisajes, desechos, recursos hidraulicos, recursos forestales, recursos pesqueros, degradacion del
suelo e indicadores generales no relacionados con ninguna cuestion ambiental especifica. Environmental Indicators, OCDE, pp
12-15.

13 qupra, nota 7.

14 Ministerio del Medio Ambiente de Canadd, “ Canada's National Environmental Indicator Series’, <http://www1.ec.gc.ca/~ind,1>.
15 1bid, p. 2.

16 Environmental Indicators, supra, nota 5 en p. 136.

17 “Environment Canada: Business Plan”, 1996-1997 a 19992000, <http://www.doe.ca/busplam/en/chapt_2.htm#results>, en p. 7.
18 |hid.
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2.3 Las provincias®

En su mayor parte, las provincias de Canadé también estén en una etapa preliminar del desarrollo de indicadores
paralos programas de aplicacion y cumplimiento en general, y del uso de los IRP, en particular.

El mésreciente plan de actividades parad Ministerio de Proteccion Ambiental deAlberta (Alberta Environmental
Protection, AEP), por €jemplo, establ ece indicadores de desempefio paralostres objetivos principal es del programa
del ministerio, ninguno de los cuales trata directamente con su programa de aplicacion y cumplimiento.2 Segun el
personal del AEP, los indicadores de desempefio para los programas de aplicacion y cumplimiento de la Ley de
Proteccion y Mejoria Ambiental (Albatros Environmental Protection ad Enhancement Act, AEPEA)2 estan en
preparacion, esdecir, todaviano pasan alaetapade utilizacién.2 En su calidad de programa, seregistran €l nimero,
tipo y resultados de las respuestas de aplicacion, asi como las |lamadas del publico. El personal del programa AEP
utiliza estas estadisticas para proporcionar un panorama de la aplicacion de las leyes que abarca las cuestiones de
actualidad, larespuestadelaindustriay delos ciudadanos a estas cuestiones, €l efecto delaactividad deinvestigacion
y aplicacion, etc.2 Se ha propuesto que, en un futuro, este tipo de medidas se incorporen como indicadores.2

En Alberta existen actualmente tres formas en las que los ciudadanos pueden intervenir directamente en la
Divisién de Control de la Contaminacion (division encargada de | as actividades de aplicacion conforme alaAEPEA): %
1) através de lalinea PERT,? disponible las 24 horas del dia; 2) poniéndose en contacto directo con laDivision, y
3) solicitando unainvestigacion (conformeal articulo 186).27 Algunas veces se solicitael punto de vistadelos gruposde
interés (en sumayoriaorganizacionesambientalesy delaindustria), y del piblico en general sobreiniciativas de nuevas
leyes, paliticas o programas. Asimismo, el Departamento vigila regularmente e cumplimiento de los titulares de
permisosy, en el caso de incumplimiento, notificaala Division de Control de la Contaminacion.

Aungue no se usani se denominacomo indicador de desempefio per se, lacontribucién delos grupos deinterés
y del publico frecuentemente generaunarespuesta de aplicacion y, de maneramas general, formaparte del contexto
en el que se realizalalabor de aplicacion y cumplimiento. Ademas de atenderlas una por una, todas las Ilamadas
gue se reciben en lalinea PERT las revisan diariamente los inspectores, y periddicamente el director de Control de
la Contaminacién. Si una tendencia o problema persistente se vuelven notorios, se toman las medidas necesarias
paraconsiderarlos de unamaneracompletay anticipada. Lo mismo sucede con todaslas quejas quellegan alaDivision,
sin importar cdmo se reciban.2

Lasituacion en Albertarespecto alosindicadores del programade aplicacion y cumplimiento parece similar
aladeOntario y ColumbiaBritanica. Segin €l personal responsable delal ey de Proteccion Ambiental (Environmental
Protection Act) de Ontario, €l impacto de su programa de aplicacion se mide de manera informal con “métodos
tradicionales, como el nimero de procesos penaesy € nimero de multas’, mientras que el efecto del programade

19 Esta seccion se basa en un examen de lalegislacion, politicas y programas de una muestra de tres jurisdicciones: Alberta, Columbia
Britanicay Ontario.

20 |_ostres objetivos son: 1) proteger y mantener la alta calidad del aire, suelo y agua de Alberta paralasalud y usufructo de sus habi-
tantes; 2) manejar los recursos naturales para la prosperidad continua y el beneficio de los habitantes de Alberta, y 3) proteger y
manejar el patrimonio natural de Alberta paralas generaciones presentey futuras.

21 SA. 1992, c. E-13.3, como se menciond antes. Esta ley constituye la legislacion principal en vigor en Alberta sobre prevencion y
control de la contaminacién, y estabajo lajurisdiccion del Ministerio de Proteccién Ambiental de Alberta.

22 Comunicacion personal, Aniko Szojka-Parnell, Strategic Management and Evaluation Branch, Alberta Environmental Protection,
abril, 1997.

23 Comunicacion personal con Jillian Flett, Compliance Branch, Pollution Control, Alberta Environmental Protection, abril, 1997.
24 Qupra, nota 22.
25 Qupra, nota 23 .

26 PERT son las siglas correspondientes a Pollution Emergency Response Teams, equipos de respuesta a emergencias provocadas por
la contaminacion (Edmonton y Calgary cuentan cada una con un equipo) operados por la Division de Control de la Contaminacion.

27 E articulo 186 delaAEPEA permite que cual esquiera dos residentes de Alberta, mayores de 18 afios, soliciten que seinvestigue una
presuntainfraccion de laley o de los reglamentos.

28 Qupra, nota 22.
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cumplimiento se ha medido con el “método tradicional de vigilar la respuesta de quejas (es decir, s las quejas
persisten)” .22 Aunque ya se han desarrollado medidas de desempefio parael Ministerio del Medio Ambientey Energia,
no seincluyen entre ellosindicadores paralos programas de aplicacion y cumplimiento.® Sin embargo, laaplicacion
de reglamentos es una de las estrategias identificadas para lograr la proteccion ambiental .

Velaremos por la aplicacién de los reglamentos que protegen nuestro aire, aguay suelo. Al mismo tiempo
seguiremos siendo severos con |os que contaminan, col aboraremos con otros grupos para prevenir lacontaminacion
y lograr objetivos ambiental es comunes. Esto incluye lainvitacion ala empresa privada, comunidades e individuos
paraencontrar solucionesinnovadoras alos problemas ambiental es. Estas sol uciones complementaran los enfoques
de regulacién actual es.3t

Ontario esun caso en cierto modo Unico, yaque la participacion ciudadana en latomade decisiones ambientales,
incluidalaaplicacion, se produce através de un estatuto propio, la Declaracién de Derechos Ambientales de 1993,
bajo la jurisdiccién del Comisionado Ambiental para la provincia. Hasta ahora no se han desarrollado medidas
especificas para evaluar el impacto de esta legislacion en los programas de aplicacion y cumplimiento ambiental,
aungue se ha llevado un registro del nimero y naturaleza de los comentarios recibidos en respuesta a los avisos
publicados en €l registro ambiental y a solicitudes de enmiendas a politicas y legislacion vigentes o nuevas.®

El programade Prevencion dela Contaminacién del Ministerio del Medio Ambiente, Tierrasy Parques (Ministry
of Environment, Lands and Parks) de Columbia Briténica es actualmente el responsable de vigilar y promover el
cumplimiento por medio de permisosy autorizaciones expedidas conforme ala L ey de Mangjo de Desechos (Waste
Management Act),3principal control legislativo de la contaminacidn en esta provincia.® El Ministerio se encuentra
en proceso deidentificar y afinar las medidas de desempefio del programa. En laactualidad, laevaluacion del programa
de aplicacion queincluyelavigilanciadelas actividades de aplicacion y delas quejasy preocupaciones ciudadanas
seencargaal personal del programa Prevencién de la Contaminacion y alos funcionarios de conservacion.3s

Lacontribucién ciudadanaalas actividades de aplicacion selimitaainformes o quejasalas oficinasregionales,
directamente o a través del programa ORR (observar, registrar e informar) (Observe, Record and Report).3”
Dependiendo de las circunstancias, las quejas seran investigadas inicialmente por €l personal de Prevencién dela
Contaminacion, con o sin laintervencién del funcionario de Conservacion. Lacantidad y tipo de quejas se observan
y revisan periodicamente. Como en Alberta, las organizaciones interesadas y la sociedad en general participan
normal mente en consultas sobre lasiniciativas legidativas de politicas o de programas.

2 Correspondenciadel Ministerio del Medio Ambientey Energia, Division de Investigaciones y Aplicacion, 13 de junio, 1997.

30 “Ontario Government Business Plans, Ministry of Environment and Energy”, 1997-98: <http://www.gov.0.ca/lM BS/english/press-
/plans/ene.html#performance>.

31 |bid, en p.4.

%2 S.0.1993, c.28.

33 Comunicacion personal, David MacRobert, asesor juridico interno del Comisionado Ambiental de Ontario, mayo y julio, 1997.
3 SBC, 1982, c.41.

35 Comunicacion personal con Ted Sheldon y Greg Cheesman, del Ministerio del Medio Ambiente, Tierrasy Parques, mayo, 1997.
36 |bid.

37 Este programatiene dos nimeros tel ef6nicos para llamadas sin cargo, 24 horas a dia, 7 dias ala semana. Se alientaaquienes|laman
ainformar sobre infracciones de las leyes federales y provinciales del medio ambiente. El programa es auspiciado por €l Ministerio
del Medio Ambiente, Tierrasy Parques de Columbia Britanica, el Departamento de Pescay Océanos de Canaday |a Federacion de
Territorios Virgenes (WIderness Federation) de Columbia Britanica.
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El Plan de Accion Quinguenal 19972001 (Five Year Action Plan), para el programa de prevencion de la
contaminacién, ya publicado, prevé el uso de encuestas sobre la opinién de “clientes’ y grupos de interés como un
indicador delacalidad del servicio proporcionado atravésdel programa. El Ministerio del Medio Ambiente, Tierras
y Parques de Columbia Britanicaestaen proceso deidentificar y afinar medidas de desempefio. Enlalistade posibles
medidas de desempefio se incluyen varios IRP, por €jemplo:3

 Actitudes delaindustria, del consumidor del recursoy de la ciudadania hacia el cumplimiento (indicador
y cumplimiento).

< Numero de programas de administracion industrial: a) iniciados, b) aprobados, c) realizados (indicador
de resultados de gestion industrial relativa ala prevencién de la contaminacion y medidas correctivas).

» NuUmero de planes de prevencion de la contaminacion: a) solicitados por laindustria, b) iniciados,
¢) aprobados o d) realizados (indicador de resultados de las iniciativas de prevencion de la contaminacion
y de las medidas correctivas).

Ademés, el Ministerio esta considerando medi das de desempefio para: consultas publicasy reuniones; sondeos
alaciudadaniay alos usuarios; correspondencia sobre informacion dela sociedad en generd ; dudasy quejas; acuerdos
sobre proyectos publicos e industriales, y participacidn en programas voluntarios.®®

38 Comunicacion personal, Ted Sheldon, analista superior de evaluacion, Ministerio del Medio Ambiente, Tierras y Parques, mayo,
1997.

39 Ibid.

A4-13



Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

3.1

311

A4-14

El potencial de los IRP como medidas
de la efectividad de los programas, politicas y estrategias
de aplicacion y cumplimiento de la legislacion ambiental

En esta seccion se tratan dos cuestiones fundamentales: 1) ¢son los IRP unaforma Gtil de medir |os programas de
aplicacion de lalegislacion ambiental ?, y 2) ¢qué se requiere para aprovechar el potencial de los IRP?

Evaluacion de la efectividad de los IRP

Pueden consultarse dos fuentes sobre la utilidad de los | RP: &) los expertos, |os académicos que estudian losindicadores
dedesempefio y los profesionales que trabajan con ellos, y b) lasfuentesde los IRP, los ciudadanosy lasinstituciones
cuyos comportamientos, actitudes y opiniones representan la base de las respuestas.

Como ya se sefiad 6, los trabajos publicados dicen poco acercade los IRP o en general, si de esto se trata, de
los indicadores de desempefio de los programas de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion ambiental. A pesar
de estadeficiencia, se han identificado |as caracteristicas deindicadores Gtiles. Lo siguiente eslaaplicacion de dichas
caracteristicas o criterios alos | RP como medidas de la efectividad de |os programas de aplicacion y cumplimiento
ambiental .42 Al aplicar estos criterios, también se haré referencia alos comentarios y observaciones de los grupos
deinterésy funcionarios gubernamental es que se entrevistaron para preparar este documento.*

Criterio 1: precision y pertinencia

Para ser (tiles, los indicadores deben vincularse y ser congruentes con los objetivos del programa, ademas de ser
unamedidaprecisade ellos. Con respecto alos programas de aplicacion y cumplimiento delalegislacion ambiental,
lacuestion es si existen medidas del comportamiento, actitudes u opiniones que sean: a) pertinentes alos objetivos
actuales de los programas, politicas y estrategias de aplicacion y cumplimiento ambiental, y b) precisos, es decir
vélidosy confiables.

En la medida en que los programas de aplicacion y cumplimiento, junto con otros programas, politicas y
estrategias gubernamentales, deban ser transparentes, responsables, la respuesta ciudadana, en forma de compor-
tamiento o de opinionesy percepciones expresadas, es obviamente un indicador pertinentey, podriadecirse, necesario
paramedir € éxito. Uno delos resultados que el Ministerio del Medio Ambiente de Canada desea alcanzar através
de su programade cumplimiento y aplicacion en los préximos afios es, por jemplo, “ que los canadienses entiendan
laley, sepan lo que se esperade ellosy crean que se aplicaefectivamente” 22 Laimportancia de lapercepcion ciudadana
muy evidente, y seriarazonable pensar que se empleara un IRP. Es interesante que en €l conjunto de medidas del
programa no se incluyen los IRP# Esto se puede deber a que ni las respuestas ciudadanas ni las medidas
correspondientes se consi deran universalmente confiables o precisas. Varios empleados gubernamentalesy lamayoria
delos miembros de asoci acionesindustrial es entrevistados para preparar este documento consideraron que el ciudadano
en general puede estar mal informado o tieneinformacion errénea. En consecuencia, estos entrevistados e atribuyen
poco o ningun valor al comportamiento, actitudes y opiniones de la ciudadania. Los representantes de varias
asociaciones industriales también tendieron a creer que las actitudes y percepciones de los miembros de las
organizaciones no gubernamentales ambientales (ONGA) estan inevitablemente tefiidas por intereses politicosy,
por tanto, son de poco valor. Miembros de todos | os grupos, incluso los de ONGA, expresaron su preocupaci on acerca
delaconfiabilidad de |as encuestas y sondeos de opinidn como i nstrumentos de medicidn porque se basan en preguntas

40 v/ éanse |os comentarios relacionados con lanota 5 (supra).
41 véase en e Apéndice B lalista de personas entrevistadas.
42 Qupra, notal7 enp. 7.

43 |bid. Las medidas propuestas son: a) grados de cumplimiento de leyes y reglamentos ambientales; b) nimero de acciones de aplica-
cién, y c) tendencias de lacazafurtivay €l tréfico ilegal de especies silvestres.
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gue suelen ser demasiado vagas, por una parte, o tendenciosas, por laotra, y porque laentidad que solicitabalaencuesta
probablemente influiria en la interpretacion.

Criterio 2; utilidad e importancia

Los|RP deben resumir y simplificar lainformacion acercadelos programas de aplicacion y cumplimiento de manera
que sea Util alas autoridades reguladoras 'y significativa paralos ciudadanos en general.

Resulta dificil prever la capacidad de cualquier IRP para satisfacer este criterio. Desde luego, € personal
encargado delaaplicacién delalegidacion ambiental hautilizado los |RP de modo informal desde hace alguin tiempo.
Un buen gjemplo es € uso del nimero y tipos de respuestas de aplicacion para medir la actividad (el resultado).
Otro esel empleo del grado de cumplimiento paraevauar laefectividad delas estrategias de cumplimiento y aplicacion.
Lastresjurisdicciones andizadas paral os prop6sitos de este documento informaron que observan estos dos indicadores.
Esinteresante advertir lareaccion aestas medidas por parte de los grupos deinterés no gubernamental es entrevistados
para este texto. Los miembros de |as asociaciones industriales manifestaron lainquietud de que el incumplimiento
pudiera deberse a normas irracionales, y que por eso no tienen ninguna relacion con la actividad de aplicacion;
igualmente, la cantidad de respuestas a la aplicacion podria no ser una medida apropiada de la efectividad de tales
actividades. Las ONGA sefialaron su preocupacion acerca de la validez de los grados de cumplimiento basados en
laautorregulacion y losinformes de laindustria. Miembros de ambos grupos se mostraron algo escépticos sobre la
capacidad de las dependencias gubernamentales de ser objetivas al evaluar su propio desempefio, incluso con e empleo
de indicadores establecidos. Ambos grupos indicaron que tendrian més confianza en un evaluador independiente;
por ejemplo, un ombudsman ambiental. En vista de estas respuestas, parece que paraque un IRP sea (til debe haber
un vinculo claro e indiscutible entre lo que se mide y los objetivos de programa. El instrumento de medida, en si,
debe considerarse védlido y lainterpretacién de los resultados debe ser imparcial y percibirse como tal.

Criterio 3: sensibilidad al cambio

Un indicador til de la respuesta ciudadana es aquel que puede medir €l cambio que sufren con el tiempo los
comportamientos, actitudesy opiniones. Como en e segundo criterio, es probable que individualmente los |RP cumplan
este criterio en mayor 0 menor medida. Es importante que €l cambio medido sea pertinente, en otras palabras, que
al menos en parte sea consecuencia de las actividades de aplicacion y cumplimiento.

Criterio 4: viabilidad administrativa

Para ser administrativamente viables, los | RP deben aprovechar efectivay eficientemente |os recursos disponibles.
Algunos de los funcionarios entrevistados opinaron que los |RP podrian ocasionar “mas problemas de la cuenta’,
dando a entender, quizas, que sejustificael esfuerzo necesario paradesarrollar, usar einterpretar los I|RP Gtiles aun
habiendo otros indicadores de aplicacién y cumplimiento, como el grado de cumplimiento y el nimero de proceso
penales ganados.

Sugerencias para usar IRP efectivos

Se necesitan adelantos en tres areas para avanzar hacia el uso efectivo de los IRP como medida de |os programas
deaplicaciony cumplimiento delalegidacion ambiental. Estas dreas son: 1) € uso delas herramientasy metodol ogias
existentes, 2) lacomunicacion y 3) los model os de interpretacion. Cada uno de ellos se trata a continuacion.

Herramientas y metodologias actuales

Como se sefia 6 anteriormente, las entidades encargadas de laaplicaciony € cumplimiento de lalegislacion ambiental
se basan actualmente en los comportamientos, actitudes y opiniones ya sea como: @) indicadores informales de la
efectividad de sus programas, politicas y estrategias, o b) indicadores de las cuestiones, prioridades e inquietudes
de los ciudadanos, etc. Ya se sabe que |los IRP son importantes; 10 que se necesita es un esfuerzo concertado para
recabar y analizar mejor las respuestas de los ciudadanos. Por ejemplo, cuando una dependencia ambiental mande
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hacer encuestasy estudios de opinion, se podrian preparar preguntas especificas sobre laaplicacion y cumplimiento,
con laparticipacion del persona responsable de dichos programas. Aunque parece que las empresas especiaizadas
en encuestas recaban periddicamente |as percepciones de la ciudadania acerca de la congruencia de | as actividades
de aplicacion, los tres grupos entrevistados indicaron que las preguntas de las encuestas se caracterizaban por ser
tan vagasy general es que practicamente eran indtiles.* El uso de grupos deinterés, una practicamuy corriente, para
estudiar las actitudes y opiniones acerca de los programas de aplicacién y cumplimiento, también podria hacerse
de manera mas uniforme para complementar la informacion generada mediante encuestas y sondeos. Una fuente
podrian ser las personas que [laman alos teléfonos para poner quejas o denunciar irregularidades ambientales.

Comunicacion

Hay dos aspectos de comunicacion: @) la comunicacion dentro de las dependencias gubernamentales y entre ellas,
y b) la comunicacion entre las dependenciasy 1os ciudadanos.

El personal encargado delaaplicaciény el cumplimientoy el de comunicacionesy relaciones publicas deben
colaborar més entre si. Como se sefial 6 antes, |as preguntas de las encuestas y |os sondeos tienen que afinarse para
que puedan aprovecharse como fuentes de informacion sobre €l impacto de los programas, politicas y estrategias
de aplicacion y cumplimiento. Esigual menteimportante que en los programas de aplicacion y cumplimiento sereflgjen
los resultados de las encuestas y su significado. Si las précticas de las tres jurisdicciones son representativas, esa
comunicacion en dos sentidos no parece ser la norma.

Tal como se sefial 6 antes, hay cierta renuencia a confiar en larespuesta del ciudadano como una medida de
laefectividad de los programas de aplicacion y cumplimiento debido, en parte, alacreenciade quelas percepciones
delaciudadaniano se basan en “los hechos’ . Es necesario diseminar informacion preci sa desde unafuente fidedigna
y de manerasignificativa. En las entrevistas se preguntd que factores se consideraban paradeterminar si |os programas
de aplicacién y cumplimiento son adecuados. Se enumeran |os siguientes:

* El cardcter delas normas que se aplican: ¢son razonables'y asequibles?

« El estado del medio ambiente: ¢estan al canzandose real mente |os objetivos ambiental es?
¢ Grado de cumplimiento.

« Numero de acciones de aplicacién comparado con el grado de incumplimiento.

* Losresultados de los procesos penales.

« Lafuente de informacion usada para determinar el cumplimiento y el estado del medio ambiente: ¢esla
informacion objetivay confiable?

 Recursos disponibles para las actividades de un programa de aplicacion y cumplimiento.

« Congruenciade las actividades de aplicacion: ¢se tratan de la misma manerainfraccionesiguales
independientemente de la naturaleza de la actividad, €l lugar o el infractor?

Con respecto alas fuentes de informacidn, tanto las asociaciones industriales como las ONGA estimaron que
los informes de |os auditores independientes (por ejemplo, un ombudsman ambiental) y académicos (en especial
los que aparecen en publicaciones académicas) constituian |as fuentes més confiables en materiaambiental . Ambos
grupos coincidieron en que lainformacion de los medios de comunicacion (diarios, revistas, programas de radio o
television) eran las fuentes menos confiables, aunque las ONGA |as consideraron un poco mas favorablemente que
laindustria. Los grupos no estuvieron de acuerdo acerca de la calidad relativa de lainformacién del gobierno; la

44 Por gjemplo las siguientes, presentadas en € Décima Quarterly Report, verano, 1986: “ como describiria usted las penasimpuestas a
empresas culpables de infringir reglamentos ambientales? ¢Diria que son demasiado severas, justas, no suficientemente severas, o
no tiene opinién a respecto?’.
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industria calificd su credibilidad de medianaa alta, las ONGA de mediana a baja. Las asociaciones industriales no
consideraron muy valiosalainformacion delas ONGA (demasiado sensacionalistay sujetaa sus propiosintereses)
y las ONGA manifestaron mucha desconfianza acerca de lainformacion que generalaindustria.

L os comentarios de este tipo destacan la necesidad de reexaminar tanto €l contenido de lainformacion que se
hace publicacomo laformaen que se presenta. Especificamente, ¢tiene el ciudadano acceso alainformacion sobre
los programas de aplicacion y cumplimiento, y, en su opinion, esainformacion es confiabley pertinente?

Modelos interpretativos

Aungue con preguntas més claras e informacion mas fidedigna pueda remediarse parcialmente la congruenciay la
confiabilidad de los IRP basados en las actitudes y opiniones; en realidad, lo problemético es lainterpretacion del
comportamiento. Como lo planted un funcionario en la encuesta: suponiendo que las Ilamadas telef énicas (quejas)
al Ministerio se tomen como IRP, ¢nuestro objetivo deberia ser mas 0 menos llamadas? ¢Qué nosindicael nimero
de llamadas, o incluso otros tipos de comportamiento, acerca del impacto de las actividades del programa en la
aplicacion y cumplimiento?

Los funcionarios de las autoridades reguladoras entrevistados para este trabajo consideraron unanimemente
la falta de un marco interpretativo o analitico como una barrera para tomar como indicadores las respuestas del
ciudadanoy, en particular, su comportamiento. En las publicaciones no se of recen soluciones. Ningunade las fuentes
que se consultaron toco el tema de la interpretacion.

Parece que esta deficiencia particular debe tratarse en unainvestigacion dirigida por cientificos socialesy del
comportamiento (u otros expertos reconocidos).

Comentarios finales

Mientras quelaidentificacion y uso de | RP paramedir | os programas de aplicaciény cumplimiento requiere sin duda
més el aboracion, esimportante tener presente que las respuestas de | os ciudadanos, como su comportamiento, actitudes
y opiniones, son en muchos respectos medidas conocidas. En los Ultimos afios, |os gobiernos han aprendido bastante
bien acomunicarsey aconsultar aagquellos aquienes deben rendir cuentas. Esa experiencia puede aprovecharse para
redefinir los IRP.

L os académicos son fuente de informacion sobre instrumentos de muestreo y model os de interpretacion, y el
sector privado es fuente de experienciaen particular en la aplicacion de las propuestas de los académicos.

“En breve, implantar un procedimiento efectivo de IRP no es necesariamente una labor compleja o costosa.
En algunos casos se puede limitar auna sola practica que serealizaunavez, segun €l proposito: por €jemplo, recabar
laopinién ciudadana sobre un programa o instrumento de aplicacion determinado. Al revisar los actual es programas
gubernamental es de comunicacion y divulgacién, parece que yatienen gran parte de esos conoci mientos. Quizatodo
lo que se necesita es afiadir las iniciativas previstas para complementar la capacidad del personal y presupuestos
para garantizar una utilizacion efectiva de la opinion piblica en la aplicacion de los programas.”
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Apéndice A: Cuestionarios

A.1 Gobierno

1. ¢Como mide actualmente el éxito de sus programas de aplicacion? ;Lo mide de manera diferente ala
del éxito de sus programas de cumplimiento?

2. ¢De qué manera prevé su legislacion la participacion ciudadanay de los grupos deinterésen la
aplicacion y cumplimiento? ¢Qué se prevé en el campo de la politica? ¢Qué oportunidades de
participacidn se prevén respecto a programas?

3. ¢Qué efectostiene la participacion de los grupos de interés y del ciudadano en los programas de aplicacion
y cumplimiento? ¢Sabe usted si estos son diferentes, o se consideran diferentes, que en el pasado?

4. (Cree usted que la participacion ciudadanay de los grupos de interés contribuye de alguna manera ala
evaluacion de los programas de aplicacién y cumplimiento?

5. Enunaescalade 1 a5 (donde 1 esla maxima efectividad), ¢qué tan efectivas son las siguientes maneras
de sefidar a gobierno alglin asunto o evento de interés?

contactar directamente alos funcionarios de proteccion ambiental;

organizar una reunion con los funcionarios de proteccion ambiental paratratar la situacion;
contactar a los medios de comunicacion;

[lamar ala policia (por ejemplo, laRCMP);

solicitar forma mente unainvestigacion;

contactar al ministro responsable;

contactar directamente a algin diputado o miembro de la asamblea legidativalocal

¢Hay otras formas mas efectivas de lograrlo?

6. ¢Son el comportamiento, las actitudes y las opiniones medidas Utiles del desempefio de los programas
de aplicacion y cumplimiento de lalegislacion ambiental ? ¢En qué circunstancias podrian las respuestas
sociales ser indicadores Utiles del desempefio? ¢Se deben usar |as respuestas social es como medida del
desempefio?

7. ¢COmo determinay sigue actuamente las actitudes de los ciudadanos y de los grupos de interés en
cuanto a aplicacion? ¢Y en cuanto a cumplimiento? ¢Es diferente ahora?

8. ¢Son los sondeos y encuestas indicadores significativos de las actitudes y opiniones? ¢Por qué si o por
gué no? ¢Hay encuestas més Utiles que otras?
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10.

. Enunaescalade 1 a5 (donde 1 eslamayor credibilidad), ¢qué credibilidad tienen las siguientes fuentes

deinformacién sobrelaaplicaciény el cumplimiento?

informes y resiimenes de un auditor independiente
(por gjemplo, informes de un ombudsman ambiental);

informes gubernamental es sobre desempefio;
informes y resimenes de laindustrig;

datos de monitoreo (industria);

datos de monitoreo (gobierno);

informesy resimenes (ONGA);

informes y resiimenes académicos;
periodicosy revistas;

informesy programas de radio o television.

Enunaescalade 1 a5 (donde 1 indicael mayor impacto), (qué impacto tendrian en laopinion
ciudadana en cuanto a aplicacion y cumplimiento las siguientes actividades del gobierno?

publicar informes de auditores independientes, como el de un ombudsman ambiental;
publicar informes de desempefio anuales;

publicar informacion oficial en forma de comunicados de prensa, naticias, boletines, etc.;
organizar seminarios, talleres o reuniones;

participar en exposiciones industriaes,

participar en conferencias,

responder a preguntas y quejas individuales;

¢Seriadiferente su respuesta seguin setrate deinfluir enlaopinién delosindustrialeso enladelasONGA?
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A.2 Gruposdeinterés (ONGA eindustria)

1

¢Quién esresponsable del cumplimiento de las normas ambientales? ¢Quién es el responsable de
aplicarlas? ;Quién debe encargarse de los programas de cumplimiento?

¢Qué factores toma en cuenta paradecidir si |os programas de aplicacion y cumplimiento son o no
aceptables?

¢Usalas siguientes fuentes de informacion? ¢Cual es el grado de credibilidad de |as siguientes fuentes
de informacién?

Uso Credibilidad

1 (baja) - 5 (alta)
Informes de auditores independientes
como un ombudsman ambiental

Informes gubernamental es sobre desempefio
Informesy resimenes oficiales

Informesy reslimenes de laindustria

Datos de monitoreo (industria)

Datos de monitoreo (gobierno)

Informesy resimenes (ONGA)

Informesy resimenes académicos
Periddicosy revistas

Programas deradio y television

¢Otras fuentes?

. Enunaescalade 1 a5 (1 eslamas probable), ¢cudl de las siguientes acciones seria mas probable

que tomara usted para plantear una preocupacion sobre un asunto o evento determinado?
contactar a una agencia auditora independiente: por gjemplo, un ombudsman ambiental;

contactar alos funcionarios de proteccion ambiental;

organizar una entrevista con los funcionarios de proteccion ambiental
paratratar la situacion;

contactar al ministro responsable;
contactar alos medios de comunicacion parallamar laatencion del publico de otramanerg;

denunciar unainfraccién alas autoridades que hacen cumplir laley
(es decir, laRCMP);

de ser posible, solicitar unainvestigacion oficial;

ponerse en contacto con su diputado o miembro de la asamblealegidativalocal;

En su opinion, delo anterior, ¢qué es mas probable que influya en el gobierno? ;Qué es menos probable que
influyaen el gobierno? ;Cudl serialameor manera de hacer llegar comentarios positivos a a) los funciona-
rios del gobierno, b) los politicos, ¢) los ciudadanos?

¢Cree que puede influir en las actividades gubernamental es de aplicacion y cumplimiento: @) en palitica,
b) con respeto a sus programas generales, ¢) respecto a un asunto o evento particular? ¢Su influencia es
mayor 0 menor que en el pasado?
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10.

. ¢Cree que puede influir en las actitudes, opiniones y comportamiento de otros grupos de interés? ¢Y de

la ciudadania?

. ¢Cree que los indicadores de respuesta social influyen actualmente en las actividades de aplicaciéon y

cumplimiento: a) del gobierno?, b) ¢de la comunidad regulada?

¢Cree que es importante hacer que los grupos de interés participen en el desarrollo de programas de
aplicacion y cumplimiento? ¢Es importante que participen los ciudadanos en la medicion de tales
programas?

¢Qué podria hacerse en el campo gubernamental para fomentar la participacion de los grupos de interés
y delos ciudadanos en la medicidn de los programas de aplicacion y cumplimiento de las normas
ambientales?

¢Son las encuestas y sondeos medios Utiles para evaluar las actitudes del ciudadano y de los grupos de
interés frente alos programas de aplicacion y cumplimiento? ¢Hay encuestas y sondeos que sean
mejores que otros?
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Apéndice B: Personas que respondieron al cuestionario
(entrevistas o respuestas por escrito)

B.1 Gobierno

B.2

1

David Bradbury, Director de Programa del Area de Investigacionesy Aplicacion de la Legislacion,
Ontario Ministry of Environment and Energy.

Greg E. Cheesman, Direccién de Apelaciones, British Columbia Ministry of Environment, Land & Parks
Appeal Unit.

Jillian Flett, Directora, Alberta Environmental Protection.
Aniko Szojka-Parnell, Area de Manejo Estratégico y Evaluacion, Alberta Environmental Protection.

Ted Sheldon, Analista principal, British Columbia Ministry of Environment, Lands and Parks.

Grupos deinterés

Nota: Los cuestionarios se enviaron a dos contactos de |as asociaciones ambientales e industriales incluidas

en los directorios especializados en medio ambiente que abarcan Alberta, ColumbiaBritanicay Ontario.
Se seleccionaron las asociaciones que indicaban interés en aplicacion, legislacion o politica.

Kerry Brewin, Trout Unlimited.
Jake Brooks, Independent Power Producers Society of Ontario.
Brian Brown, Central Interior Logging Association.

Jim Fisher, Ontario Mining Association.

. Judy Huntley, Bert Riggall Environmentl Foundation.

. Grey Jones, Western Canada W lderness Committee.

. Allan Laws, Canadian Association of Oilwell Drilling Contractors.
. Brennain Lloyd, North Watch.

. Frank Markson, Fort Saskatchewan Regional Industrial Association.
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10.

11

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

10.

Greg Norman, Ducks Unlimited Canada.

Basil Seaton, Jasper Environmental Society.

John Sheehan, Friends of the Peace, Peace River Environmental Society.
Peter Sheering, Alberta W Iderness Society.

Brian Staszenski, Environmental Resource Centre.

Neil Shelly, Director de Alberta Forest Products Association.

Andrea Stevens, Northwest Wi dlife Preservation Society.

Jane Stock, BC Nurseries Association.

Cliff Wallis, Canadian Nature Federation.

Sally Ulfsten, Stop and Tell Our Politicians.
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Apéndice C: Otras fuentes de consulta

1. David MacRobert, Consgero Interno, Office of the Environmental Commissioner for Ontario.
2. Rick Smith, Office of the Environmental Commissioner for Ontario.

3. John Stager, Profesor, University of British Columbia.

4. John Thompson, Asesor poalitico principal, Natural Resources Consservation Board.

5. Elizabeth Murry-Walsh, Directorainterina del Area de Revision y Evaluacion de Programas,
Environment Canada.

6. GinaZsombar, Asesora, Division de Comunicacién, Alberta Environmental Protection.

7. Kernahan Webb.
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1 Introduccidn

El presente informe es un aporte al proyecto de la Comision parala Cooperacion Ambiental de Américadel Norte
paraexaminar la efectividad de las politicasy estrategias de aplicacion y cumplimiento delalegislacién ambiental .
El principal propésito es medir y evaluar |os medios para garantizar el cumplimiento de las normas ambientalesy
asi desarrollar losindicadores correspondientes. Se solicito esteinforme parareunir informacion sobre laaplicacion
de lalegislacion ambiental en la Union Europea (UE) y en sus estados miembros.

Laaplicaciony cumplimiento delalegisiacion ambiental esde por si complejay lo esalin masen laUE debido
alarelacion que existe entre la politica ambiental europeay los sistemas juridicos en materia de medio ambiente
de cada pais.

La politicaambiental de la UE, principalmente en forma de directivas, requiere que los estados miembros la
apliquen y la cumplan. No obstante, la UE necesita un sistema de vigilanciay control para garantizar la debida
aplicacion de susinstrumentosjuridicos. Laaplicaciony cumplimiento de lalegislacion ambiental ocurre en distintos
niveles de gobierno.

En esteinforme no se pretende describir detalladamente | os sistemas de aplicacion detodos | os estados miembros,
pues por labrevedad del tiempo no se pudo hacer lainvestigaci 6n necesaria para presentar un estudio mas compl eto.
Ademas, las reflexiones sobre los problemas de cumplimiento y €l desarrollo de paliticasy estrategias de cumplimiento
son tareas nuevas y, amenudo, peliagudas; resulta dificil y tardado obtener informacién completay precisa, por lo
gue este informe es un primer examen, modesto, de este tema complgjo.
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La legislacion ambiental en la Union Europea y sus estados miembros

Interaccion de la politica ambiental de la Union Europea
y la legislacion ambiental nacional de los estados miembros

Lalegislacién ambiental en la Union Europea hadejado de ser un asunto exclusivamente nacional paralos estados
miembros. La competencia otorgada a la Union Europea es tal que puede promulgar su propia legislacion en casi
todas|as &reas delaproteccion ambiental. Desde 1973 se han adoptado cinco programas de actuacion; €l masreciente,
intitulado “Programa comunitario de politicay actuacién en materia de medio ambiente y desarrollo sustentable:
Hacia un desarrollo sustentable’, data de 1993. Las &reas en las que la Unidn Europea ha adoptado medidas de
legislacion ambiental se clasifican generalmente de la siguiente manera:

» Asuntos generales, incluida lainvestigacion e informacion ambiental, evaluacién del impacto en el medio
ambiente, planeacién del uso del suelo, planeacion en casos de emergencia, asuntos institucionales y
financieros.

 Contaminacion atmosféricay control del ruido, incluido el control de lacontaminacion del aire,
proteccion de la capa de 0zono, cambio climético y reduccion del ruido.

« Energianuclear y proteccion contrala radiacion.

* Cuestiones sobre energia.

« Sustancias peligrosas, incluidos los productos quimicos, fertilizantes, plaguicidas y biotecnologia.
¢ Manegjo deresiduos.

« Proteccion de los recursos hidraulicos, incluida el agua potable, aguas superficiales, aguas fredticas y
aguas costerasy marinas.

» Conservacion de la naturaleza, incluidala proteccion de especies, proteccion del habitat, asuntos
agricolasy forestales, y proteccion del suelo.

Lapoliticaambiental com(n delaUnién Europea, que sirve de base para establ ecer instrumentos vincul antes,
no sustituye las politicas ni las leyes ambientales nacionales de los estados miembros ni tiene caracter exclusivo.
LaUniony los estados miembros comparten |a responsabilidad de proteger el medio ambiente. Ladivisién delas
responsabilidades se basa en la regla clésica de jurisdiccion acumulativa; cuando la Union Europea no ha tomado
ningunaaccion, el Estado miembro asume laresponsabilidad, pero en cambio, si lahubiera, € Estado miembro tiene
competencialimitada; es decir, la disposicion dela Unién Europeatiene precedencia sobre ladel Estado miembro,
gue deja de ser aplicable.

Hay excepciones a estaregla. Las disposiciones del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea que son
la base de la politica ambiental de Europa permiten una proteccion nacional mas estricta por parte de los estados
miembros, siempre y cuando |as medidas nacionales no comprometan | os objetivos de la politica ambiental comun,
y exigen que el Estado miembro en cuestion las notifique ala Comision Europea. En algunas ocasiones, lasdirectivas
tratan el problema especifico y autorizan medidas nacionales, particularmente cuando prevén una proteccion ambiental
més estricta.

Otro principio fundamental es el de subsidiariedad, que ahora se menciona expresamente en el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea. El articulo 3 (b), que seincorpord tras larevisién de Maastricht, menciona
en su segundo parrafo:

En los ambitos que no son de su competencia exclusiva, la Comunidad intervendrd conforme al principio de
subsidiariedad sdlo en lamedida en que los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera
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suficiente por |os estados miembrosy, por consiguiente, pueden lograrse mejor debido ala dimensién o los efectos
de laaccién contemplada.

Lamayoriade las acciones de laUnién Europeason directivasy, en menor medida, reglamentos. Las directivas
estan dirigidas alos estados miembrosy son obligatorias en cuanto asus objetivos. L os estados deciden las medidas
gue tomaran para alcanzar dichos objetivos. Los reglamentos se aplican directamente en los estados miembros,
generalmente parainstrumentar |as convenciones internaci onal es suscritas por laUnion Europea, como el Convenio
sobre el comercio internacional de especies en peligro de extincién (CITES) o el Protocolo de Montreal.

Aplicacion de la politica ambiental europea
Cabe mencionar que se requieren tres pasos para aplicar la politica europea en materia de medio ambiente:

« Laincorporacion de las directivas comunitarias en lalegislacién ambiental nacional de los estados
miembros (gecucion).

 Aplicacion (cumplimiento) de las disposiciones incorporadas en lalegislacion ambiental de los estados
miembros.

El principio genera es que los estados miembros tienen la responsabilidad de aplicar la politica ambiental
europea. El Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea hace referencia especificaaeste principio en su capitulo
sobre medio ambiente; en € articulo 130 s (4) se sefidla que:

Sin perjuicio de determinadas medidas de caracter comunitario, los Estados miembros tendrén a su cargo el
financiamiento y la gjecucién de la politica en materia de medio ambiente.

El tercer paso setomaen & ambito delaUE. Sele confieren alaComisién Europeaciertas atribucionesy medios
para vigilar la aplicacién y e cumplimiento de la politica ambiental por parte de los estados miembros y en
susterritorios. A continuacion se hace una descripcién més detallada.

A5-7



Indicadores de la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental

A5-8

La politica ambiental europea y su aplicacion
Base de la politica ambiental europea

Antes de |a modificacion de los Tratados Europeos en virtud del Acta Unica Europea (en vigor desde el 1 dejulio
de 1987) no habia disposiciones expresas sobre |a politica europea en materia de medio ambiente. Esta politica se
basaen la clausula general del articulo 235 del entonces Tratado de la Comunidad Econdémica Europea (CEE), que
otorgaba ala Comunidad poder amplio paratomar las medidas necesarias que le permitieran cumplir sus objetivos.
El consenso palitico a principios de los afios setenta, con respecto ala necesidad de una politica ambiental europea,
permitié superar las lagunas juridicas en la materia; por ello, no hubo mayor controversia en cuanto a la base de
una politica europea para el medio ambiente.

El Acta Unica Europeadel 1 dejulio de 1987 incorpord disposiciones explicitas para una pol itica ambiental
europea (articulo 130 (r), (9) y (t)) a Tratado de la CEE. Los tres articulos reglamentan |os objetivos, principios y
toma de decisiones con respecto a esa politica.

Cabe sefidar que se agrego otradisposicion a Tratado de la CEE (articulo 100 (a)), en la que se establece la
armonizacion de las disposicioneslegales y reglamentos de | os estados miembros con objeto de armonizar €l mercado
interior. Es posible que las | egislaciones ambientales de los estados miembros también requieran armonizarse, por
lo que muchas de las directivas europeas estan basadas en el articulo 100 (a).

El Tratado de Maastricht (M aastricht) con €l que seinstituyé laUnién Europea (en vigor desde el 1 de noviembre
de 1993) modificd nuevamente las disposiciones sobre la politica ambiental europea. Las enmiendas fueron
principal mente del procedimiento de toma de decisiones. Antesde “Maastricht”, las directivas basadas en el capitulo
sobre politica ambiental debian adoptarse por unanimidad, pero después de “Maastricht” casi todas las decisiones
se toman por mayoria calificada. Este procedimiento, denominado “por cooperacion” (articulo 189 (c) del Tratado
delaCE), otorgamaés poder al Parlamento Europeo. Sin embargo, en algunas &reas (impuestosy planeacion del uso
del suelo) sigue siendo necesario proceder por unanimidad.

Larevision masreciente del Tratado dela CE (en virtud del “ Tratado de Amsterdam” del 2 de octubre de 1997,
que debe ser ratificado por todos | os estados miembros de la UE) también abarco las politicas ambientales. Laprimera
modificacion de carécter formal que implico fue la renumeracion de los articulos del Tratado. Las disposiciones
pertinentes, cuando entre en vigor € Tratado de Amsterdam, son losarticulos 174, 175, 176 (en lugar delosarticulos
130 (r), 130 (s), 130 (1)) y © articulo 95 (en lugar del articulo 100 (a)). La segunda modificacion fue respecto ala
base de la politicaambiental europeacontempladaen € nuevo articulo 174. Se suprimio e requisito de quelapolitica
ambiental seintegrara alas demés politicas de la Comunidad.

En tercer lugar, el procedimiento para la toma de decisiones que se establece en el nuevo articulo 175
(“procedimiento por codecision™) reemplazaa procedimiento por cooperacion. El “ procedimiento por codecision”
refuerza alin més el voto del Parlamento Europeo; se trata de un proceso que aplicalaregla de mayoria caificada.
L as excepciones previstas en € Tratado de Maastricht siguen vigentes. L as decisiones sobre impuestos, planeacion
del uso del suelo, manejo de los recursos hidraulicos y politicas energéticas, se toman por unanimidad.

Los siguientes capitul os de este informe hacen referenciaalanumeracion del Tratado revisado de la CE (esto
es, e Tratado que se modifico con el de Maastricht).

3.2 Aplicacion de la politica ambiental europea: la regla general

Laaplicacion de lapolitica ambiental europearequiere laincorporacion de las directivas en lalegislacion nacional
de los estados miembros y su aplicacion, asi como el cumplimiento de los reglamentos directamente aplicables en
cada pais. Latarea de la Comision es velar por la aplicacion de la politica ambiental europea. El articulo 155 del
Tratado de la CE sefida que:
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Con € fin de garantizar €l desarrolloy el funcionamiento adecuado del Mercado Comun, la Comisién velarapor la
aplicacién delas disposiciones de este Tratado, asi como las disposiciones adoptadas por las instituciones en virtud
de este Tratado.

Cabe sefidlar qued articulo 155 habladela“gplicacion” del Derecho comunitario, que significaquelaComision
debevelar por suincorporacion alalegidacion naciond y laaplicacion delas disposicionesy reglamentosincorporados.

En lapractica, la Comision debe vigilar los siguientes tres aspectos:
* Si ladisposicion de la politicaambiental europea seincorporé alalegislacién nacional.
« Si laincorporacion se hizo atiempo y de maneraintegral y correcta.
* Si é estado miembro aplica correctamente la disposicion incorporada.
L as fuentes de informacién de que dispone |la Comisién Europea son:

« Las notificaciones de los estados miembros al momento de incorporar una disposicion a su legislacion
nacional .

« Las denuncias que recibe directamente la Comision Europea, principa mente de ciudadanosy grupos
ambientalistas.

 Las cuestiones que se plantean en €l Parlamento Europeo.

» Laspeticionesdirigidas a Parlamento Europeo, y que éste remite ala Comision para que les dé
respuesta.

La Comision Europea puede recurrir a dos procedi mientos fundamentales paravigilar el cumplimiento delas
disposiciones en |os estados miembros. La Comision puede efectuar consultas y negociaciones informales con los
estados que supuestamente no cumplen las disposi ciones comunitarias. En segundo lugar, laComisién puedeiniciar
un procedimiento formal por incumplimiento previsto en el Articulo 169 del Tratado. Este procedimiento tiene varias
etapas:

» Comunicacion a Estado miembro pidiéndol e sus observaciones.

« Dictamen de la Comision Europeaa Estado miembro explicando los motivos por los que considera que
no ha cumplido lalegislacién comunitaria.

» S el Estado miembro no se atiene alo dispuesto en el dictamen de la Comision, ésta podrarecurrir al
Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

3.3 Medidas para mejorar la aplicacion de la politica ambiental europea
3.3.1 Directiva de 1991 sobre presentacion de informes

La presentacion de informes sobre aplicacion o incorporacion de las disposiciones comunitarias es un instrumento
de vigilanciaimportante. En la préctica, esos informes han sido irregulares ya que los requisitos de las diferentes
directivas eran distintos. Esosinformes no siempre se exigian y los requisitos sobre su contenido y frecuencia variaban.

En 1991, el Consgjo adopt6 unadirectivapara“ unificar y simplificar losinformes sobre laaplicacion de ciertas
directivasambientales” (Directiva91/692/CEE, Diario Oficia CE L 377, p. 48, 31 dediciembre, 1991). Seredactaron
nuevamente las disposiciones de varias directivas sobre presentacion de informesy se cred un comité para apoyar
alaComision en sus funciones de vigilancia.
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La Directiva dispone que paralamayor parte de las directivas sobre politica ambiental |os estados miembros
deben presentar informes ala CE cadatres afios. Estos se preparan sobre la base de cuestionarios o lainformacion
que enviala Comision alos estados seis meses antes del periodo que debe cubrirse, y deben presentarse dentro de
los nueve meses siguientes al término de ese periodo.

Con respecto alaDirectiva 76/160/CEE (quetratadelacalidad del aguaen éreasrecreativas en la Comunidad),
el informe sera anual, con base en los cuestionarios o informacion enviada por Comision de la CE, y se presentara
antesde quefinalice d afio. El comitédelaComision (articulo 6 deladirectivaen materiade informes) estaintegrado
por representantes de los estados miembros y de la propia Comision.t Aunque € comité presentaala Comisién un
anteproyecto de las medidas, ésta puede tomar otras medidas que no coincidan con laopinidn del comitéy que deberan
notificarse al Consgjo. La Comision puede en ese momento posponer la aplicacion de las medidas, o el Consgjo
puede tomar otra decisién por mayoria calificada.

Quinto Programa de Actuacion

El Quinto Programa de actuacién en materia politica ambiental europea, que se adopt6 el 1 de febrero de 19932
(COM(92)23 find, Vol. 11, 27 de marzo de 1992; Decision del Consegjo 93/C/38/01, Diario Oficial C 138, p. 1, 17
de mayo de 1993), dedica un capitulo especial alos problemas de aplicacién y cumplimiento de dicha politica. Se
examinan algunas razones que explican por qué la aplicacién y € cumplimiento de la politica ambiental europea
han sido laxos. En € Programa se sefialan varios factores que han contribuido a los problemas de aplicacion:

» Laausenciade una politicaintegral coherente, en parte debido a un programa de trabajo en evolucién,
que variaba conforme se ampliaba el alcance de la politica ambiental, y en parte debido a que €l
desarrollo general de lalegislacién ambiental se hizo de maneraad hoc.

 Pocos instrumentos de donde escoger y quizas por ello se dependid demasiado de reglamentaciones de
“mando y control”.

« Lanecesidad de unanimidad en el Consgjo de Ministros, o que requirié con frecuencia transigencias
politicas que, en algunos casos, tuvieron como resultado medidas dificiles de operar en la préctica.

* El uso preponderante de Directivas como instrumentos juridicos ha dificultado con frecuencia su
incorporacion a cédigos estatutarios y procedimientos administrativos nacionales muy distintos, con los
consiguientes problemas de interpretacion y aplicacion practica.

* Deficiencias en los niveles administrativos, desde la Comunidad hasta las autoridades locales.3

El Programa de actuacion propone diversas estrategias paramejorar laaplicacion'y € cumplimiento. En primer
lugar se hicieron varias propuestasinstitucionales como la creacion de un foro consultivo, de unared paralaaplicacion
y un grupo revisor de la politica ambiental. Ademas se plantearon mejoras en materia de legislacion, aplicacién,
integracion de politicas, participacion ciudadana, responsabilidad ambiental, participacion de la Agencia Europea
parael Medio Ambiente e informes sobre aplicacion.

De manera méas especifica, la estrategia sobre la aplicacién y cumplimiento del Programa de actuacion
sefidla que:
I.  Se creard un Foro para la consulta e intercambio de informacion entre los sectores industrial/productivo y
empresarial, autoridades regionales'y |ocales, asociaciones profesional es, sindicatos, organizaciones ambienta-

les'y de consumidores, asi como las direcciones generales pertinentes de la Comision; se prevé que este Foro
funcione como una“ organizacion global”, con subgrupos de expertos que se crearan segln los temas por tratar.

1 Articulo 6, Directiva sobre informes.
2 COM(92) 23 final, Vol. 11, Marzo 1992; Decision del Consejo 93/C/3801, Diario Oficial C 138, p.1, 17 de mayo de 1993.
3 Haciaun desarrollo sustentable, Comision de la CE, COM(92) 23 final, Vol 11, p. 75.
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El interés comun en lograr un desarrollo sustentable y la necesidad de incrementar |os niveles de concienciay
consenso en la aplicacion de la responsabilidad compartida, subrayan laimportanciadel Foro.

1. Se establecera una Red para la aplicacion préctica de las disposiciones comunitarias, integrada por represen-
tantes de las autoridades nacionales pertinentes y de la Comision; su objetivo principal sera el intercambio de
informacién y experiencias, asi como el desarrollo de enfoques préacticos comunes, bajo la supervision de la
Comision. Sin perjuicio de las responsabilidades especificas y de las prerrogativas de la Comisién en materia
de aplicacion y cumplimiento, conforme alos articulos 155 y 169 del Tratado, la Red puede promover la apli-
cacion préacticay uniforme de las politicas y reglamentos comunitarios entre los estados miembros. Esto entra-
flarg, entre otras medidas, un intercambio de informacion sobre los avances tecnoldgicos, iniciativas de
cumplimiento y acciones precautorias. Los estados miembros también podrén aprovechar los conocimientos
especializados de la Red en cuanto a cumplimiento local o nacional, auditorias o presentacién de informes.

I11. Se establecerd un Grupo de revision de la Politica Ambiental, integrado por representantes (de nivel directivo)
delaComisiony de los estados miembros, con el objetivo de propiciar € entendimiento mutuo e intercambiar
puntos de vista sobre |as politicas y medidas ambientales. Su estructura sera similar ala del Comité de Direc-
tores Generales de la Industria que en |os Ultimos afios ha operado de manera sumamente efectiva. Uno de sus
propdsitos mas importantes es subsanar |as deficiencias que se deben a hecho de que las comunicaciones entre
laComision y los estados miembros sobre cuestiones ambiental es se han limitado en gran medida a propuestas
especificas en el Consgjo y a un intercambio de informacion sobre procedi mientos en casos de infraccion.

Estostres grupos de dialogo serviran, especialmente, para promover un mayor sentido de responsabilidad entre
los principal es actores y garantizar laaplicacion transparentey efectiva de las medidas. Laintencion no es duplicar
el trabajo de seguimiento de las medidas especificas que realizan los comités establecidos por la legislacion
de la Comunidad, ni tampoco € trabajo de la Comision en campos de interés especificos como la proteccién de
los consumidores, €l desarrollo turistico, etc., o delos estados miembros paralainstrumentacion y aplicacion delas
politicas en el &mbito nacional. Finalmente, no sustituyen el diadlogo actual entrelaindustriay laComision; entodo
caso, buscan fortalecerlo.

Entre las reformas précticas arealizar se encuentran:
M egjoramiento dela legislacion

 Seleccion y preparacion mas cuidadosas de los instrumentos: el enfoque legislativo no es necesariamente la pri-
mera opcion, aunque puede desempefiar un papel esencia alargo plazo.

« Las medidas y normas legidlativas pertinentes deberian ser el resultado de consultas previas del Foro y, antes de
finalizar su contenido, deberian someterse a una “ evaluacion de aplicabilidad”.

* Lalegislacién ambiental deberia incorporar disposiciones especificas para la aplicacién, especialmente cuando
hay normas prescritas.

« Deberia hacerse un seguimiento practico de toda nueva legislacion, en términos de programas de capacitacion,
seminariosy talleres.

Implantacion

« Las directivas que se adopten en el ambito de la Comunidad debern incorporarse alalegislacion nacional en los
plazos que disponga el Consgjo.

« Los programas de saneamiento y los planes de vigilancia convenidos en el Consejo deberéan aplicarse en los pla-
zos adoptados.

« Los estados miembros que alln no cuenten con entidades y procedimientos de aplicacion para garantizar €l cum-
plimiento total y uniforme de los requisitos legislativos y de los relativos a las autorizaciones, deberian estable-
cerlos.

« Deben acatarse asiduamente | as disposiciones para la presentaci6n de informes de diversas directivas y reglamen-
tos que fueron simplificados recientemente con la directiva conjunta a este respecto (Diario Oficial L 337, 31 de
diciembre de 1991, 91/692/CEE).
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« Debido alasimplicaciones que tiene parala competitividad relativa de las empresas en el mercado interno, y para
aplicar € principio de “quien contamina paga’, se hara unarevision integral de las multas e infracciones que se
aplican en distintas partes de la Comunidad antes de que finalice 1993.

 Debera garantizarse 6ptima transparencia en la aplicacion de la legislacion y, particularmente, con respecto a la
autorizacion de las emisiones a medio ambiente.

I ntegracion de politicas

« De conformidad con el Tratado (articulo 130r.2) y €l objetivo de desarrollo sustentable, se incorporaratotalmente
ladimensién ambiental atodas las demés politicas de la Comunidad.

« Conforme se redacten las politicas y la legislacién comunitarias, se evaluaran sus implicaciones para el medio
ambiente, poniendo especial cuidado en las &reas de mercado interno, comercio internacional, industria, energia,
agricultura, transporte, desarrollo regional y turismo.

« Los estados miembros deben realizar unaintegracion similar evaluando el impacto ambiental de sus propios pla-
Nesy programas.

« El incumplimiento de la legislacion nacional y la comunitaria puede resultar en dafios a medio ambientey ala
propiedad, tanto fisicos como financieros; asimismo, puede crear distorsiones en la competencia entre las empre-
sas. En este contexto, las disposicionesdel articulo 171 del nuevo Tratado, relativas alaaccion que gjercera e Tri-
bunal de Justicia Europeo en caso de incumplimiento, incluida la posibilidad de imponer el pago de unamultaa
tanto alzado, podrian convertirse en un incentivo o tener un efecto correctivo importante.

Participacion ciudadana

* Por su derecho de acceso a la informacion sobre el medio ambiente (Directiva 90/313/CEE, Diario Oficia L
158/56, 23 de junio de 1990), €l ciudadano podria participar |o méas extensamente posible en € proceso de toma
de decisiones para otorgar permisos de construccion, autorizaciones de operacion, licencias de emisiones/descar-
gas, etc.; ademés, por tener un interés directo en la calidad del medio ambiente adonde habita, la ciudadania
puede servir de acicate para el buen desempefio de las empresas ubicadas en su zona, incluso hasta como emple-
ados o administradores; este principio también debe aplicarse a la informacién de que se dispone en las institu-
ciones de la Comunidad.

« Deberia crearse una entidad accesible y eficaz en los &mbitos local, regiona y nacional para recibir denuncias a
fin de que exista mayor confianza entre el publico, las autoridades competentes y las industrias o empresas. En
este contexto, las denuncias deberian considerarse como un recurso y no como una molestia; para las dependen-
cias encargadas de la aplicacion son sefial de que algo anda mal; permiten a las autoridades competentes mante-
nerse a tanto de casos geogréaficamente alejados o de aquellos que no puedan vigilarse de manera continua.

« Las personas y los grupos de interés deberian tener verdadero acceso a los tribunales, para asegurarse de que sus
intereses | egitimos estén protegidos, que las medidas ambientales se apliquen de manera efectivay que cesen las
précticasilegales.

Responsabilidad ambiental

» La Comisién ya propuso una directiva sobre responsabilidad civil por dafios a medio ambiente causados por
desechos (Diario Oficial C 251, del 4 de octubre de 1989).

* Tan pronto como sea factible, la Comunidad establecera un mecanismo através del cual se obligue ala personau
organismo causante de dafios al medio ambiente arepararlos; se dard especial atencion al respeto pleno del prin-
cipio de “quien contamina paga’.

« Cuando no sea posible identificar reaAlmente al causante de un dafio ambiental, por ejemplo, en € caso de la con-
taminacion por fuentes difusas, deberian definirse otros instrumentos de responsabilidad compartida.

Participacion dela Agencia Europea para el Medio Ambiente

De conformidad con los términos de la reglamentacion establecida, se pospuso la decision sobre el papel que debe
desempefiar la Agencia en la aplicacién de las disposiciones comunitarias hasta que se haga una revision después
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de dos afios de cooperacion. Sin embargo, como difusora de informacion ambiental, responsable de garantizar la
calidad y comparabilidad de los datos y como encargada de preparar los informes sobre el estado del medio
ambiente, la Agencia desempefiard en todo caso un papel fundamenta en el area de la aplicacion y e cumpli-
miento.

Informes sobrela aplicacion

Finalmente, la Comisidn seguiréa presentando informes al Consegjo, el Parlamento Europeo y el publico en general,
sobre lacalidad y €l alcance de laaplicacion y e cumplimiento de lalegislacion ambiental en todala Comunidad.
Conforme aumenten la cantidad y la calidad de lainformacion, como consecuencia de mejores informes por parte
delos estados miembros'y de datos mas confiables através de laAgencia Europea parael Medio Ambiente, aunada
alaexperienciay observaciones de la Red propuesta para la aplicacion préctica de |as disposiciones comunitarias,
estos informes servirén de indicadores de desempefio y como incentivos para mejorar la aplicacion y el cumpli-

miento en genera .4

3.3.3 Informes anuales de la Comision Europea relativos a la aplicacion de la legislacion comunitaria

Desde principios de los afios ochenta, la Comisién Europea ha publicado informes anuales sobre € estado de aplicacion
delalegislacion de la Comunidad. Estos informes incluyen un capitulo sobre el medio ambiente. La estructura del
capitulo sobre € “medio ambiente” eslasiguiente:s

1

11

12

13

14

15

16

17

2

2.1

2.2

2.3

24

2.5

2.6

2.7

2.8

Introduccion

Situacion general

Notificacion de la aplicacion de disposiciones nacionales
Concordancia de la aplicacién de disposiciones nacionales
Aplicacién incorrecta de las directivas

Libertad de acceso alainformacion

Evaluacién del impacto ambiental

Acciones requeridas

Situacién sector por sector

Aire

Sustancias quimicas

Agua

Ruido

Desechos

Naturaleza

Proteccion contrala radiacion

Avance en la aplicacion de las directivas aplicables al medio ambiente

En el Informe de 1996 se hace notar que hay retrasos en la incorporacion de la politica ambiental europea;
por ejemplo, en relacién con las directivas sobre organismos modificados genéticamente (no incorporada en Grecia

4 Hacia un desarrollo sustentable, Comision de la CE, COM(92) 23 final, Vol. |1, p. 75y ss.
5 Informe de 1996, Diario Oficial dela CE, C 303, p. 48, 14 de octubre de 1996.
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ni en Luxemburgo) o sobre la contaminacion atmosférica producida por las plantas de incineracion nuevas o por
las existentes (no incorporada en Italia). En el mismo documento se sefiala que en varios casos laincorporacion no
se hizo conforme alas directivas de la CE; se concluye que se requieren disposiciones para mejorar la aplicacién
de lalegislacion ambiental europea. A continuacion figura una parte del informe sobre resultados més especificos
y detallados.

Queda claro que no han desaparecido los problemas relativos a la aplicacion de la legislacion ambiental en la
Comunidad que se mencionaron en los informes de afios anteriores. L os retrasos en la notificacion sobre la aplica-
cién de las disposiciones comunitarias son frecuentes y a menudo cuando se promulgan las leyes y reglamentos
nacionales no concuerdan con las exigencias de la legislacion comunitaria. En cuanto alavigilancia de la aplica-
cion de las directivas, la frecuencia de las denuncias y peticiones es sefial de que la ciudadania no esta recurriendo
a las autoridades administrativas ni a los tribunales para exigir medidas encaminadas a la debida proteccion del
medio ambiente.

Para mejorar la aplicacién de lalegislacion ambiental de la Comunidad, la Comisién centraré sus esfuerzos, ante
todo, en medidas para prevenir situaciones de infraccién. Con este fin piensa aprovechar los comités previstos en
las directivas, para mejorar la incorporacion puntual de las directivas y la calidad de los instrumentos a ese res-
pecto.

La Comision examinala posibilidad de reunirse con mas frecuencia con las autoridades nacionales, afin de encon-
trar soluciones mas répidas y efectivas alos problemas que se plantean en las denuncias y peticiones.

El Quinto Programa de actuacion pidié la creacion de unared parala aplicacion de lalegislacion ambiental comu-
nitaria. Existe una red informal, la IMPEL (Red europea para la aplicacion y e cumplimiento de la legislacion
ambiental), que hasta ahora ha actuado sobre todo en cuestiones de inspeccion y vigilancia, pero existe lacreciente
necesidad de que seincluya unamayor variedad de actividades relativas ala aplicacion de lalegislacién ambiental
comunitaria, como se propone en € Quinto Programa.®

6 1d. p. 61.
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Medidas de la Union Europea para mejorar
la aplicacion de la legislacion ambiental en los estados miembros

Descripcién general

En general se hareconocido que unaestrategiaparamejorar laaplicacion delalegisiacion ambiental eslaparticipacion
ciudadana en los procedimientos administrativos y su acceso alos tribunales con € fin de cuestionar las acciones
administrativas. Una condicion basica parala participacién ciudadana efectiva es ladisponibilidad de informacion.
En 1990, el Consegjo adoptd una directiva sobre € derecho a la informacion, con el propésito de unificar las
disposiciones a este respecto en lalegislacion de | os estados miembros.

L aparticipacion delos ciudadanos también se aborda en dos directivas bési cas que podrian considerarse como
lapiedraangular de la politicaambiental europea: la Directiva sobre la Evaluacion del Impacto Ambiental de 1985
y laDirectiva sobre el Control y Prevencion Integral de la Contaminacion de 1996.

Otro enfoque para mejorar la aplicacion consiste en promover la autorresponsabilidad de las empresas. Las
auditorias ambientales son un instrumento econémico que se utiliza en varios paises industrializados. En 1993, la
Unidn Europea adopt6 un reglamento que establece un sistema voluntario de auditorias en su territorio.

Acceso a la informacion

LaDirectivadel Consgjo sobre lalibertad de acceso alainformacion ambiental,” del 7 de junio de 1990, entrd en
vigor € 31 dediciembre de 1992. A partir de esafechalos estados miembros tuvieron que aplicar las disposiciones
de esadirectiva. Sin embargo, no todos|os estados|o hicieron atiempo; por jemplo, laRepublica Federa deAlemania
no establecio su ley sobre informacion ambiental sino hasta 1994.8 La disposicion mas importante de la Directiva
figuraen el articulo 3, que trata del derecho de acceso a lainformacién ambiental. El derecho se confiere a toda
persona u organizacion, sin que sea obligatorio probar que estéd de por medio un interés. Hay algunas excepciones
a este derecho (se enumeran en parrafo 2 del articulo 3), que son las excepciones “ clasicas’ a derecho de acceso a
lainformacion.

Puede denegarse lainformacion, pero en ese caso laautoridad tendra que exponer susrazones. Las autoridades
publicastienen laobligacion de atender las solicitudes de informacin alabrevedad posible 0 en un periodo méximo
de dos meses. Otradisposicién importante esel articulo 7, que exige alos estados miembros proporcionar alasociedad
informacion general sobre la situacién del medio ambiente.

La participacion ciudadana en la toma de decisiones

Laparticipacion publicaen latoma de decisiones administrativas es una estrategia béasicaparamejorar el cumplimiento
de lalegislacién ambiental, 1o cual se reconoci6 en la*“ Directiva de 1985 relativa ala evaluacion de |os efectos de
ciertos proyectos publicos o privados en € medio ambiente”.? El articulo 9 tratala participacion ciudadana exigiendo
que las autoridades competentes comuniquen alaciudadania el contenido de cualquier decision y delas condiciones

alas que esté sujeta, ademés de las razones y consideraciones en las que se base.

LanuevaDirectiva sobre control y prevencion integral de la contaminacion también contemplala participacion
ciudadana . El objetivo de esta directivaes establecer procedimientosintegralesparael control de lacontaminacion
en los estados miembros. Anteriormente, 1os procedimientos solian ser sectorialesy centrarse en medios especificos.
El articulo 15 delaDirectivatrata el acceso alainformacion y la participacion ciudadana en |os procedimientos de

7 Diario Oficial delaCE L 158, p. 56, 23 de junio de 1990.
8 Ley del 8 dejulio de 1994, entrd en vigor € 16 de julio de 1994.
9 Directiva 85/337(CEE), Diario Oficial delaCE L 175, p. 40, 5 de julio de 1985.
10 Directiva 96/61/CE del 24 de septiembre de 1996. Diario Oficial delaCE L 257, p. 26, 10 de octubre de 1996.
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autorizacion. Establece que los estados miembros deben asegurarse de que la ciudadania cuente con un plazo apropiado
para examinar y hacer comentarios sobre las solicitudes de permisos para nuevas instalaciones o modificaciones
importantes antes de que laautoridad competente tome su decision. El mismo articulo 15 exige que los dictamenes,
incluyendo al menos una copiadel permiso y de su actualizaci6n posterior, estén adisposicién publica. De manera
similar, los resultados sobre vigilancia de emisiones también deben estar a su disposicion.

Auditorias ambientales

El Reglamento del Consejo adoptado €l 29 de junio de 1993 sobre “la participacion voluntaria de las empresas del
sector industrial delaComunidad en un sistema de gestién y de auditorias ambiental es’ 1! establece, como |o sefiala
su titulo, un sistemavoluntario de auditoriaambiental . Laparticipacion en € sistemaqueda abiertaacuaquier empresa
que cumpla requisitos especificos.

Se considera que la auditoria ambiental voluntaria es una herramienta adicional para evaluar y mejorar €l
desempefio ambiental de laindustria, o mismo que para poner informacién pertinente a disposicién piblica 2 El
sistemaes sin perjuicio alalegislacion comunitariani alasleyes nacional es 0 normastécnicas de control ambiental,
ni tampoco a las obligaciones de las empresas en virtud de esas leyes y normas.’® Esto también significa que la
verificacion y lavalidacion de las auditorias ambientales realizadas por auditores independientes son sin perjuicio
alacompetenciade las autoridades responsabl es de |a aplicacion de | as di sposi ciones reglamentarias de | os estados
miembros.14

La parte fundamental del sistemafiguraen losarticulos 3y 5 del Reglamento:
Articulo 3
Participacion en e sistema

El sistema esté abierto alas empresas que operan en uno o varios lugares. Para que un lugar quede registrado en el
sistema, la empresa debe;

(a) Adoptar una politica ambiental acorde con los requisitos del anexo | y que, ademés de cumplir con todos los
reglamentos pertinentes a medio ambiente, incluya compromisos para el mejoramiento razonable y continuo
de su desempefio ambiental; con la perspectiva de reducir el nivel del impacto ambiental hasta donde lo per-
mitala utilizacién econémicamente viable de lamejor tecnologia disponible.

(b) Hacer una revision ambiental de la instalacion, conforme a los aspectos mencionados en e anexo |, en su
apartado C.

(c) A laluz deesarevision, introducir un programaambiental paralainstalacion y un sistema de manejo ambien-
tal que se aplique a todas sus actividades. El programa ambiental buscaré lograr |os compromisos que se mar-
can en lapoliticaambiental delaempresa, es decir, procurar mejoras continuas en su desempefio ambiental . El
sistema de gestion ambiental debe cumplir los requisitos del anexo |.

(d) Realizar o disponer que serealicen las auditorias ambiental es en las instal aciones correspondientes, de acuerdo
con € articulo 4.

(e) A laluz delos resultados de |la auditoria, establecer objetivos al mas ato nivel administrativo para el mejora-
miento continuo del desempefio ambiental, y gjustar el programa ambiental con el fin de alcanzar 1os objetivos
establecidos para el lugar.

(f) De acuerdo con €l articulo 5, preparar una declaracién ambiental para cada instalacion donde se realice una
auditoria. La primera declaracion debe incluir lainformacion mencionada en el anexo V.

11 Diario Oficial delaCE L 168, p. 1 10 dejulio de 1993.
2 Articulo 1 (2).
3 Articulo 1 (3).
4 Articulo 4 (5).
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(9) Examinar la politicaambiental, el programa, el sistema de manejo, el procedimiento de revision o auditoriay

ladeclaracion o declaraciones ambientales para verificar que cumplan los requisitos de este Reglamento y vali-
dar las declaraciones ambientales de acuerdo con € articulo 4y el anexo I11.

(h) Hacer llegar la declaracion ambiental validada a la instancia competente del Estado miembro en donde esta

ubicadalainstalacion, y difundirla de manera apropiada ala ciudadania de ese Estado, después de haber regis-
trado lainstalacién de acuerdo con €l articulo 8.

Articulo 4

Auditoriay validacion

1

Lasinstancias responsables en |os estados miembros registran lasinstal aciones vaidadas (articul o 8) paraluego
natificarlos ala Comision de la CE, que anualmente publica una lista de todas las instalaciones registradas.’s Las
empresas pueden usar unadeclaracion de participacion en susinstal aciones registradas; sin embargo, esadeclaracion

Laauditoriaambiental internacional de unainstalacién puede ser realizada por auditores internos (de la propia
compafiia) o por auditores externos u organizaciones que actlien en su nombre. En ambos casos la auditoria se
realizara de acuerdo con los criterios que se establecen en el apartado C del anexo | y en el anexo Il.

La frecuencia con que se practicard la auditoria se determinaré conforme a los criterios del anexo Il H'y con
base en |os lineamentos que establece la Comision, de acuerdo con los procedimientos del articulo 19.

Se examinaran las politicas ambiental es, programas, sistemas de manejo, procedimientos de revision o audito-
riay las declaraciones ambiental es para verificar que se cumplen los requisitos de este Reglamento, y un veri-
ficador independiente debera validar |as declaraciones ambientales, con base en €l anexo I11.

El verificador ambiental acreditado no tendré ninglin vinculo con €l auditor de la empresa.

Paralos propésitos del parrafo 3, y sin perjuicio ala competencia de las autoridades responsables de la aplica-
cién en el Estado miembro en relacion con los requisitos de la reglamentacion, el verificador ambiental acredi-
tado revisar&

(a) si se establecié lapoliticaambiental y si ésta cumple con los requisitos del articulo 3y los requisitos perti-
nentes del anexo [;

(b) s funciona un sistema de manejo y un programa ambientalesen el lugar y si se cumplen los requerimientos
pertinentes del anexo I;

(c) si larevision y la auditoria ambiental se practican de acuerdo con |os requisitos pertinentes de los anexos
lyll.

(d) si los datos y la informacion que se asientan en la declaracion ambiental son confiables y si cubren de
manera adecuada todas | as cuestiones ambiental es pertinentes a lainstalacion.

El verificador ambiental acreditado podra validar una declaracién ambiental sblo si ésta cumple con las condi-
ciones que para el caso se establecen en los parrafos 3 a 5.

Los auditores externos y |os verificadores ambiental es acreditados no divulgaran, sin la autorizacion previa de
laadministracién de la empresa, ningunainformacion o dato obtenido en el curso de la auditoria o durante las
actividades de verificacion.

no podra usarse para anunciar el producto, ni deberd aparecer en € producto ni en su embal gje. 1

En el predmbulo del Reglamento se dispone que aunque en su primerafase d sistemaselimitaa sector industrial,
es " deseabl e aplicar, experimental mente, disposiciones similares en otros sectores como el comercial y de servicios
publicos’.Y” El Reglamento estipula que |os estados miembros apliquen de manera experimental disposiciones andlogas

alagestion ambiental y al sistema de auditorias en sectores no industriales.18

15 Articulo 9.
16 Articulo 10.

17 1bid,

Predambulo.

18 |pid, articulo 14.
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Cabe sefidar que cualquier reglamento que se aplique directamente en |os estados miembros puede aun dar
cabida ala aplicacion de otras disposiciones que éstos hayan adoptado. De acuerdo con €l Reglamento, |os estados
miembrostienen que establecer un sistemade acreditacion paralos verificadoresindependientesy paralasupervision
de sus actividades.’® Fundamentalmente, lalegislacion de cada Estado miembro debe regular la autorizacion de los
verificadores ambientales, aspecto que, por gjemplo, la Republica Federal de Alemaniaincluy6 en suley del 7 de
diciembre de 1995. L os verificadores ambientales deben examinar las politicas ambientales, programas, sistemas
de gestiédn, procedimientos de revision o auditoriay declaraciones ambiental es que deben presentar las empresas.

19 |bid, articulo 6.
20 |pid, articulo 4.
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5 Aplicacion de la legislacion ambiental en algunos estados miembros de la
Unidn Europea

Es probable quelamayoriade |os estados miembros estén de acuerdo en que laaplicacion de lalegisiacion ambiental
esdeficientey necesitamejorarse. Sin embargo, segiin lainformacién de que se dispone, pocos paises han comenzado
aestudiar € problemay a desarrollar estrategias y politicas a respecto. Las iniciativas se concentran en sectores
especificos, como e agua (que es el caso de los Paises Bgjosy Francia).

5.1 Alemania
5.1.1 Competencias/responsabilidades/estructuras
Competencias y responsabilidades

En la Republica Federal de Alemania, la federacion y los Lander (estados dentro de la federacién) comparten la
competenciao jurisdiccion legislativaen materiaambiental. Lalegislacion ambiental es principalmente de caracter
federal. Casi todas las competencias en cuestiones ambientales 0 en cuestiones pertinentes al medio ambiente son
concurrentes. El articulo 74 dela Constitucion Federal enumera esos aspectos. Con respecto a unas cuantas cuestiones
mas, la federacion tiene competencia para establecer un marco juridico. Tal es €l caso de la caza, la conservacion
de lanaturaleza, el manejo de recursos hidraulicos, la distribucion de latierray la planeacion del uso de suelo.2

L afederacion tiene competencia exclusivaen materiade tratados comerciales y de transporte maritimo, aduanas
y comercio, liberalizacién comercial, intercambio de bienes 'y pagos, asi como en materia de transporte aéreo y
ferroviario.z2

El cumplimiento delalegislacion ambiental esfundamentalmente responsabilidad delos Lander, que aplican
las leyes y reglamentos federales (y |os suyos). Hay supervision por parte del gobierno federal, pero se limita a
cuestiones juridicas para garantizar que los Lander cumplan las leyes.

Existen algunas areas donde los Lander acttian “en nombre de la federacion”. Un ejemplo es la produccion
de energia nuclear; en este caso, € poder de supervisién del gobierno federal es amplio, pues debe garantizar tanto
laaplicacion como & cumplimiento de lalegislacion federal.

Laaplicacion de las leyes esta a cargo de instituciones federales en &reas especificas como servicio exterior,
administracion detierrasfederales, ferrocarrilesfederales, servicio postal federal, viasfluvialesfederales, transporte
y carga aérea.

Estructuras administrativas

En el ambito federal, la mayor parte de las competencias ambientales se concentran en €l Ministerio Federal para
el Medio Ambiente, Conservacion Natural y Seguridad Nuclear, que fue creado en 1986, después del incidente de
Chernaobyl.

Otros ministerios con responsabilidades ambientales son:

< Ministerio de Economia: energia, cuestiones relativas a la competencia, mineria, instalaciones
industriales (pero no la contaminacion atmosféricani € ruido).

« Ministerio de Agricultura: agricultura, silviculturay pesca.

21 Articulo 75 de la Constitucion Federal.
22 |pid, articulo 73.
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» Ministerio de Transportes: todas |las cuestiones ambiental es que resultan del tréfico, la construccion de
carreteras, €l transporte aéreo y maritimo, asi como la navegacion en aguas interiores.

¢ Ministerio de Salud Publica: cuestiones ambientales resultantes de la produccion y comercializacion de
alimentos y farmacos.

» Ministerio de Obras Publicas: planeacion del uso del suelo y planeacion urbana.
< Ministerio de Investigacion y Tecnologia: fomento de lainvestigacion cientifica sobre el medio ambiente.

Asimismo, existen muchas instituciones federal es creadas especialmente para recopilar informacion y hacer
investigaciones. Las mésimportantes son laAgencia Federa parael Medio Ambiente (Unmwelbundesant) y laAgencia
Federal parala Conservacion de la Naturaleza (Bundesant fiir Naturschutz).

Con respecto alaaplicacion, laestructuraorgénicade laadministracion delos Lander es mésimportante. Aunque
hay algunas diferencias entre los 16 Lander, pueden hacerse algunas observaciones generales. A excepcion de los
Lander pequefios, como Berlin, Bremen, Hamburgo, Saarland y Schleswing-Holstein, existen tres niveles de gobierno:
ministerios, gobiernos distritales (Bezirksregierungen o Regierungsprasidien) y gobiernos local es (de condados o
municipios). Los gobiernoslocalesno solo aplican lasleyesfederaesy estatal es, sino que cuando acttian como oficinas
auténomas asumen responsabilidades adicionales, que pueden estar relacionadas con la calidad de los informes
ambientales locales, |0s inventarios de conservaci6n de la naturaleza, lavigilanciaambienta y los proyectos piloto
para el manejo de desechos, para citar solo algunos jemplos.

En cuanto alaaplicacion, los niveles més importantes de gobierno en los Lander son los gobiernos distritales
y loslocales, que son responsables de expedir licenciasy vigilar el cumplimiento de las condiciones dispuestas en
ellas. Los Lander también han establecido otras instituciones ambientales que basicamente se encargan de la
investigacion cientificay de proporcionar servicios de asesoria.

Politicas, programas, planes y estrategias para mejorar
la aplicacion de la legislacion ambiental

EnAlemaniano hay informesoficialesni andlisis sobre el estado de aplicacién delalegisacién ambiental, tampoco
se pudo encontrar ningin informe oficial, federal o de los Lander, sobre la aplicacion, asi que no es de sorprender
lafaltade politicas, programas, planes o estrategias oficiales para mejorar la aplicacion de lalegislacion ambiental
en el pais.

En los Gltimos 20 afios se han realizado numerosos estudi os académicos sobre | as deficiencias de aplicacion.
Algunos de ellos fueron compl etos en el sentido de que abarcan todas | as areas de la politicaambiental, otrosfueron
sectoriales. El estudio completo més reciente sobre el estado de aplicacién delalegislacion ambiental fuerealizado
por Gertrude L libbe-Wolff23 en 1996. A continuacion se apuntan algunos de los resultados mas importantes:

» EnAlemaniano hahabido una presentacién sistemética de informes relativos ala aplicacién de la
legislacion ambiental. Varios estudios realizados desde | os afios setenta sefialan “ deficiencias enormes en
laaplicacion”. Estas se observaron particularmente en &reas donde intervienen las agencias
administradoras (vigilancia, supervision e inspeccion) por iniciativa propia.

« Las causas delas deficiencias en la aplicacién son: a) deficiencias en la organizacion y falta de personal,
b) lagunas y problemas en la legislacion ambiental existente, y ¢) actitud de animadversion de todas las
partes interesadas.

23 | uebee-Wolff, Gerturde, Modernisierung des Umweltordnungsrechts. Vollziehbarkeit, Deregulierung, Effizienz).
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» Sepodrian superar ciertas deficiencias si se privatizaran algunas responsabilidades relativas ala
aplicacién. Sin embargo, la privatizacion no deberia sustituir por completo la accién gubernamental; es
necesario que existan controles para garantizar la efectividad de la aplicacion.

« Algunas de las deficiencias son resultado de leyes poco claras o contradictorias. En consecuencia, debe
enmendarse lalegislacion ambiental paraeliminar las ambigliedadesy lograr unalegislacion integral y
unificada.

« En el pasado no hubo control sobre la aplicacion de lalegislacion ambiental. Se sugiere establecer una
instancia; por g emplo, un ombudsman que controle la aplicacion.

» Lasdeficiencias en la aplicacion de lalegislacion se deben a que las medidas de aplicacion quedan a
discrecion de las dependencias gubernamentales y por ello se recomienda que esas acciones sean
obligatorias.

« Los periodos de gjuste desempefian un papel muy importante en la aplicacion de lalegislacion ambiental.
Sin embargo, Alemania no cuenta con reglamentacion paralos gjustes ni los periodos de gjuste. Se
recomienda que lalegislacion ambiental |os trate expresamente.

» De ser posible, deberian utilizarse incentivos econdémicos, en particular impuestosy cargos. Sin embargo,
se recomienda que esos incentivos no sustituyan las medidas de mando y control, sino que
complementen las acciones gubernamental es.

< Enlo posible, los reglamentos deberian referirse alos riesgos que presentan las sustancias y productos, y
no alasinstalacionesy actividades. Se considera que la reglamentacion de estas sustancias y productos
resulta mas favorable parala aplicaciéon.

« Se considera que la desreglamentacion ayuda, pero solo hasta cierto punto. Desregular no significa que
no se tome ninguna accion; pueden utilizarse algunas técnicas: por jemplo, establecer qué objetivos
deben alcanzarse, en lugar de las medidas que deben tomarse; sin embargo, se recomienda establ ecer
mecani smos para controlar el logro de los objetivos.

 Las medidas de autocontrol por parte de las industrias pueden contribuir a mejorar la aplicacion que es
precisamente € caso de las auditorias ambientales. No obstante, en este caso también se recomienda que
las medidas no sustituyan por completo las acciones del tipo mando y control, sino que complementen
las medidas de aplicacion gubernamentales.

« EnAlemaniahay que reforzar las medidas de aplicacion especificas, como lainspeccion. Deberian
definirse claramente en la legislacion ambiental |as facultades de las dependencias encargadas de la
inspeccion.

« Aunque en Alemania existen sanciones administrativas, no son lo suficientemente efectivas. Se
recomienda separar las sanciones administrativas de las penalesy hacer |as primeras puramente
administrativas, lo que significa que no es necesario determinar la culpa.

» Paramejorar la aplicacién se requiere unamayor participacion ciudadana. Tiene que haber informes
regulares sobre la aplicacion de lalegislacion ambiental; € ciudadano necesita tener acceso adicha
informacion y el derecho de entablar demandas ambiental es de manera mucho mas liberal que ahora.

5.1.3 Aplicacion

Como ya se dijo, no hay informes oficiales relativos ala situacién de la aplicacion de la legislacion ambiental en
Alemania. En efecto, |os organi smos responsables del cumplimiento de lasleyesy reglamentos no emiten informes
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regularesy tampoco existen informes oficiales que traten la aplicacion; por ello, es necesario basarse en los estudios
académicos realizados en los Ultimos 20 afios, estudios que se documentan en L uebbe-Wolff 24

En dichos estudios se indica que la aplicacion eslaxa e irregular. Hay diferencias en los procedimientos para
otorgar licencias donde las agencias gubernamental es tienen la obligacién de actuar, y areas como lavigilanciay
lasupervision delas actividades industrial es donde | as agenci as gubernamental es deci den por cuentapropiasi toman
una accion.

Asimismo, |os estudios sefiadl an que hay diferencias segun el érea de que se trate.2 Por ggemplo, laaplicacion
es més rigurosa para el control de la contaminacion atmosférica que la del agua; |o mismo sucede en &reas donde
las dependencias gubernamentales desarrollan tareas tradicionales; en cambio, resulta ser laxa cuando se trata de
nuevas responsabilidades.

Participacion ciudadana en la aplicacién de la legislacion ambiental
Se ha subrayado laimportancia de |a participacion de la ciudadania en la aplicacion de lalegislacién ambiental.

En Alemaniaexiste legislacion sobre el acceso alainformacidn ambiental yaquelaDirectivaeuropearelativa
al acceso alainformacién ambiental (cfr. supra) se incorporé en la Ley sobre Informacién Ambiental. Tanto los
ciudadanos como los grupos ambientalistas tienen derecho alainformacién ambiental. Sin embargo, en lapréctica
existen problemas; parece que hay dificultades particulares con la aplicacién de las excepciones a ese derecho.?

La participacion ciudadana en los procesos administrativos tiene amplias posibilidades. En particular, 1os
procedimientos como la expedicion de licencias y la evaluacion del impacto ambiental estan abiertos atodos. Sin
embargo, en otras actividades préacticamente no existe esa posibilidad: por jemplo, lavigilanciay la supervision.
Es posible que esta situacion cambie con la puesta en practica de la Directiva europea sobre prevencion y control
integral delacontaminacion que exige queel publico participe en las actividades de control. En €l articulo 15, parrafo
2, delaDirectiva se estipulaque los resultados del control delas emisiones que se exige en los permisos, y que estan
en poder de la autoridad competente, se pongan a disposicién publica.

La posibilidad de entablar una demanda es muy limitada. Unicamente las personas cuyos derechos se ven
afectados por algunaaccién gubernamental pueden impugnar esaaccion en lostribunales administrativos. En Alemania
los ciudadanos no pueden entablar demandas en materia ambiental, mientras que las organizaciones ambiental es
sblo pueden litigar casos de conservacion de la naturalezay esto sdlo en algunos Lander.

Autorregulacion y auditorias de la industria

En Alemaniase aplicadirectamente el Reglamento delaUnidn Europea sobre las auditorias ambientales (cfr. supra).
Dinamarcaz

Situacion de la aplicacion de la legislacion ambiental

La sociedad danesa podria caracterizarse como una sociedad en la que el cumplimiento de las leyes es bueno. El
pueblo danés las obedece cuando considera que son sensatas y razonables. Sin embargo, el grado de cumplimiento
puede variar segun lapersonay el asunto de que se trate.

2 1d, pp. 1-9.
2 |bid.
2 Bundesgesetzblatt (Federal Gazette), 1994 |, p. 1490.

27 Lainformacion sobre Dinamarca esta basada en |a publicacion Environmental Administration in Denmark, Margens Moe (publi-
cada por € Ministry of Environment and Energy, Denmark/ Danish Environmental Protection Agency, 1995).

28 |hid., p. 169.
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En general, la situacion de la aplicacion de la legislacion ambiental en Dinamarca es favorable, sobre todo
por la actitud positiva hacia la cuestiones ambientales. Historicamente, los daneses (empresarios y ciudadanos en
general) han mostrado sentido de cooperacion, por o que muchas controversias se resuelven sin recurrir a
procedimientos formales administrativos o judicia es.?

Hasta 1986 no se consideraba necesaria la inspeccion de las empresas y de las actividades que tienen algin
impacto en € medio ambiente. Las visitas deinspeccion se hicieron obligatorias apartir de 1986.3° Como consecuencia,
seincrementd en un 100% el personal encargado de la aplicacion de lalegislacion ambiental en los condadosy las
muni cipalidades.3!

Responsabilidades y capacidades
Municipalidades

Las municipalidades son muy importantes para la aplicacion de la legislacion ambiental. Sus recursos humanos
ascienden a 900 afios-hombre (sélo funcionarios), delos cual es un 50% se dedicaaexpedicion delicencias, planeacion
y otrastareas oficiales, y € otro 50% a actividades de asesoria (empresas. 250 afios-hombre; agricultura: 50 afios-
hombre; otros sectores: 150 afios-hombre).32 Se realizan 35,000 visitas de inspeccion a afio; esto significa que se
visita a una empresa cada tres afios. Este nimero de visitas no incluye las que se realizan como resultado de una
denuncia de un vecino o grupo ambientalista.

Condados

L os recursos humanos ascienden a mil afios-hombre. Sus tareas més importantes son la planeacion ambiental, la
expedicion de licencias, la proteccion de aguas subterraneas, € manejo de desechos y |a supervision de receptores
(vigilancia de la calidad del medio ambiente) y de empresas. Los condados supervisan unas 2,500 empresas, 400
rellenos sanitarios, 500 granjas piscicolas, 500 empresas municipales y 1,500 plantas municipales de tratamiento
de aguas residuales. En total se efectlian 6,300 visitas a afio.33

Agencia Danesa de Proteccion Ambiental

Se estima que laAgencia Danesa de Proteccién Ambiental (ADPA) tiene una capacidad de 300 a 350 afios-hombre.
LaADPA seencargadel manejo de sustancias quimicasy lasupervision de empresas que, por algunarazon, quedan
bajo su vigilancia.

Es importante hacer notar que la ADPA vigila las actividades de supervision de las municipalidades y los
condados. Recopila informes anuales basandose en los datos que proporcionan las dependencias responsables de
la aplicacion y también atiende quejas rel acionadas con esas actividades.®*

Acciones y medidas administrativas para la aplicacién de la legislacion ambiental

L as autoridades encargadas de la aplicacion tienen lafacultad de tomar |as siguientes accionesy medidas paragarantizar
el cumplimiento:3s “legalizacion de hecho”, en rel acién con | as actividades empresarial es que tienen efectos minimos
sobre el medio ambiente; prorroga de los plazos a las empresas que presentan razones aceptables por no haber
cumplido los plazos dispuestos; recomendaciones y acuerdos subsecuentes entre las empresas y las autoridades;

2 1bid., p. 170.

30 Revisidn de la Environment Protection Act, pp. 170-171.
3 1bid., p. 171.

%2 1bid., p. 172.

33 1bid., pp. 172-173.

3 lbid., p. 174.

35 Ihid., p. 175 et seq.
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amonestaciones; avisos de suspens on; interdictos; mandatos de restituci on; intervenciones directas cuando las empresas
se rehlisan a cumplir una orden o en casos de contaminacion grave.

Estadistica de las acciones administrativas:

Condados Municipalidades
Visitas de supervision 9,000 35,000
Recomendaciones 1,250 14,000
Avisos y mandatos 450 4,700
Reportes de la policia 100 200
Interdictos, etc. 30 180

5.2.4 Procedimientos policiales y penales

En general se castiga cualquier infraccion de las leyes ambientales por negligencia, pero en realidad muy pocas se
notifican a la policia, de 300 a 500 al afio.® La policia realiza la investigacion junto con los fiscales que forman
parte de ella.

Cincuenta por ciento de los casos se resuelven antes de llegar alos tribunales, 1o que en la practica significa
gue las empresas u otras entidades pagan |as multas impuestas. Hasta 1995 se habian reportado alrededor de 1,500
delitos ambiental es.3

Cabe sefidar que en Dinamarca no solo las personas fisicas, sino también las empresas, |as municipalidades
y el Estado pueden ser objeto de sanciones. El estigma de ser castigado parece tener repercusiones en |os politicos
y en los funcionarios publicos.3® Sélo ha habido 20 casos contra municipalidades y hasta 1995 ninguno contra €l
Estado.

5.3 Paises Bajos

En los Paises Bajos se publican periodicamente informes sobre el avance de las politicas y respuestas en materiade
aplicaciony cumplimiento delalegisacion.® Se hace unadistineion entre aplicacion administrativay pendl. Laprimera
comprende la vigilanciadel cumplimiento y cuando es necesario el uso de sanciones administrativas como: orden
de aplicacidn; astreinte (fianzas parala aplicacién ambiental); orden de clausura, y revocacion de licencia.

Suele enviarse un aviso antes de aplicar cualquiera de estas sanciones. La aplicacion penal se orienta ala
investigacion, enjuiciamiento y castigo de las infraccionesy es de caréacter totalmente represivo.

% |pid., p.180.
37 |pid., p.181.
3 |pid.

39 Los datos sobre la aplicacion de lalegislacion ambiental en los Paises Bajos estan basados en el documento Sixth Progress Report
on Environmental Law Enforcement, publicado el Ministerio de Vivienda, Planeacion del Espacio y Medio Ambiente. El informe
abarca el periodo 1993-1994.

A5-24



Indicadores de aplicacion de la legislacion ambiental en la Unidn Europea y sus estados miembros I A5

5.3.1 Aplicacién administrativa

En informes recientes se proporcionan datos sobre |a aplicacién de las siguientes leyes: Ley de Mangjo Ambiental,
Ley de Sustancias Peligrosas, Ley sobreEnergia Nuclear, Ley sobre la Contaminacion de las Aguas Superficiales,
Ley para el Transporte de Sustancias Peligrosas, Reglamentos sobre Plaguicidas y Estiércol y leyes verdes (leyes
sobre la conservacion de la naturaleza).

Ley de Mangjo Ambiental

LaDireccion de Inspeccion Ambiental, las provinciasy las municipalidades aplican estaLey. LaDireccion del Medio
Ambiente cuenta con oficinas regionales (direcciones de inspeccion regionales) que vigilan el desempefio de las
provincias y municipalidades a este respecto.

En el informe se sefiala que aumenté el nimero de inspecciones realizadas en 1993-1994 y, en consecuencia,
también e nimero de amonestaciones e informes oficiales; las actividades de aplicacion de las provincias y
muni cipalidades mejoraron durante el mismo periodo.*

LaDireccion informd que se descubrieron infracciones en 50% delas 16,000 inspecciones redlizadas en 1993
y en 49% de las 17,000 de 1994. La mayoria de |0s casos se sancionaron con amonestaciones; en muy pocos se
recurrié a una orden de aplicacion, un astreinte, una orden de exencion temporal o un informe oficial .4

Como ya se menciono, las municipalidades estan bajo |a supervision dela Direccion del Medio Ambiente, su
desempefio se eval laanua mentey puede clasificarse como malo, insuficiente, razonable o bueno. Se consideraque
el desempefio ambiental promedio de las municipalidades es “razonable” .42

Ley y decretos de sustancias peligrosas

LaDireccion de Inspeccion Ambiental administraestasleyesy decretos. El informe sefialaque el cumplimiento del
decreto sobre cadmio es inadecuado, sobre todo porque las empresas no estaban enteradas de su existencia. La
aplicacion del decreto sobre CFC mejord y el nimero de infracciones descendi6 de 38% en 1993 a 36% en 1994.

Ley sobre Energia Nuclear

LaDireccion deingpeccion ambiental también administraestaley. El informe sefialaque, en general, su cumplimiento
es bueno.

L ey sobre la Contaminacién de las Aguas Superficiales

El cumplimiento de estaley estd a cargo del Rijkswaterstaat y los Consgjos para el Agua. El Rikswaterstaat tiene
un plan de accion separado intitulado “Aplicacion en los afios noventa: no mayor pero si distinta”. En relacién con
laaplicacion el sexto informe de actividades sefiala:*

Rikswater staat

Para el Rikswaterstaat, en el periodo 1993-1994 predomind la instrumentacion del plan de accién titulado “Apli-
cacién en los afios noventa: no mayor pero si distinta”. Este documento, que data de 1992, establece cuatro linea-
mientos paraintensificar el cumplimiento de laley sobre la contaminacion de las aguas superficiales. El objetivo es
garantizar métodos de aplicacion uniformes, efectivosy eficientes.

40 hid.

41 6h Progress Report, p. 11.
42 |hid,, p. 11.

4 1d., pp. 13-14.
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El nimero de infracciones decrecié ligeramente en proporcion a de inspecciones en ese periodo. Sin embargo, se
incrementé el nimero de casos en que se entablaron procesos penales. Después de ladisminucion inicia, losins
trumentos administrativos se usaron mucho mas.

Durante 1993 y 1994 casi no se presentaron situaciones en las que se tolerara técitamente el incumplimiento. Sin
embargo, aumenté el nimero de casos en que se giré una orden de exencidn temporal antes de expedir una nueva
licencia o modificar la existente.

Los derrames de petréleo y los residuos de los transportes de carga en vias fluviales siguen siendo un problema.
Resulta dificil hacer cumplir las prohibiciones de descargas, debido ala naturaleza mdvil y continua del transporte
fluvial. La Comisién Central parala Navegacion en el Rin esté preparando un reglamento para prevenir la genera-
ciony descarga (ilegal) de aguas negras'y residuos de carga de las embarcaciones.

Consgjos de agua

El incremento del nimero de inspecciones realizadas por los Consejos de Agua (cerca de 47,000 en 1994, compa-
rado con 17,000 en 1991) dio lugar aun aumento del nimero de infracciones notificadas. Si las contravenciones se
expresan como porcentaje del nimero de inspecciones, se observa que disminuyeron de 12% en 1991 a 7% 1994.

El uso de instrumentos juridicos penales por parte de los Consejos de Agua aument6 en €l periodo en cuestion. En
cuanto a los instrumentos administrativos, las 6rdenes de aplicacion se utilizaron en 1993 con menor frecuencia
que en 1994, aunqgue se incremento el uso de los astreinte.

Hace algunos afios, la designacion de funcionarios de investigacion por €l Ministerio de Justicia habia dado lugar a
problemas, por lo que en 1993 el Ministerio y laAsociacion de Consejos de Agua convinieron en que, para diver-
sas leyes, la designacion de oficiales investigadores extraordinarios se basaria en las categorias de personal .

Ley para € transporte de sustancias peligrosas

En 1993 y 1994, las actividades de aplicacién de la Direccion de inspeccion del transporte nacional aumentaron
considerablemente. En 1994 se reali zaron 22,000 ingpecciones, un aumento del 62% con respecto a 1993, especia mente
en €l sector del transporte terrestre. En 1994, el 13% de las inspecciones resultaron en infracciones, en comparacion
con 10% en 1993. En los sectores del transporte terrestre y fluvial, € cumplimiento dej6 mucho que desear; sin
embargo, con respecto a 1993, en el transporte terrestre se observo una leve mejora. Las infracciones son menos
frecuentes en el transporte ferroviario y aéreo debido a que es mucho mas fécil concentrarse en esos sectores.*

Reglamentos sobre plaguicidasy estiércol

Laaplicacion de los reglamentos sobre plaguicidasy estiércol corresponde alaDireccion General de Inspecciones
del Ministerio de Agricultura, Manejo de la Naturaleza y Pesca. Es una reglamentacion importante en los Paises
Bajos, pues se aplicaamas de 100,000 granjas. Tanto los informes oficial es como las amonestaciones se redujeron
en un 30% en 1993 y 1994. El informe sefiaa, en general, que € cumplimiento del Reglamento sobre Plaguicidas
fue bueno, y seglin la Direccion Genera se esta cumpliendo mejor el Reglamento sobre Estiércol.

Leyes para la conservacién de la naturaleza

Lalegislacion en estamateriacomprende laLey Forestal, laLey paralaProteccion de lasAves, la L ey sobre Caza,
y Armas de Fuego, laLey parala Conservacion delaNaturalezay |laL ey sobre Especies Exéticas de Floray Fauna
en Peligro de Extincion. Se informé que, en términos generales, e cumplimiento de la Ley Forestd, la Ley
paralaProteccion delasAvesy laLey de Cazay Armas de Fuego fue bueno; en cambio, con respecto alaLey parala
Conservacion delaNaturalezay laL ey sobre Especies Exéticas de Floray Faunaen Peligro de Extincion, fue malo;
son reglamentos que “ se infringen con regularidad”.

4“4 1d.p. 14.
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Aplicacién penal

De conformidad con laL ey de Delitos Econdmicos, lainfraccién de lasleyesy reglamentos ambiental es mencionados
se considera un delito. Sin embargo, la mayoria de los casos se resuelven fuera de los tribunales. S6lo 20% de los
casos llegan alos tribunales, de los cuales el 86% terminan en condenas.

Tendencias y perspectivas de aplicacién

De acuerdo con € informe, se han registrado avances pararesol ver 10s casos de incumplimiento que antes se tol eraban.
Ademés, en 1994 seinicié un proyecto de reglamentacion para reducir 1os casos de incumplimiento; asimismo, se
ha evaluado la aplicabilidad de |os reglamentos actuales y nuevos.

El gobierno central, las provincias y las municipalidades convinieron en que para el 1 de enero de 1995 se
alcanzarian “ niveles adecuados de aplicacion”, lo cual result6 ser demasiado optimista, y el plazo se prorrogé a 1
de enero de 1997.

La autorregulacion es cada vez mas importante. Las empresas tienen mas libertad para determinar la forma
de cumplir los objetivos ambientales; sin embargo, lavigilanciay la presentacion de informes seguiran siendo un
requisito paraque las autoridades di spongan de | os datos necesarios que les permitan determinar si laautorregulacion
es efectivay s se respetan |os acuerdos.

En el futuro sele daramuchamas prioridad alasinfracciones ambiental es graves. Se estén asignando recursos
adicionales para sufragar €l costo de unainvestigacion policial especiaizada.

5.4 Suecia

Sueciapublica estadisticas sobrelaaplicacion dela L ey Suecaparael Medio Ambientey laProteccidn. En uninforme
delaAgencia Suecaparala Proteccion del Medio Ambiente se resumen |as actividades de | as autori dades encargadas
de lasupervision y expedicion de licencias. 4

En Sueciaexisten cercade 7,700 plantas que reguieren licencia de operacién. Aln no se han examinado 1,950
solicitudes, y 600 han sido objeto delallamada” decision de exencidn”. Laadministracion de los condados supervisa
cerca de 3,950 plantas, de las cuales 400 se definen como Objeto-A (licencias a cargo del Consegjo Naciona para
las Franquicias). No se establ ecieron programas de control ambiental en 11% de las Objeto-A ni en 51% de las Objeto-
B supervisadas por los condados y |os comités ambientales municipales. Las estadisticas indican que las entidades
supervisoras tienen conocimiento de 16,600 plantas que no requieren licencia (Objeto-C), pero tienen obligacion
de presentar informes a sus comités ambiental es municipal es respectivos; sin embargo, 40% de esas plantas no han
presentado ningtn informe oficial. Sdlo existen programas de control paraaproximadamente 30% delasinstalaciones,
excluyendo las que no fueron notificadas. Mas de 930 plantas de los tipos A y B tienen licencias de mas de diez
afos de antigtiedad, por lo que deben revisarse. En 1995, el Consgjo Nacional de Franquicias expidio licencias a
aproximadamente el 1% de|as plantas nuevas peligrosas para el medio ambiente, mientras que el otro 99% lasrecibio
de laadministracién del condado. Durante ese mismo periodo, los comités ambiental es municipales consideraron
cerca de 980 notificaciones relativas a nuevas actividades. Las inspecciones son més frecuentes en |as plantas mas
peligrosas (Objeto-A), que, por lo general, reciben un aviso anticipado. En 1995 seregistraron 325 delitos einfracciones
alaley de Proteccion a Medio Ambiente.

5.5 Francia

Segun lainformacion disponible, Franciano tiene informes completos sobre laaplicacion de lalegisliacion ambiental.
Se proporcionaron algunos datos sobre el control de la contaminacion del agua en 1995.46

45 Myndig heternas arbete enligt milj~-skyddslagen 1995, p. 39.
46 Comunicacion del Ministerio Francés de Medio Ambiente, del 7 de octubre de 1997.
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Losdatos serefieren alaaplicacion del articulo L. 232-2 del codigo rural, que penalizaladescargade sustancias
perjudiciales paralos peces en aguas superficiales. En 1995 se presentaron al fiscal 503 infracciones, de las cuales
82 (16.3%) no procedieron, 263 (52.3%) se resolvieron mediante algiin acuerdo y 158 (31.4%) fueron enjuiciadas.

Lacontaminacion del agua se debi6 alas actividades urbanas, industriales y agricolas, y se clasificacomo sigue;
contaminacién por sustancias quimicas (principalmente descargas industriales), 20%; contaminacién orgénica
(actividades urbanas, industriales y agricolas), 30%, y contaminacion por hidrocarburos (varias fuentes, incluidas
personas), 30%.

Laley deAguasde 1992 (articulo 22) prevé sanciones para las actividades il egal es que contaminan el agua,
pero no se proporcionaron estadisticas de su aplicacion.



Indicadores de aplicacion de la legislacion ambiental en la Unidn Europea y sus estados miembros I A5

6 Conclusiones

Esta resefia no pretende ser un estudio afondo; sélo muestra que parala Unién Europeay sus estados miembros la
aplicacion delalegidacion ambienta esun asunto crucia. Al menos en laUnién Europea se han formulado estrategias
0 mas modestamente “ enfoques’ paramejorar laaplicaciony cumplimiento delas politicas ambientales comunitarias.
L os avances mas significativos son el ProgramadeA ctuacion parael Desarrollo Sustentable, de 1993, y losinformes
anuales sobre e cumplimiento delalegislacion de laUnion Europeaincluidaladel medio ambiente. Enlosinformes
anual es se analizan con regularidad |os problemas de aplicacién y cumplimiento y recomiendan medidas paramejorar
la situacion.

Gracias alos esfuerzos de laComunidad mejoraralaaplicacidn, pueslalegislacion delaUnion Europeainfluye
cada vez mas en las leyes y reglamentos ambientales de los estados miembros. El control de la aplicacion y el
cumplimiento de la legislacién ambiental comunitaria promueve indirectamente su observancia en los estados
miembros. Hasta ahora, algunos paises han instituido estrategias'y politicas de aplicacion al menos en unos cuantos
sectores, mientras gque en otros paises, como Alemania, son cuestiones académicas que algun dia se traduciran en
reformas juridicasy administrativas.
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