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INTRODUCCION

| presente trabajo contiene una evaluacién de los indicadores de
cumplimiento de la normativa ambiental que se han desarrollado
en México en la dltima década, incluyendo sus aspectos técnicos,
institucionales, econémicos y sociales. En el primer capitulo, se describe la
evolucién general del la cuestién entre 1995 y 2004 y, en particular, se ana-
lizan los Indices de Cumplimiento de la Normatividad Ambiental (1cNA’s), que
se aplicaron entre 1998 y mediados del 2001 y que generaron una cantidad
importante de informacién. Utilizando la clasificacién sobre indicadores que
se ha adoptado en el contexto de a Red Internacional sobre Cumplimiento
y Aplicacién de la Normativa Ambiental (mejor conocida como INECE, por
sus siglas en inglés) los 1CNA’s constituyen indicadores de resultado inter-
medio, en la medida que proporcionan informacién sobre los niveles de
cumplimiento de las obligaciones sustantivas (es decir, sobre el desempeno
ambiental en estricto sentido) de casi diez mil instalaciones industriales.
Por desgracia, dicho sistema de indicadores fue abandonado por la admi-
nistracién federal 2000-20006, sin que se haya establecido un sistema alter-
nativo, lo que ha impedido saber si, en los ltimos seis anos, las instalaciones
mds importantes del pais han mejorado o no su desempefio y en qué rubros.
En todo caso, en el capitulo segundo se presenta un balance critico de las
limitaciones que presentan los ICNAs, las cuales tendrian que ser subsanadas
en caso de que se proponga la instauracién de un sistema de indicadores.
Dicha evaluacién técnica se profundiza en el capitulo tercero, que se refiere a
la industria azucarera. Son cinco los principales hallazgos de esa evaluacion:
primero, se generd informacién abundante sobre el cumplimiento ambien-



tal en materia de emisiones a la atmésfera y de residuos peligrosos, mientras
que la informacién sobre contaminacién del agua por la industria es casi
inexistente. Segundo, no existen normas suficientemente explicitas en la le-
gislacién ambiental, que obliguen a las autoridades ambientales a establecer
indicadores de cumplimiento ambiental. Tercero, resulta dificil establecer
una clara relacién entre los niveles de cumplimiento que sefalan esos in-
dicadores y la informacién que arrojan otras fuentes sobre el estado de los
problemas ambientales. En términos de la metodologia INECE, esto dificulta
establecer una clara relacién entre los resultados intermedios y los resultados
finales (en términos de calidad ambiental) la gestién publica. Cuarto, no
existen indicadores para el cumplimiento normativo en el aprovechamiento
de los recursos naturales en el medio rural. Finalmente, no se han abierto
espacios para la participacién social en el disefio de los indicadores. En suma,
la paradoja que se ilustra en estas paginas radica en que, a pesar de haberse
producido avances importantes en materia de transparencia y acceso a la in-
formacién a principios de la presente década, no se cuenta con informacién
publica que haga visibles los niveles de cumplimiento de las normas ambien-
tales en nuestro pais.

El recuento que se ofrece en el capitulo cuarto, sobre el modo en que
se instauraron los 1CNA’s, las resistencias que encontrd en algunos circulos
empresariales, asi como la ausencia de organizaciones sociales en el proceso,
ilustran el hallazgo anterior y nos conducen a insistir en la necesidad de
incorporar el tema de los indicadores de cumplimiento en el debate publico
sobre la cuestién ambiental. Por su parte, el capitulo quinto explora, desde
una perspectiva econémica, otras fuentes de informacién que pueden ser
clasificadas como indicadores de entrada (insumos/recursos, personal, capa-
citacién, presupuestos) asi como la relacién de estos con ciertos indicadores
de resultado final (tales como la calidad del aire y la salud humana).

El balance critico y las propuestas que se plantean en la tltima seccién del
trabajo, tratan de mostrar que en México existen condiciones favorables para
el desarrollo de indicadores de cumplimiento ambiental, e insisten sobre la

importancia de estos en el contexto de la gestién ambiental. Es evidente que
la mejor manera de evaluar los programas de cumplimiento y aplicacién de la
normativa ambiental es contar con indicadores de cumplimiento; no obs-
tante, esos indicadores pueden ofrecen resultados mucho mads significativos,
en la medida en que permitan apreciar la relacién entre el cumplimiento
normativo y el cambio en las condiciones ambientales imperantes.

La cuestién de la transparencia ha adquirido un lugar privilegiado en la
vida publica mexicana. La idea que subyace a la presente publicacién es que,
a pesar de los avances que se han logrado en los tltimos anos, la transparen-
cia no tendrd un impacto real en la participacién de los ciudadanos en la vida
publica, si sélo consiste en una actitud abierta por parte de quien tiene la
informacién. Es necesario que la autoridad adopte un papel activo y genere
informacién sustantiva y comprensible. En el caso del cumplimiento de la
normativa ambiental, esto es urgente para que el tesoro de la transparencia
deje de ser un cofre vacio.



CAPITULO I

MARCO INSTITUCIONAL Y EVOLUCION GENERAL
DE LOS INDICADORES DE CUMPLIMIENTO
AMBIENTAL EN MEXICO. 1995 — 2004

1.1. CUMPLIMIENTO DE LA LEY COMO PROCESO DE
ADAPTACION A UN CONTEXTO NORMATIVO

Antes de considerar los problemas de la construccién de un sistema de
indicadores para medir el cumplimiento ambiental, es importante de-
finir, de manera genérica, en qué consiste el problema de cumplir con la ley
ambiental. A diferencia de lo que ocurre en otras dreas del orden juridico,
cumplir la ley ambiental implica, para los obligados, un proceso de cambio
y, en particular, un proceso de adaptacién. Mds que dejar de hacer algo que
de un dia para otro se vuelve prohibido, normalmente de lo que se trata es de
cambiar la manera de hacer las cosas. Ciertamente, existen algunas prohibicio-
nes absolutas, como la de producir o utilizar determinadas sustancias o la de
capturar ejemplares de ciertas especies animales o vegetales; pero la inmensa
mayoria de las reglas sustantivas del derecho ambiental, cuando se ven desde
el punto de vista del destinatario, equivalen a la definicién de un conjun-
to de condiciones para hacer algo que, en si mismo, no estd prohibido. El
objeto de esas normas consiste en definir bajo qué condiciones (de cardcter
técnico) es admisible llevar a cabo tal o cual actividad.

Una vez que se ha superado el periodo de transicién, cumplir las nor-
mas es la manera normal de hacer las cosas —un ejemplo obvio es el uso del
cinturén de seguridad en los automéviles: una vez que los instalan desde la
fébrica y que lo hemos internalizado como parte de la experiencia de viajar
en auto, nadie considera su uso como un mérito digno de ser registrado.
Pero pasar de una condicién a otra no es algo automdtico. Se comprenderd
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que el asunto es mds complicado cuando se trata de instalaciones industriales
donde se realiza una gran cantidad de operaciones de distinta naturaleza. Si
se ve el tema desde una perspectiva general, se aprecia que las dificultades
para emprender esos cambios varfan mucho segtn el contexto social. Con
el fin de ilustrar esa diversidad, a continuacién nos referiremos a los obsta-
culos que en México se presentan en tres contextos: la empresa, la ciudad
y la comunidad campesina. Por la razén que sea, ha sido en el contexto de
la empresa (tanto publica como privada) donde se ha podido transitar mds
rapidamente hacia el cumplimento de la ley ambiental que en el contexto de
las ciudades y de las comunidades campesinas. Como veremos, es también el
contexto de las empresas donde se cuenta con indicadores mds claros sobre
el cumplimiento de la ley.

Los efectos ambientales de las actividades industriales y de servicios se
pueden atribuir de manera directa a las empresas responsables de tales acti-
vidades. Como se verd més adelante, las empresas que han sido sometidas a
la presién de un programa agresivo de cumplimiento de la ley, por lo general
han respondido iniciando los procesos de transformacién que se requieren
para lograr el cumplimiento de las normas ambientales. Desde luego, existen
resistencias de diferente naturaleza, variaciones importantes entre empresas
de sectores econdémicos que usan diferentes tecnologias, asi como entre em-
presas de diferentes tamanos. En un extremo, estin las empresas multina-
cionales que desde hace mds de una década han comenzado a adoptar por
si mismas regulaciones ambientales. En el otro, estdn las pequefias empresas
que operan en el sector informal y cuyo funcionamiento estd ligado al orden
familiar, mds que al orden juridico. Dos ejemplos notables de este tltimo
extremo del espectro, que muestran dificultades enormes para cumplir con
las leyes ambientales, son las ladrilleras y gran parte de las curtidurias.

Obviamente, la disparidad entre empresas de diversos tamafios es una
fuente de reflexién en el campo ambiental (Hawkins, 1999, 170). La cons-
tatacion de que las grandes empresas suelen presentar condiciones més favo-
rables para cumplir las normas, suscita todo tipo de comentarios: de entrada,

se puede decir que eso es asi porque las normas estin hechas a la medida de
las grandes empresas, cosa que con frecuencia es cierta. Lo que no es evi-
dente, en tal caso, es la manera de interpretar esa correspondencia, ya que
tiene que ver con el poder que las empresas ejercen en el proceso normativo.
Tomemos por caso al sector azucarero, al cual dedicamos un estudio de caso
como parte de este proyecto. La decisién acerca del contenido de una norma
que afecta a un sector econémico en particular se puede explicar por el poder
empresarial al menos de tres maneras distintas: porque dadas ciertas condi-
ciones del sistema politico los duenos de las empresas pueden influir sobre el
gobierno’; porque en el gobierno se temen las consecuencias “sociales” de un
descalabro de las empresas (como el desempleo en el sector canero) o porque
en el gobierno se percibe que estd en peligro la disponibilidad de ciertos pro-
ductos basicos (que la gente necesita azicar). Aunque las razones puedan ser
distintas y puedan por ello afectar la legitimidad de las normas, el resultado
es el mismo: en ocasiones el proceso normativo se adapta a lo que las grandes
empresas pueden (o dicen que pueden) hacer.

El problema es que también hay casos en los que las normas no se adap-
tan a lo que conviene a las empresas. En la experiencia de los paises desarro-
llados, algunos de los cambios mds importantes en el desempeno ambiental
de la industria han estado precedidos de largas y enconadas batallas juridicas
y politicas. A menos que uno piense que fueron una farsa los enfrentamien-
tos que se libraron, por ejemplo, entre las grandes companias automotrices
y las autoridades ambientales en los Estados Unidos en los afios ochenta,
que condujeron a la fabricacién de autos que emiten setenta u ochenta veces
menos contaminantes que los anteriores, o que a los empresarios les gusta
gastar en abogados, se tendrd que reconocer que muchas normas ambien-
tales han forzado a las empresas a aceptar condiciones que nunca hubiesen
asumido en forma voluntaria. La verdad es que la carga ambiental de la in-
dustria en los paises desarrollados se ha reducido proporcionalmente de una
manera muy significativa a través de los métodos tradicionales del derecho

1 .y
SUpUCStO que se acerca a lo que conocemos como corrupcion.
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administrativo: las normas y su aplicacién forzosa, a través de lo que se suele
denominar el “command and control”.

En el otro extremo del espectro empresarial, las evidentes dificultades que
tiene la micro empresa para cumplir con las normas también es objeto de
diversas lecturas. Para quienes ven las cosas desde la perspectiva de la gran
empresa, esas dificultades son una muestra del atraso del sector informal.
Para otros, es un reflejo de la injusticia de la estructura social (Yeager, 1991).
En todo caso, la disparidad en las capacidades para cumplir las normas pa-
rece ser una tendencia general. Esos extremos representan situaciones muy
distintas: la gran empresa estd muy cerca —a veces demasiado— de las institu-
ciones del estado, mientras que la pequena empresa suele estar muy lejos (del
alcance) de aquél y muy cerca de la familia.> También es cierto que ambos
extremos representan retos importantes para las autoridades ambientales: en
un caso tienen que desarrollar estrategias para imponer el interés ptblico
sobre los intereses empresariales; en el otro, tienen que penetrar el mundo
de la economia informal.

Nos hemos referido a los extremos del mundo empresarial, con el objeto
de ofrecer una primera muestra de la complejidad del tema del cumplimien-
to pero, sobre todo, para introducir matices a la cuestién mds sobresaliente
de este apartado, o sea al hecho de que ha sido mds fécil transitar hacia con-
diciones de cumplimiento de las normas ambientales en el contexto de las
empresas que en otros contextos. Esto no significa afirmar que el mundo de
las empresas esté regido por una virtud civica excepcional o que exista algin
tipo de propensién natural a cumplir las normas. De hecho, como veremos
mids adelante, los indicadores disponibles en México muestran que al me-
nos un tercio de las empresas presentan resistencias importantes frente a los
intentos de la autoridad de hacerlas cumplir la ley. Sin embargo, también
habrd oportunidad de mostrar que existen muchos indicios y argumentos

2 La cercanfa de la micro empresa con la familia no es un asunto trivial. En México tiene una

expresion juridica relevante: hacer una visita de inspeccién en una vivienda (que es donde esté la
micro-industria) requiere una orden judicial. En el mundo de la aplicacion de la ley, se sabe que
el dmbito familiar es una proteccién para muchas actividades ilegales.

para reconocer que es en el contexto de las empresas —tanto publicas como
privadas— donde se han dado procesos de transicién hacia el cumplimiento.
El cambio ha resultado mucho mis dificil en el contexto de las comunidades
rurales y de los procesos de urbanizacién.

Efectivamente, cumplir con las leyes ambientales en el mundo rural sig-
nifica, igual que en mundo de las empresas, cambiar la manera de hacer las
cosas. Sin embargo, los procesos de cambio que ello implica en el campo
implican estructuras sociales mas arraigadas, junto con procesos emergentes
que configuran un escenario sumamente complejo. Basta con recordar tres
tipos violaciones frecuentes a la normativa ambiental en el medio rural: la
captura de ejemplares de ciertas especies de flora y fauna, la tala de drboles
y la conversion de terrenos forestales en cultivos agricolas o dreas ganaderas.
Todas ellas son précticas cuya erradicacién supone profundos cambios en la
estructura de las sociedades rurales.

Independientemente de la posicién que se adopte, cuando observamos
algunas de las formas de aprovechamiento de los recursos naturales en el
mundo rural, es evidente que existe una clara ruptura entre el orden juridico
del estado, y el sistema de dominacién social que a falta de mejor nombre
llamamos la comunidad rural. Con ello no se estd diciendo que las comuni-
dades sean responsables de dichas practicas, sino que estas tltimas tienen lu-
gar al amparo de un orden social que, a escala local, permite la reproduccién
de las relaciones de poder en la sociedad campesina, tal como las conocemos.
Asi, cuando pensamos en lo que tendria que ocurrir para que las comuni-
dades rurales cambien sus formas de aprovechamiento de los recursos y se
adapten a los requerimientos de la ley, se hace evidente que se requiere un
verdadero cambio institucional (Ostrom, 2000). Es decir, un cambio en las
reglas reconocidas localmente y efectivamente puestas en préctica por la co-
munidad.

Al mismo tiempo, es muy probable que los cambios que habria que in-
troducir en los patrones de utilizacién de los recursos naturales en el medio
rural para cumplir las leyes ambientales, no sean tan drasticos como parecen

13
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en el polarizado debate sobre la relacién entre el estado y el mundo rural. Se-
guramente la misma polarizacién de ese debate hace ver las cosas mucho mds
dificiles de lo que son. De hecho algunos de los procesos mds depredadores,
como la ganaderizacién de los trépicos, no tienen nada que ver con practi-
cas campesinas tradicionales, sino con politicas estatales que se aplicaron en
ciertas épocas y que bien pueden ser vistas como superadas (Tudela, 1988).

Ahora bien, lo anterior pareceria llevarnos a la conclusién de que hay una
propensién mayor a cumplir la ley en la sociedad urbano-industrial que en el
mundo rural. Sin embargo, esa imagen seria del todo falsa. Es en el contexto
de las ciudades donde se tiene que hacer frente a muchas de las cuestiones
ambientales mds importantes de nuestros dias, tales como las descargas do-
mésticas, la basura, el transporte, el alto consumo energético y la formacién
de nuevos espacios construidos.

Veamos un poco mds de cerca qué significa para las ciudades cumplir
con la ley ambiental. De acuerdo con la legislacién mexicana, la responsa-
bilidad del tratamiento de las aguas que se vierten a los sistemas de drenaje
y alcantarillado de los centros urbanos, recae en los llamados organismos
operadores de dichos sistemas. Antes de devolver las aguas a los cuerpos
de agua de propiedad nacional (porque el gobierno federal les entrega a las
ciudades el agua “en bloque”) esos organismos tienen la obligacién de darles
tratamiento adecuado hasta lograr ciertos pardmetros de calidad. En caso de
no hacerlo, la ley establece, desde principios de los anos noventa, un siste-
ma de instrumentos econémicos que consiste en el cobro de una cantidad
(por concepto de derechos) por parte de la Federacién. Cumplir con la ley
ambiental significa en este caso construir plantas de tratamiento y operarlas
de manera que no se rebasen tales pardmetros. No cumplirla conduce a una
penalizacién, que se traduce en un endeudamiento creciente por parte de
esos organismos, lo cual afecta(ria) gravemente las finanzas de los gobiernos
estatales y municipales.

De acuerdo con una publicacién reciente del Banco Mundial, en México
no reciben tratamiento ni el diez por ciento de las aguas residuales (Giugale,

Lafourcade y Nguyen, Coordinadores, 2001). Fuera del medio rural, esta es
sin duda el 4rea en la que las normas ambientales se incumplen de una ma-
nera mds generalizada. Lejos de hacer efectivos los adeudos que acumulan los
organismos operadores, el gobierno federal se ve forzado a otorgar prérrogas
para dar tiempo a que los gobiernos locales emprendan el dificil camino del
tratamiento del agua. Ciertamente, aplicar la ley significaria la bancarrota de
los gobiernos locales, y se acepta ptblicamente la “imposibilidad” de cumplir
la ley. A través de un decreto de fines del 2001, el presidente de la reptblica
expresamente expresé que los gobiernos locales no “cumplieron ante la falta
de recursos financieros para llevar a cabo las obras” respectivas.

Al final, el cumplimiento de la norma, depende en este caso de dos su-
puestos fundamentales: la generacién de excedentes econémicos en el seno
de la economia urbana y su conversién (a través de las instituciones del esta-
do) en bienes publicos que hacen posible que las ciudades se hagan cargo de
los problemas ambientales que generan. Una vez que se ha dado esa transi-
cién, la cuestién se vuelve tan trivial como el funcionamiento cotidiano de
un aeropuerto o de un sistema escolar. Sin embargo, la construccién de esas
instituciones y, sobre todo, el arranque de esa construccién, no es algo que
ocurra de manera automdtica.

Hasta aqui hemos tratado de mostrar que el cumplimiento de las normas
ambientales depende del contexto social en el que se ubica el responsable.
Asi, las diferencias en la estructura social de las comunidades urbanas, de las
comunidades rurales y de las empresas son el punto de partida para com-
prender la complejidad del enorme universo social del cumplimiento de la
ley. Si bien en todos los casos cumplir la ley significa pasar por un proceso
de adaptacién a lo que ella ordena, ese proceso serd mds o menos arduo
dependiendo de qué tan arraigadas estén ciertas practicas en el orden social
dominante.

IS



16

1.2. EL CONTEXTO INSTITUCIONAL DE LA APLICACION DE
LAS NORMAS AMBIENTALES EN MEXICO. 1992-2004

Con el fin de proporcionar elementos para comprender el contexto insti-
tucional en el que se han desarrollado los indicadores de cumplimiento
ambiental en México, a continuacién se describen brevemente los rasgos mds
relevantes del arreglo institucional mexicano en materia ambiental. Para ello,
describiremos en primer lugar el contexto en el que surgié la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA) y posteriormente ofreceremos
una revisién sucinta de los procedimientos existentes en México para hacer
cumplir la ley ambiental.

A principios de la década de los noventa, México ya contaba con una
avanzada legislacién ambiental (la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccién al Ambiente, o LGEEPA, que habia entrado en vigor en 1988).
Asimismo, se habia emprendido el desarrollo de las normas técnicas am-
bientales, que comenzaban a establecer pardmetros, limites mdximos y otras
regulaciones y que cubrian cada vez mds aspectos del impacto ambiental de
diversas actividades econdmicas. Sin embargo, los esfuerzos para hacer valer
esa normativa eran todavia incipientes. Parecia predominar la idea (que des-
pués se mostraria totalmente errénea) de que las normas ambientales eran
tan dificiles de cumplir, que las empresas tendrian que decidir entre tratar de
cumplirlas o cerrar sus puertas. En cualquier caso, lo cierto era que las inicia-
tivas para hacer cumplir la ley eran débiles y aisladas. En 1992 se presenta-
ron dos situaciones que pusieron el tema del cumplimiento ambiental en el
primer plano de la discusién publica. Por un lado, una serie de explosiones
ocurridas en el mes de abril en Guadalajara, la segunda ciudad del pais,
derivadas de la acumulacién de hidrocarburos en el drenaje durante anos,
provocé la muerte de mds de mil personas. Por otro lado, en el curso de la
negociacién del Tratado de Libre Comercio de América Latina, una serie de
actores sociales de la escena publica estadounidense mostraron su oposicién

al tratado, mientras México no tomase en serio el tema del cumplimiento
ambiental.

Esas dos situaciones condujeron al establecimiento de un agresivo progra-
ma de aplicacién de la ley, conducido por una nueva agencia gubernamental,
la ProrePA. Desde entonces, México cuenta con un inusual arreglo institu-
cional, que consiste en segregar del conjunto de la gestién ambiental una
agencia dedicada a hacer cumplir la ley. Desde 1992 hasta 2000, el esquema
estuvo formado por la PROFEPA y el Instituto Nacional de Ecologia (INE), el
cual tenia las atribuciones de cardcter normativo (elaboracién de normas y ex-
pedicién de permisos). Al principio, esa dupla formaba parte de la Secretaria
de Desarrollo Social, ya que bajo la influencia de la Cumbre de Rio se decidié
adscribir la politica ambiental al universo mds amplio de la politica social.

En 1995, con el inicio de la Administracién de Ernesto Zedillo, los men-
cionados organismos ambientales pasaron a formar parte de un proyecto
mds ambicioso: la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pes-
ca, 0 SEMARNAP, en la cual se integré por primera vez la gestién ambiental
y la de una gran parte de los recursos naturales del pais (sobre todo el agua,
el bosque, la biodiversidad y la vida silvestre). En este nuevo esquema, la
PrOFEPA vio incrementadas sus funciones, ya que a la verificacion industrial
y del impacto ambiental de obras, que eran sus funciones bdsicas desde su
creacién en 1992, se vino a sumar la vigilancia forestal, la pesquera, la de la
vida silvestre y la de la zona federal maritimo-terrestre. Como se verd mds
adelante, el Gnico rubro importante que no cubre la PROFEPA de la compe-
tencia federal es el relativo al control de la contaminacién del agua.

En el afio 2000, con el inicio de la Administracién del presidente Vicente
Fox, se redujeron las funciones de la SEMARNAP, que se convirtié en SEMAR-
NAT, es decir, Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales’. Uno de
los cambios mds relevantes del nuevo esquema es que las funciones norma-

> El componente de pesca fue resectorizado en la Secretarfa encargada del desarrollo rural.
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tivas del INE pasaron a una Subsecretaria de la SEMARNAT*. Sin embargo, la
PrOFEPA mantuvo las mismas atribuciones que venia desarrollando.

En pocas palabras, la PROFEPA es un 6rgano desconcentrado (con autono-
mia técnica) de la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales, que
tiene a su cargo la aplicacién de la ley en la esfera administrativa. Es impor-
tante recalcar este elemento, porque ello la distingue de las fiscalas ambien-
tales que existen en otros paises de América Latina y que tienen bdsicamente
funciones de procuracién de justicia. Es decir, estas dltimas actdan como
érganos acusadores que buscan una resolucién judicial sobre un problema
ambiental determinado, en tanto que la PROFEPA actiia de manera directa, en
ejercicio de lo que en derecho publico se denomina el “poder de policia” y estd
facultada para imponer de manera directa tanto sanciones como medidas téc-
nicas, sin necesidad de movilizar a algin érgano jurisdiccional’. Las ventajas
y desventajas de este esquema serdn consideradas mds adelante.

El programa de aplicacién de la ley de la PROFEPA consiste en la utiliza-
cién de dos de los cinco procedimientos existentes en el derecho mexicano
para hacer cumplir la ley ambiental. A continuacién describimos brevemen-
te cada uno de ellos.

En primer lugar, estd el proceso de responsabilidad por danos y perjuicios
en materia civil, que en principio podria conducir al pago de indemnizacio-
nes o compensaciones para los afectados por danos causados al ambiente y
que, por razones diversas, no es utilizado en México®.

En segundo lugar, estd lo que podemos denominar la accién comunita-
ria, a la que se puede recurrir desde las reformas de 1996 a la LGEEPA, que
senté las bases para el reconocimiento de los llamados “intereses difusos”

El INE se convirtié en la instancia de investigacién cientifica del sector ambiental de la adminis-
tracion.

Sobre esta particularidad, véase PRoFEPA, 2000b.
Aunque parezca sorprendente, no existe ningin precedente importante de utilizacién del dere-
cho civil para ventilar reclamos ambientales, lo cual sin duda debe atribuirse a la capacidad del

régimen post revolucionario mexicano para procesar los conflictos a través del Poder Ejecutivo,
en el contexto de una red de organizaciones y procesos politicos que serfa largo resefiar aqui.

en materia ambiental. En su articulo 180 ella habilita a los miembros de las
comunidades afectadas por violaciones a la ley ambiental que tengan efectos
nocivos para el ambiente, a impugnar dichos actos a través de un procedi-
miento de revision ante la autoridad administrativa competente. Aunque des-
pués de méds de un lustro de establecido este procedimiento pricticamente
nadie lo ha utilizado, es el Gnico mecanismo de que disponen los gobernados
para, cuando menos, obligar a la autoridad administrativa a rendir cuentas
frente al Poder Judicial —cuando mds, para lograr el cumplimiento de la ley
mediante la intervencién del propio Poder Judicial.

El proceso penal es el tercer tipo de procedimiento disponible en México
para hacer cumplir la ley ambiental, desde que la ley tipifica ciertas conduc-
tas como delitos ambientales. En principio, estd reservado para las faltas mds
graves en contra del ambiente y tiene un cardcter fundamentalmente puni-
tivo, aunque el resultado puede variar de acuerdo con el criterio del juez,
quien ademds de imponer la privacién de la libertad al responsable, puede
también ordenar la realizacién de trabajos al servicio de la comunidad. Es
decir, atin dentro de la gravedad de la sancién penal, el contenido (y por lo
tanto el sentido) de las sanciones puede variar significativamente. El hecho
es que, durante los anos noventa, en muy pocos casos se llegé a la privacién
de la libertad de los sefialados como responsables de delitos ambientales. A
pesar de ello, el sélo inicio del procedimiento en muchos casos sirvié como
estimulo para la correccién de violaciones a la normativa ambiental.

Hasta ahora, el procedimiento de verificacién administrativa es sin duda
alguna el mds importante de todos. Inicia con una visita de inspeccién a
la instalacién que se desea verificar, la que puede realizarse a iniciativa de
la propia autoridad o bien como resultado de una denuncia popular. Sus
resultados son de dos tipos: la imposicién de medidas de seguridad (que se
ordenan para corregir las irregularidades detectadas) y la imposicién de san-
ciones, que van desde las multas hasta la clausura (parcial o total, temporal
o definitiva) de la instalacién. Vale la pena hacer notar que la clausura pue-
de imponerse también como medida de seguridad, y no tinicamente como
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sancién. Lo interesante es que la verificacién administrativa puede tener un
cardcter tanto correctivo como punitivo. El amplio margen discrecional que
la ley deposita en la autoridad y, sobre todo, la severidad de las medidas y
sanciones que dentro de él puede imponer, constituyen rasgos que distin-
guen al régimen mexicano de los de la mayoria de las democracias occiden-
tales. Muchas de las medidas que en Europa o en los E.U.A. sélo puede dictar
un juez, en México pueden ser dictadas por el Poder Ejecutivo, lo cual no es
sorprendente si se piensa que ese procedimiento es la expresion juridica del
gobierno fuerte (para decirlo suavemente) que caracterizé al régimen mexi-
cano a lo largo del siglo veinte. Aunque ese procedimiento presenta algunos
problemas, es el que ha hecho posibles avances importantes en el cumpli-
miento de la ley por parte de las empresas, sin que el Poder Judicial haya
intervenido mds que para legitimar los actos de los propios procedimientos
de verificacién, cuando los afectados han tratado de impugnarlos’.

El otro procedimiento a cargo de la PrROFEPA es la auditoria ambiental
voluntaria, que surgié precisamente al amparo de la discrecionalidad de que
goza la autoridad en México y que, sin estar prevista en la propia ley, hizo
posible que una gran cantidad de empresas grandes y medianas iniciaran el
proceso de transicion hacia el cumplimiento de las normas ambientales, e
incluso emprendieran acciones mds alld de lo senalado por dichas normas,
en un entorno no litigioso. El éxito de ese procedimiento radica en que se
ha utilizado en forma combinada con la verificacién industrial: las empresas
que se acogen a una auditorfa ambiental quedan, salvo excepciones, exentas
de la verificacién administrativa y por lo tanto de las sanciones que ella im-
plica. En otras palabras, las empresas han adoptado el sistema “voluntario”,
porque existe la amenaza real de que, en caso de no hacerlo, quedan sujetas
a los rigores del procedimiento de verificacién administrativa.

En uno de los reportes citados (ProrEPA, 2000b) se puede observar cudles fueron los pro-
cedimientos (y las causas) en las cuales PrRoFEPA vencio o fue vencida en juicio por quienes
impugnaron sus actos ante el Poder Judicial. Se trata de casi dos mil litigios en s6lo ocho
afios de gestion.

Como veremos en los apartados siguientes, los intentos por hacer cumplir
la ley ambiental en México han tenido lugar en el contexto de los dos ulti-
mos procedimientos, por lo que la informacién derivada de los mismos es la
fuente mds importante para la generacién de indicadores de cumplimiento.
Antes de pasar a resefiar el surgimiento y evolucién de dichos indicadores,
es importante hacer notar un rasgo sumamente relevante del arreglo institu-
cional mexicano. Nos referimos al hecho de que la verificacién del cumpli-
miento de las normas ambientales en un tema tan importante como el de la
calidad del agua no es parte de las atribuciones de la PROFEPA, sino que se
han mantenido en la esfera de la Comisién Nacional del Agua, que como
se verd més adelante, apenas recientemente ha iniciado acciones coercitivas
comparables a las de la PROFEPA.

I.3. SURGIMIENTO Y EVOLUCION DE LOS INDICADORES
SOBRE CUMPLIMIENTO AMBIENTAL 1995-2004

En el presente apartado ofrecemos un recuento general de los sistemas de
indicadores que se han establecido en México para medir y evaluar el
cumplimiento de la normativa ambiental asi como, en general, de las fuentes
de informacién a partir de las cuales se puede ponderar el problema de dicho
cumplimiento.

La historia de los indicadores de cumplimiento ambiental en México
comienza con la informacién que reunié la PROFEPA en sus primeros dos
anos de existencia. Como se sabe, esta agencia inicié desde su creacién un
agresivo programa de verificacién del cumplimiento de la ley ambiental, en
el que muchas empresas que fueron encontradas en “irregularidades graves”
fueron objeto de clausuras totales o parciales; clausuras que, en muchos ca-
sos, no se levantaban si no se tomaban las medidas correctivas pertinentes.
Quiz4 el rasgo mds importante del disefio institucional de la PrRorEPa fue la
combinacién del mencionado programa de verificacién administrativa con
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otro de auditorfas ambientales voluntarias, inspirado en la experiencia esta-
dounidense y al que nos referiremos mds adelante. Veamos primero la forma
como evoluciond el programa de verificacion a partir de 1992 y el tipo de
informacién que generé sobre el cumplimiento de la ley.

El universo que queda bajo la jurisdiccién de la PROFEPA estd conforma-
do por aproximadamente treinta mil instalaciones de diversos tamanos. Ese
universo incluye a las fuentes de contaminacién atmosférica de competencia
federal,® asi como a las instalaciones que manejan residuos peligrosos o desa-
rrollan actividades definidas como altamente riesgosas’. Lo mds sobresaliente
es, como hemos dicho, que excluye una de las fuentes mds importantes de la
contaminacién industrial: las descargas que en forma liquida vierten las in-
dustrias a las redes de drenaje de los centros urbanos, a rios, lagunas y esteros
o directamente al mar. Aunque, como veremos mds adelante, las auditorias
ambientales voluntarias si cubren las descargas industriales, la PROFEPA no
puede emprender acciones coercitivas de verificacion en materia de agua.

En todo caso, el inicio de operaciones de la PROFEPA trajo consigo un cam-
bio en la relacién entre la actividad industrial y el orden juridico. Durante la
década anterior, las empresas habian visto surgir leyes, reglamentos y, sobre
todo, normas oficiales que les imponian crecientes obligaciones en materia
ambiental. En un entorno econémico tan voldtil como el de esos afos, se
habia generalizado entre los industriales la idea de que las normas ambien-
tales eran imposibles de cumplir. A pesar de ello, a partir de la creacién de la
PrOFEPA comenzaron a recibir visitas de inspeccién que tenfan una alta posi-
bilidad de terminar en una clausura, lo que muy pronto derrumbé ese mito:
lo que necesitaban las empresas era estar sujetas a una presién real para iniciar
su proceso de cambio. Si descontamos las “visitas rdpidas” que se hicieron
para identificar cudles instalaciones eran de competencia federal, durante los

Los sectores de actividad estdn listadas en el articulo 111 de la LGEEPA, que en la reforma de
1996 redujo el nimero de ramas de actividad sujetas a competencia federal.

Ademds de ese universo de instalaciones, estin las “obras y actividades” cuya realizacién requiere
y y q
de una autorizacion federal en materia de impacto ambiental (ver el capitulo cuarto).

primeros meses del programa de verificacién, casi una de cada cinco visitas de
inspeccién condujo a la clausura, total o parcial, de la instalacién visitada.

Desde entonces, la clausura ha sido la herramienta mds importante para
hacer cumplir la ley ambiental en México. Cuando nos preguntamos sobre
las razones que dan lugar a ella, se hace evidente el enorme margen discre-
cional de que goza la autoridad administrativa en México. Dichas clausuras,
para las cuales existe fundamento legal, se imponen cuando se detectan “...
irregularidades graves, es decir, cuando se registra un riesgo inminente de
desequilibrio ecoldgico, o de dano grave a los recursos naturales, contamina-
cién con repercusiones peligrosas para los ecosistemas y para la salud publi-
ca’ (ProrEepa, 2000). No existe una definicién precisa de “desequilibrio eco-
légico” o “grave dano”. Todo ello ocurre sin intervencién del Poder Judicial
y con la celeridad que permite el procedimiento administrativo.

Cuando se revisan los motivos de las clausuras, es posible constatar que la
mayor parte de las irregularidades graves no tienen que ver tanto con estdndares
de desempeno cuyo cumplimiento hubiese representado para las empresas una
erogacién importante. Al menos en los primeros anos de funcionamiento de la
PROEEPA, se trataba de irregularidades que iban desde la forma descuidada en
que se llevaban a cabo muchos procesos industriales hasta, simple y sencilla-
mente, el haber iniciado una obra sin la autorizacién correspondiente. Dos de
las clausuras memorables de los primeros anos de la PROFEPA, la de una planta
recién construida de Chrysler en el norte del pais y la de varios hoteles del desa-
rrollo Punta Diamante en Acapulco, obedecieron precisamente a que las obras
se habian iniciado sin la autorizacién en materia de impacto ambiental. Esas
clausuras fueron importantes por el mensaje que transmitian a los empresarios.
Pero lo notable es que ninguna de ellas tenia nada que ver con la dificultad para
cumplir con los pardmetros técnicos de alguna norma ambiental.

El programa de verificacién afect6 a empresas de todos tamanos, inclu-
yendo numerosas pequenas empresas, que conforman la inmensa mayoria
de los establecimientos industriales, y que por su inadecuado manejo de los
residuos peligrosos, eran candidatas a una clausura si recibian una visita de la
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ProrEPA. Pero no hay duda de que las empresas grandes también quedaron,
desde un principio, sujetas a las acciones de aplicacién de la ley. También por
primera vez, el gobierno iniciaba acciones de aplicacién de la ley en contra
de las empresas paraestatales. Aunque, como veremos mds adelante, las ins-
talaciones mds importantes de PEMEX, la Comisién Federal de Electricidad,
Aeropuertos y Servicios Auxiliares y Ferrocarriles Nacionales de México se
integraron al programa de auditorias ambientales voluntarias, muchas de sus
instalaciones fueron inspeccionadas en incluso algunas, las que enfrentaron
situaciones de riesgo, fueron clausuradas.”

Uno de los datos que mds llaman la atencién en la estadistica de la PRoFE-
PA se refiere a la drédstica disminucién del porcentaje de instalaciones encon-
tradas con irregularidades graves en las visitas de inspeccion. Ellas pasaron de
representar el 22 % en 1992 al 4.5 en 1994 y al 1.6 en el 2000. (PROFEPA,
2000). Es posible ver con incredulidad esa imagen, segtin la cual en menos
de una década las violaciones graves a la ley ambiental disminuyeron de una
cuarta parte a casi una centésima parte. En realidad, se trata de algo menos
complicado de lo que parece. Dado que nunca antes las instalaciones indus-
triales habian estado sujetas a una inspeccién gubernamental, el descuido y
el desorden eran la manera normal de hacer las cosas. Corregir problemas
burdos resulté ser, casi siempre, algo relativamente fécil para los responsables
de las instalaciones. Aunque es practicamente imposible estimar el mejora-
miento ambiental que derivé de ese proceso, es posible suponer que este fue
muy importante, por el simple hecho de que era la primera limpieza genera-
lizada que ocurria en un gran nimero de instalaciones industriales.

Dos ejemplos de instalaciones importantes son el ducto que conduce el setenta por ciento de la
produccidn e amoniaco el pais, de Cosoleacaque a Salina Cruz y la monoboya por la que se surte
el combustéleo a la termoeléctrica de Ensenada, clausuradas en 1998 y 1999, respectivamente.

Como ejemplo de ello basta con pensar en una instalacién que no separa los residuos peligro-
sos de los no peligrosos. Al revolverse, los segundos pasan a la categoria de los primeros. Una
vez que se comienza a hacer la separacién y a tratar adecuadamente a los peligrosos (lo que no
siempre representa un costo importante) la generacion de los mismos puede reducirse docenas
de veces.

Paralelamente, existe un indicador que muestra el impacto en la conducta
de las empresas que tuvo el inicio de actividades de la PRorEPA en 1992. Se
refiere al nimero de solicitudes de licencia de funcionamiento que fueron
sometidas a la autoridad ambiental ese mismo afo, el cual casi se quintupli-
c6 respecto del afio anterior (PROFEPA, 2000a)."

Sin embargo, la informacién disponible apenas daba una idea muy gene-
ral de lo que estaba ocurriendo y no permitia tener una imagen precisa del
nivel de cumplimiento de las normas por parte de cada empresa. La mera
distincién entre irregularidades “graves” y “leves”, que era la fuente de in-
formacién mds importante, no era un verdadero indicador de cumplimien-
to ambiental. Asi, en el contexto de la creacién de la SEMARNAP, en 1995
nacié la idea de establecer un sistema mds ambicioso de indicadores. Como
parte del desarrollo de un Sistema Nacional de Informacién Ambiental, en el
Programa Medio Ambiente 1995-2000, se determind crear el Sistema de In-
Sformacidn sobre el Cumplimiento de la Normatividad Ambiental y de Recursos
Naturales, a través del cual se trataba de

“disenar y operar los diferentes sistemas de informacién tendientes
a ampliar el conocimiento sobre el cumplimiento de la normatividad
ambiental, asf como a facilitar la determinacién de metas y la progra-
macién de las acciones de inspeccién y vigilancia. Este sistema estard
compuesto por: Informacién Estratégica para la Toma de Decisiones,
Monitoreo de los Recursos Naturales para el Cumplimiento de la
Normatividad Ambiental, Auditoria Ambiental, Indicadores de Cum-
plimiento de la Normatividad Ambiental por la Industria y Denuncia
Popular” (Poder Ejecutivo Federal, 1995, pig. 148)

> La licencia de funcionamiento es el procedimiento a través del cual la autoridad ambiental

autoriza la operacion de una instalacion que produce emisiones a la atmodsfera y que, entre
otras cosas, sefiala los limites maximos de emisiones aplicables a cada planta. Muchas insta-
laciones, sobre todo las mas antiguas, no contaban con dicha licencia para principios de los
noventa y por lo tanto no existian pardmetros para evaluarlas.
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La idea de establecer indicadores sobre cumplimiento normativo era parte
de un proyecto de desarrollo informdtico para fortalecer la toma de decisiones.
Pero también estaba enmarcada en dos vertientes mds generales de la politica
de aplicacién de la ley ambiental: el desarrollo del conocimiento ambiental
mediante el fomento a un programa de investigacién social y la reforma legal
para introducir el derecho a la informacién en materia ambiental.”?

Las anteriores iniciativas adquirieron un fundamento juridico con la re-
forma de 1996 a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente (LGEEPA). En el capitulo segundo del Titulo relativo a la Partici-
pacién Social y la Informacién ambiental (articulos 159 bis a 159 bis 5) se
establecié el derecho de toda persona (independientemente de si es afectada
directamente o no por el asunto de que se trate) a que la autoridad ambiental
correspondiente le otorgue la informacién ambiental de que disponga.

* Los 1cNa’s. Disefio, aplicacién y abandono.

Del ambicioso programa de Sistema de Informacion sobre el Cumplimiento de
la Normatividad Ambiental y de Recursos Naturales, solo se materializaron unos
cuantos elementos. Para los efectos de este trabajo, el mds relevante de ellos fue
la iniciativa conocida como 1CNA’, o sea los Indicadores de Cumplimiento de
la Normatividad Ambiental, a través de los cuales se lleg6 a generar informa-
cién detallada sobre mas de diez mil establecimientos industriales.

En el capitulo segundo se analizan y se evaldan los aspectos técnicos de
este sistema de indicadores. Aqui nos limitaremos a sefalar dos de sus prin-
cipales caracteristicas. En primer lugar, el sistema evaliia por separado el

I3 Asi, entre las “orientaciones estratégicas” en materia de aplicacién de la ley, se acord6 con el

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia “un programa de investigacion sobre el cumplimien-
to de la legislacién ambiental y de recursos naturales, con un presupuesto de mds de setecientos
mil délares anuales, para financiar estudios que realicen centros de investigacion” (idem. P 167).
Al mismo tiempo, sobre el derecho a la informacién el Programa Nacional de Medio Ambiente
ubicaba esos proyectos en el contexto de “las reformas a la legislacién que estdn en curso..., que
amplian ese derecho a toda persona (no sélo a los directamente afectados) y establecen mecanis-
mos juridicos precisos para su ejercicio” id. P. 167.

cumplimiento de cada obligacidn, lo que hace posible identificar aquéllos aspectos
de la gestién que presentan mayores dificultades. No solamente distingue entre el
cumplimiento de las obligaciones de gestién y el de las obligaciones de desempefio,
sino que supone la calificaciéon de todas y cada una de las obligaciones. Ademds de
lo que eso significa como fuente de informacidn, el resultado es que quien recaba
la informacidn, que no es otro que el inspector que lleva a cabo una verificacién en
el contexto de un procedimiento administrativo, no puede dejar de asentar en la
documentacién correspondiente una calificacién sobre el estado de la instalacién
en todos los aspectos cubiertos por la ley. En principio, con ello se reduce el mar-
gen discrecional de la autoridad ambiental y, sobre todo, las oportunidades para
“hacerse de la vista gorda” al momento de hacer una inspeccién’.

Por otra parte, la calificacién por separado de cada una de las obligaciones permi-
te hacer comparaciones tanto sectoriales como territoriales y, en general, comparar
todas las unidades del universo -siempre y cuando, claro estd, las bases de datos estén
debidamente integradas. Las diferencias, a veces enormes, en los niveles de cumpli-
miento que se observan en unas plantas respecto de otras es un elemento sumamente
valioso para mostrar que si es posible cumplir las normas ambientales sin poner en
riesgo la viabilidad econémica de las empresas. Mds adelante nos referiremos a las
debilidades del sistema, por ahora nos limitamos a sefialar que es dificil pensar en un
sistema que no esté basado en la recoleccién de datos planta por planta, independien-
temente de quién capture la informacién, o sea la autoridad, la propia empresa o un
tercero acreditado. No importa el nivel de sofisticacién de los modelos informadticos,
la captura de los datos en el terreno parece ser un elemento sine gua non de un buen
sistema de indicadores de cumplimiento ambiental. Por ello, cualquier sistema de
indicadores debe hacerse cargo de los costos de su captura.

Los 1cNa’s fueron disenados para expresar de una manera simple pero precisa
(en una escala de uno a cien), el nivel de cumplimiento de cada una de las obliga-

™4 Evidentemente, no existe una sola receta para combatir las précticas corruptas, pero la obligacién de
asentar en el acta de inspeccion una calificacién para todos los aspectos a calificar, significa un ejercicio
cotidiano de rendicidn de cuentas por parte de los inspectores.
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ciones de los responsables de las instalaciones en diversos rubros’’: emisiones
a la atmdsfera, manejo de residuos peligrosos, ruido, etcétera. Para el ano
2000, ya se habian evaluado 9 200 instalaciones, lo que arroja informacién
sobre los niveles de cumplimiento de la normativa ambiental por parte de
una parte importante de la industria mexicana, ya que un 42.6 % de ellas
son medianas y grandes. Los resultados son interesantes, ya que muestran
amplias diferencias entre empresas de diferentes sectores y de diferentes ta-
manos. Por ejemplo, tratdindose de las emisiones a la atmdésfera, el 54% de
las empresas evaluadas “...obtuvo calificaciones de 50 o menos, el 46 % de
mids de 50, el 42 % de mds de 70 y el 33% mayor que 907, lo que mues-
tra una gran disparidad en los niveles de cumplimiento de las obligaciones
ambientales. Asimismo, en materia de manejo residuos peligrosos, “el 46 %
obtuvo calificaciones de 50 o menos, el 54 % de mis de cincuenta, el 43 %
de més de 70 y el 22 % mayor que 90” (PROFEPA, 2000, 57). Quizd lo mds
notable de los resultados sea que, a pesar de que un gran nimero de em-
presas no cumple cabalmente, las obligaciones cuyo cumplimiento implica
hacer inversiones importantes representan menos del dos por ciento del total
(7d., 59). Eso significaria que, en casi todos los casos, no existen obstdculos
econdémicos importantes para que las empresas cumplan con sus obligacio-
nes. En las gréficas 1 y 2 se muestran los promedios de calificaciones, por
ramas de actividad econémica, que se obtuvieron en 1999.

La experiencia de los 1cNA’s ha arrojado muchas ensefanzas. La mds impor-
tante es quizd una trivialidad sociolégica pero es sumamente importante para
el diseno de cualquier sistema de indicadores: los datos no hablan por si mis-
mos. Siempre es preciso contar con informacién adicional, la cual no siempre
proviene de bases de datos sino de la experiencia préctica de los actores. Un
ejemplo elocuente de ello es el tnico dato al que dieron importancia los me-
dios de comunicacién cuando se dieron a conocer los primeros resultados de

S A fin de no otorgar altas calificaciones a las empresas que sélo cumplen los requisitos formales, el

sistema distingue las obligaciones de gestién (como la obtencion de permisos) y las obligaciones
de desempefio, que son las que tienen un impacto efectivo sobre el ambiente.

los 1CNATs, a principios del afo 2000. En esa ocasién, del conjunto de tablas y
gréficos divulgados, resaltaba el hecho de que la industria petrolera presentaba
las calificaciones mds bajas de toda la industria en lo referente a emisiones a la
atmosfera. Como se puede ver en la grafica anexa, ese sector industrial aparecia
con un penoso once de calificacidn, sobre cien, en materia de atmésfera.

GRAFICA 1. CALIFICACION PROMEDIO EN MATERIA DE ATMOSFERA
POR GIRO A NIVEL NACIONAL
(NO INCLUYE INSTALACIONES CON AUDITOR{A
AMBIENTAL. VER GRAFICAS 3 Y 4)
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GRAFICA 2. CALIFICACION PROMEDIO EN MATERIA DE RESIDUOS PELIGROSOS

POR GIRO A NIVEL NACIONAL
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Obviamente, los diarios destacaron el contraste entre esa calificacién y
el resto de los sectores industriales, sefalando a PEMEX como la empresa
mds contaminante del pais. Sin embargo, ese dato es sumamente engafoso.
De lo que en realidad se trataba era de algo mucho menos grave de lo que
parecia: los “quemadores”. Como en otras partes del mundo, en la industria
petrolera de México existen muchos puntos (unos ochocientos en todo el
territorio nacional) en los que se escapan gases asociados a la explotacién

o exploracién petrolera y que no son aprovechados, por lo que se queman
al ser liberados a la atmdsfera, a fin de evitar accidentes™. Durante muchos
anos, PEMEX traté de convencer a la autoridad ambiental que esos quemado-
res no deberfan ser contabilizados como “emisiones” de acuerdo con la ley,
ya que no se trata de las tradicionales chimeneas por las que escapan gases
como resultado de diversos procesos. Como en la PrRorEPA predominaba
el punto de vista contrario (y es que efectivamente se liberan gases a partir
de la combustién que ocurre en los quemadores) al momento de hacer las
inspecciones los quemadores eran consignados como fuentes de emisiones
que no habian sido registradas. Asi, independientemente de la gravedad de
los efectos ambientales de dichos quemadores, lo cierto es que no tenerlos
registrados supone un problema de contabilidad ambiental. Es posible que
el cumplimiento de la ley no hubiese significado para PEMEX la realizacién
de inversiones para reducir dichas emisiones, pero lo que se descubrié con
los 1cNA’s (muy a pesar de la version periodistica) fue que una cantidad im-
portante de emisiones no estaban siendo registradas en el sistema nacional
de informacién sobre transferencia y emisién de contaminantes.

Esto es sélo una muestra del uso de los indicadores por la opinién pabli-
ca, pero de ella se deriva una leccién muy clara. Una correcta interpretacién
de cualquier sistema de informacién supone el manejo de informacién adi-
cional a la que proporciona el sistema mismo. Pero los riesgos de una inter-
pretacién incorrecta de la informacién, como los que pueden derivarse del
funcionamiento normal de los medios de comunicacién, no deben inhibir-
nos para promover la instalacién de sistemas de informacién, simplemente
debe hacernos conscientes de que la informacién sélo tiene sentido si se le
utiliza en combinacién con otras informaciones, o més interesante todavia,
con las predisposiciones desde las cuales los receptores de la informacién le
dan sentido.

6 Como se sabe, la industria petrolera no tiene la capacidad para aprovechar todo el gas que se
libera en una gran diversidad de procesos.
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Es preciso desarrollar una reflexién mds general en torno a las condiciones
sociales de recepcion de los indicadores de cumplimiento, en virtud de que di-
chas condiciones sociales pueden cambiar radicalmente el sentido de empren-
der este tipo de iniciativas. Esto se observa con claridad cuando se reconstruye
el modo en que surgieron los 1ICNAS y, sobre todo, cuando se aprecia la casi
nula respuesta de la sociedad civil organizada frente a los mismos. Es impor-
tante hacer notar que, para el diseno del sistema, sélo se invité a participar
a los representantes de la industria, con la idea de que eran ellos los mds
capacitados (técnicamente) para determinar el mejor método posible para
arribar a un sistema robusto. Sin embargo, la reaccién de las agrupaciones
industriales invitadas fue mds bien de resistencia a la iniciativa, en particular
por parte de la Asociacién Nacional de la Industria Quimica. Lejos de hacer
planteamientos propositivos, la ANIQ se mostré evasiva y, al cabo de varios
afos, solicité que se abandonara el proyecto. Pocos anos después, precisa-
mente en el contexto del proyecto piloto del cual forma parte este documen-
to, uno de los representantes de las organizaciones empresariales reconoceria
que la resistencia de las organizaciones empresariales al establecimiento de
los 1cNA’s carecia de sentido’. Asi, a pesar de que los 1cNA'S no fueron im-
pugnados legalmente, porque contaban con un fundamento juridico en la
LGEEPA al que ya nos referimos, la falta de un soporte de cardcter social hizo
que el instrumento fuese sumamente vulnerable.

En breve, la reticencia de ciertas organizaciones empresariales a la inicia-
tiva de los 1cNA’s fue un elemento que retrasé el disefio y puesta en practica
de un sistema de indicadores de cumplimento ambiental en México. Pero
mucho mds profundo es el significado del silencio que sigui6 a los 1CNA,
una vez que se publicaron. A pesar de haberse difundido a través de una con-
ferencia de prensa, de haberse puesto a disposicién del pablico en la web, de
haberse enviado los documentos a todas las ONG’s importantes del pais; sobre
todo, a pesar de que su publicacién alcanzé los titulares de muchos diarios,

7 Intervencién del Ing. Radl Tornel, en el Taller sobre Indicadores de Cumplimiento de la Nor-

matividad Ambiental, celebrado en la ciudad de México en julio de 2004.

las organizaciones ambientalistas no dieron importancia alguna al sistema.
Seguramente el hecho de no haber colaborado en el diseno del sistema, hizo
que para las organizaciones el asunto pareciese irrelevante. A pesar de que
ya existia en la LGEEPA el derecho a la informacién, la PROFEPA no recibid,
al menos en el ano siguiente a la publicacién de los 1cNa’s, solicitud alguna
sobre los niveles de cumplimiento de las normas ambientales por alguna de
las nueve mil instalaciones evaluadas.

En otras palabras, nunca se produjo un proceso de apropiacion social de
los 1cNAs, que por ello no pasaron del dmbito interno de la ProFEPA. La
relevancia del asunto radica en que, durante la administracién del Presidente
Fox, la PrRoFEPA tomd la decisién de suspender la aplicacién de los 1cNA’s
sin que organizacién social alguna haya expresado algin tipo de inquietud.
Como se verd mds adelante, esa decisién no vino acompanada de la crea-
cién de un nuevo sistema de indicadores. Simplemente se dejé de aplicar el
sistema de los 1cNA’s, con lo que se volvié al sistema anterior de calificacién
que distinguia entre irregularidades graves y leves. Lo que queremos resaltar
aqui es que, independientemente de la evaluacién técnica del sistema, su
permanencia dependia exclusivamente de la voluntad de una agencia guber-
namental. Ante la falta de apoyo social, un simple cambio de administracién
basté para que el sistema fuese abandonado.

Con todo, los 1cNA’s han sido el dnico intento sistemdtico desplegado
hasta ahora para medir el cumplimiento de la normativa y su evaluacién es
indispensable para construir instrumentos alternativos'®. A continuacién se
describen otras iniciativas emprendidas para el mismo fin, las cuales a pe-
sar de no tener un cardcter sistemdtico, han arrojado informacién relevante
para conocer algunos de los problemas del cumplimiento de la normativa
ambiental.

™ Véanse los capitulos siguientes.
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* El estudio sobre acciones correctivas y mejoras ambientales

El procedimiento de verificacién que lleva a cabo la PRoFEPA, ademds de san-
ciones, puede traer consigo el ordenamiento de mejoras a las instalaciones o
a los procesos que en ellas se realizan. Cuando se ve de cerca lo que ocurre en
esas instalaciones a raiz de un procedimiento de verificacidn, es decir, cuan-
do se ven los cambios que traen consigo alguna reduccién de la contamina-
cién o del riesgo ambiental, lo que aparece es un panorama formado por una
enorme cantidad de adaptaciones que en su mayoria parecen insignificantes
si se miran en forma aislada, pero que en su conjunto constituyen cambios
importantes en el desempefio ambiental de las empresas.

En 1998, la PrOFEPA encargd un estudio que permite asomarnos a ese uni-
verso, y que consisti6 en el examen de los expedientes de 1431 instalaciones
medianas y grandes de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (zmcm)
desde 1992 (Prorera, 20002). El estudio consistié en la formacién de una
base de datos con las 8,085 medidas correctivas que, independientemente de
las sanciones, se dictaron a las dichas empresas como parte del procedimiento
administrativo. En todos esos casos, la PROFEPA habia hecho mds de una visita
de inspeccién para verificar si se habian cumplido las medidas dictadas en las
primeras visitas, por lo que fue posible registrar si las empresas habian cumpli-
do o no y en qué medida. Quien tiene la paciencia de revisar el catdlogo de los
91 tipos distintos de medidas correctivas a que se refiere la citada publicacién,
dificilmente encontrard una que por si sola cambie el panorama de la gestién
ambiental de una empresa. Podrd ver, por ejemplo, que en 257 casos se ordend
a la empresa visitada “construir drea de almacenamiento temporal para los
residuos peligrosos”, que en 63 casos lo que se ordend fue “construir pretil de
contencién de 20 cm. de altura como minimo, canaletas y fosas para reten-
cién de derrames” o que en 475 casos la medida consistié en “llevar biticora
mensual de generacién (de residuos peligrosos) y bitdcora de movimientos de
entrada y salida”. Nada del otro mundo, ciertamente.

No se trata de afirmar que toda la gestién ambiental esté hecha de granitos
de arena. Es cierto que hay hechos individuales que de la noche a la manana

cambian radicalmente el desempefio ambiental de una empresa —sustituir un
tipo de energfa por otro o dejar de usar determinadas sustancias o materiales.
Pero también es cierto que una gran parte de la gestién ambiental, sobre todo
cuando se inicia, estd formada por una gran cantidad de pequefios cambios
de naturaleza muy diversa que, en su conjunto, producen transformaciones
importantes en el impacto ambiental de las actividades econédmicas.

Antes de evaluar estos indicadores, conviene preguntarse ;de qué se trata
todo esto? Es decir ;qué cosa se logra con el procedimiento de verificacién
respecto de los problemas ambientales? La verdad es que es muy dificil aislar
el factor “aplicacién de la ley” del conjunto de posibles causas que pueden
traer consigo un mejoramiento de las condiciones ambientales. La informa-
cién disponible sobre la relacién entre industria y medio ambiente es escasa
y fragmentada®. Sabemos, por ejemplo, que entre fines de los ochentas y
mediados de los noventas (que es cuando surge la PrRoFEPA) hubo una re-
duccién importante en la contaminacién del aire de la ciudad de México;>
pero también sabemos que por esos afios, ademds de la PROFEPA, entraron
en operacidén programas como el “hoy no circula” y por tanto no podemos
determinar el peso especifico de cada una de esas iniciativas. Lo que sabemos
muy bien es el tipo de cambios que los procedimientos de verificacién traen
consigo. Se trata de modificaciones que pueden representar una reduccién
importante de la carga ambiental de las empresas y que no suelen implicar
cambios de orden tecnoldgico. Por esto tltimo no llaman nuestra atencidn,
pero ello no significa que sean irrelevantes.

Ahora bien, nada de lo anterior quiere decir que los resultados del pro-
cedimiento de verificacion sean siempre exitosos. Uno de los hallazgos mds

9 Segiin una investigadora de la Universidad Auténoma Metropolitana, Beatriz Silva Torres,

PeMEX ha reducido en 90 por ciento la contaminacién que genera. E/ Heraldo de México (1 de
febrero de 2003).

Seglin INEGI-SEMARNAP, por ejemplo, el promedio anual de CO, que entre 1989 y 1991 fue
de 5.49, bajé a 2.49 entre 1996 y 1998. También en el caso de NO2, O3 y SO2 se registraron
descensos, aunque subieron las particulas suspendidas (INEGI-SEMARNAP, 2000, pdginas 185 y
siguientes).
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importantes del estudio sobre mejoras ambientales que aqui comentamos, se
refiere precisamente al nivel de desacato a las medidas dictadas por la Pro-
FEPA: aproximadamente un tercio de las medidas no fueron cumplidas por
los responsables. Esto constituye un claro indicador de que no toda la indus-
tria responde favorablemente a los requerimientos de la autoridad, lo cual por
cierto se ve confirmado por la literatura sobre el tema en otros paises (Hutter,
1999). Sin embargo, es interesante hacer notar que también una tercera parte
de las medidas fueron impugnadas a través de medios legales. De acuerdo con
otro reporte de la misma PROFEPA, los procedimientos de verificacién admi-
nistrativa han desatado una importante actividad judicial. Como ya sefalé en
la seccién anterior, si en México el Poder Judicial ha intervenido en conflictos
ambientales, no ha sido para mediar entre los ciudadanos afectados y las em-
presas, sino entre éstas y la PROFEPA. Sélo entre 1994 y 1999, ella tuvo que
defender sus actuaciones en mds de dos mil juicios, todos promovidos por los
afectados por la aplicacién de la ley ambiental. En la mayoria de ellos la legali-
dad de sus actuaciones fue confirmada por los jueces y tribunales.

Esa inusual actividad litigiosa, asi como la resistencia de un tercio de las
empresas a cumplir las medidas dictadas, son indicadores de que el cum-
plimiento de la ley ambiental no es un resultado automdtico de la accién
de la autoridad. Sin embargo, no es posible extraer conclusiones rdpidas
de estos indicadores, ya que también hay indicios de que las cosas son mds
complejas de lo que parecen. El mds interesante de esos indicios, derivado
del estudio que comentamos, es el hecho de que un ochenta por ciento de
las empresas que impugnaron legalmente las medidas dictadas, al mismo
tiempo las acataron. Es decir, por un lado movilizaron a sus abogados para
tratar de anular juridicamente las actuaciones de la PROFEPA, y por otro lado
movilizaron a sus técnicos para cumplir con lo que les habia ordenado. Ese
comportamiento estd relacionado con el significado que las empresas (y sus
abogados) atribuyen a su situacién juridica. La medida técnica en cuestion,
cuando no es muy costosa, bien puede llevarse a cabo, aunque sélo sea para
evitar problemas con futuras visitas. Pero si al mismo tiempo el empresario

estd pagando abogados, le resulta 16gico utilizar sus servicios para no dejar
precedente de un mal comportamiento en materia ambiental. El problema
estd en que las habilidades mds desarrolladas de la mayoria de los abogados
tienen que ver con el terreno del litigio, que es sélo una manera indirecta (a
veces bastante tortuosa) de resolver los conflictos. Como si representasen la
contraparte de la mentalidad punitiva que persigue a sus clientes, los aboga-
dos de las empresas actiian para evitar el castigo, mds que para ayudar a resol-
ver el problema, y es por eso que su intervencién en los conflictos derivados
de la aplicacién de la ley suele ser redundante y ocasionar gastos que podrian
dedicarse a mejorar el desempefio ambiental de las empresas.

Asi, el estudio que resenamos es ejemplo del modo en que se enriquece
nuestro conocimiento sobre las condiciones del cumplimiento ambiental
cuando utilizamos diversas fuentes de informacién. En particular, cuando
nos adentramos en las implicaciones tecnoldgicas (a veces sorprendentemen-
te simples) de dicho cumplimiento. Para el lego que quiere comprender y to-
mar una postura propia frente a los riesgos ambientales de hoy, el camino de
consultar a los ingenieros parece largo y tortuoso. Pero el costo de no hacerlo
puede ser atin mayor, porque tarde o temprano habremos de confiar en un
andlisis técnico para saber si vali6 la pena el esfuerzo de dictar mds de ocho
mil medidas a la industria de una regién como el valle de México. Si un dia
alguien decide cerrar la PROFEPA por la irrelevancia de sus procedimientos y
ademds quiere dar una explicacién, tendrd que hacer ese andlisis.

e Las auditorias ambientales

La auditorfa ambiental es un programa a través del que la PROFEPA ofrece no
iniciar procedimientos administrativos en contra de las empresas que volunta-
riamente se adhieren al programa. Mientras no ocurre una emergencia o no se
presente una denuncia popular, situaciones que obligan a una intervencién de
cardcter coercitivo, la instalacién no es sujeta a procedimientos de verificacion,
los cuales como hemos visto suelen conducir a la imposicién de sanciones. A
cambio, la empresa se compromete a llevar a cabo un plan de accién que com-
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prende acciones correctivas y preventivas en todo el espectro de la gestién am-
biental. Es decir, las acciones a las que una empresa auditada se compromete
son no sélo aquellas a las que estd obligada por las normas vigentes en México;
ademds, tiene que adoptar normas internacionales y buenas practicas de inge-
nierfa en los aspectos que no estdn regulados expresamente por la normativa
ambiental mexicana. Asi, asumen el compromiso de ir més alld de lo que estdn
obligadas por el derecho mexicano. Esto ha resultado particularmente relevan-
te en lo que se refiere al control de las aguas residuales, a la gestién del riesgo
industrial y a la restauracién de suelos contaminados.

Para dar una idea de las dimensiones del programa, basta con decir que
las instalaciones donde se habian realizado auditorias ambientales para el
afno 2000 (unas mil setecientas) producian mds del 60% del riB industrial
del pais. A partir de esas auditorias, en cada una de esas instalaciones se in-
virtié un promedio de un millén de délares en mejoras ambientales y suele
reconocerse que con ello se produjo una reduccién importante del riesgo y
de la carga ambiental que ellas generan®, incluso en sectores que, en esos
afos, experimentaron aumentos en la produccién.

Sin embargo, una de las debilidades del programa era el que carecia de un
registro sistemdtico de los impactos ambientales de las acciones emprendidas,
equiparable a los 1cNAs. Existia, entre los participantes en el programa, la per-
cepcién de que se estaba haciendo mucho, y estaban ahi los planes de accién
para mostrar la enorme cantidad de acciones que se emprendian en cada ins-
talacién®, pero no se contaba con un registro sistematizado (es decir, en forma
de base de datos) de los resultados de esas acciones ni de las irregularidades
que estaban subsanando. Por ello, cuando en la PROFEPA se quiso tener una
idea clara de los efectos del programa, se tuvo que hacer una encuesta entre las
empresas participantes. Aunque los datos que arrojé dicha encuesta no son un

*' Véase por ejemplo, la evaluacién realizada por un equipo de la Universidad de Harvard en uusp,

2000.

**  En instalaciones grandes, como las refinerfas o las termoeléctricas, el plan de accién comprende

varios cientos de acciones.

sustituto de un sistema de informacién continuamente actualizado, al menos
dan una idea del tipo de cambios que la auditoria significé en el desempeno
ambiental de las empresas mds importantes del pais.>

En primer lugar, destaca la obtencién de beneficios econémicos inmedia-
tos, en la medida en que las empresas mejoraban su desempefio ambiental.
Llama la atencién, por ejemplo, una reduccién en el costo de los seguros
por accidentes industriales. Como resultado de las medidas de seguridad
adoptadas a partir de las auditorias, algunas empresas ya habian registrado
un descenso sensible en el nimero de “incapacidades”, es decir, de ausencias
del personal por accidentes de trabajo y la encuesta confirmé esta tendencia,
dado que 116 empresas (o sea el 70 por ciento de las encuestadas) mani-
festaron haber ahorrado casi diecisiete millones de ddlares, es decir, mds de
ciento cincuenta mil délares por instalacién industrial, en primas de seguros.
Otros rubros en los que las empresas auditadas comenzaron a experimentar
beneficios econémicos fueron el ahorro de agua y de energfa.

Es evidente que los resultados de la auditoria ambiental, en tanto que es-
trategia de cumplimiento de la ley, deben sopesarse respecto de la reduccién
del impacto ambiental de las actividades econdmicas de que se trata. A este
respecto, la encuesta revelé que se habian producido reducciones sensibles
en todos los rubros. Asi por ejemplo, 107 empresas reportaron una reduc-
cién del diez por ciento en sus emisiones totales a la atmdsfera, aun cuando
experimentaron aumentos en la produccién, con lo cual la reduccién, me-
dida por unidad de producto, ascendia a mds del 22 por ciento. También se
registraron reducciones importantes en el consumo de agua y en la carga de
las aguas residuales. Como se ha dicho antes, la restauracién de suelos con-
taminados es particularmente importante porque dentro del procedimiento
de verificacién es sumamente dificil de identificar, a menos que se trate de
un caso que haya movilizado a los medios de comunicacién. Considerando
no sé6lo la encuesta mencionada, sino los reportes obtenidos por la PROFEPA,
se calcul6 que, a partir de las auditorias ambientales, para el afio 2000 se

#  Los datos que se incluyen a continuacién se publicaron en Prorepa, 2000c.
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habia concluido la limpieza de casi un millén cuatrocientas mil toneladas
de suelo, de un universo total de tres millones seiscientas mil toneladas cuya
limpieza se habia comprometido en las auditorias.

Para contar con una ponderacién cuantitativa de modo en que las audito-
rias ambientales incrementaron los niveles de cumplimiento de la normativa
ambiental en diversos sectores econdémicos (en particular los que estdn do-
minados por grandes empresas) PROFEPA elabord un sistema de indicadores
que combinaba los 1cNA’s al que nos referimos en el apartado anterior. Los
resultados mds sobresalientes en materia de aire se presentan en la gréfica

siguiente.

GRAFICA 3. CALIFICACION PROMEDIO EN MATERIA DE ATMOSFERA POR GIRO

A NIVEL NACIONAL COMBINANDO ICNAS Y AUDITORIAS AMBIENTALES
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En suma, si bien es cierto que existen suficientes indicios para afirmar que
el programa de auditoria ambiental incrementa los niveles de cumplimiento,
ello no forma parte de un sistema computarizado que permita un seguimien-
to detallado de dichos niveles planta por planta.

e Las auditorias sectoriales

Una fuente adicional de informacién sobre cumplimiento ambiental estd
constituida por las llamadas auditorias sectoriales. A partir de 1998, la Pro-
FEPA encargl una serie de estudios que permitieran identificar los proble-
mas mds recurrentes en cuanto a cumplimiento ambiental de los diferentes
sectores de la industria. El resultado fueron diecinueve monografias, que se
pueden consultar en el disco compacto que acompana al presente trabajo, y
que tienen las siguientes caracteristicas. Junto con un andlisis de la impor-
tancia econdmica del sector, estudian las especificidades tecnolégicas de los
principales procesos que tienen lugar en cada sector, los impactos ambien-
tales que genera cada uno de ellos, las normas aplicables (en muchos casos
incluye normas de diferentes paises) y la informacién derivada tanto de los
ICNA’s como de las auditorias ambientales.

El valor de dichas monografias radica en que permite comprender cudles
son los retos de cardcter tecnolédgico que hay que superar para lograr el cum-
plimiento de las normas ambientales en cada sector. Su principal debilidad
radica precisamente en la disparidad de las fuentes de informacién existentes
en cuanto a los niveles de cumplimiento prevalecientes en las plantas. Los
ICNAS vy las auditorfas ambientales presentaban imdgenes distintas y por lo
tanto imposibles de comparar. Como se puede apreciar en el estudio de caso
sobre la industria azucarera, que forma parte de este estudio, la informacién
disponible es abundante pero al mismo tiempo desigual.
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* El Programa de Investigacién CoNACYT —PROFEPA

En 1996 la Prorera y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Co-
NACYT) suscribieron un convenio con el objeto de impulsar, de manera con-
junta, actividades de investigacién en torno al tema del cumplimiento de
la legislacién ambiental en México. De ahi surgié, con una aportacién ini-
cial equivalente a un millén de délares, el Programa de Investigacién sobre
Aplicacién y Cumplimiento de la Legislacién Ambiental, que durante casi
cuatro afios financié proyectos de investigacién en instituciones académicas
del pais, evaluados por un comité independiente formado por académicos de
reconocido prestigio. Ese programa es el antecedente inmediato de los llama-
dos ‘fondos institucionales’ mediante los cuales la siguiente administracién
federal ha canalizado fondos para la investigacién en los temas asociados a
cada sector del gobierno federal. Los principales resultados de dichas inves-
tigaciones fueron publicados en Bafuelos (coord.), 2000, Merino, 2004,
Bassols y Melé (coordinadores), 2002 y Schteingart y Salazar, 2004.

* Las politicas de informacién sobre cumplimiento
de la legislacién ambiental, 2001 a 2004

En el ano 2001, la nueva administracién federal formulé un programa de
“Procuracién de justicia ambiental” en el cual definié diversas lineas de ac-
cién. En materia de evaluacién del cumplimiento de la normativa, deter-
miné que los 1cNA’s “han sido utiles y elocuentes, aunque su obtencién ha
generado tanto a la autoridad como a la industria, pesados costos operacio-
nales, en donde la complejidad del manejo de dichos indices ha dificultado
dirigir los esfuerzos a la atencién de los problemas fundamentales de veri-
ficacién de las empresas de mayor riesgo ambiental”. En consecuencia, y a
pesar de no haber realizado estudio alguno para documentar lo anterior, se
propuso una nueva “estrategia basada en indicadores de impacto que den
cuenta precisa del cumplimiento, sin inferir costos innecesarios en el ejerci-

cio de la funcién, que reflejen el nivel de prevencién y control de las fuentes
de contaminacién” (PrOFEPA, 2002, 55).

Por desgracia, el nuevo sistema no ha sido ni siguiera disenado. Hoy en
dia el panorama de la informacién disponible sobre cumplimiento ambien-
tal es el siguiente. Por un lado, en los informes anuales se volvié a utilizar
el sistema de principios de los anos noventas, consistente en contabilizar el
namero de visitas en las que se encontraron irregularidades “graves”, “leves”
o “sin irregularidades”, sin especificar el significado de dichas categorias.

Por otro lado, cuando se solicita la informacién en ejercicio del derecho
a la informacién, como se tuvo que hacer para la elaboracién del presente
trabajo, se obtienen dos tipos de respuesta. Por un lado, se proporciona un
CD con la informacién de los 1cNAs recopilada entre 1998 y 2001, informa-
cién que ya hemos comentado. Por otro lado, cuando se solicita informacién
actualizada sobre el cumplimiento ambiental, se proporciona un documento
denominado “Visitas con cumplimiento en el periodo 2000-2004”, que re-
producimos en la tabla anexa.

43



PROCURADURIA FEDERAL DE PROTECCION AL AMBIENTE ® SUBPROCURADURIA DE INSPECCION INDUSTRIAL

N
~

VISITAS CON CUMPLIMIENTO EN EL PERIODO 2000 -2004

SRR ggggRgEgggEggEEggs
= BRI RS R A S R R B B R = R A B B R R B = R A S RS B B N R T A B
Q| F| o — | S A A — | Q| o~ x| — | —lNlmaNF Al —| ==Y~ ==
SR |22 EEEREEEEEREEEE s
S| = | ||| RN |F |~ | N X0 | ND| D0 |Fo|WN|I~|0—|D
SR 2SI =g Q2 TSR 2R = [ =S o) pag ) e SIS
-]
R R R EREE R AR E R R R REEREEEHEEERE
Eoﬁ‘c\m(‘\l—<V\Olﬁﬁ‘ww@mOI\Nv—ml\NNNN\DOND\QON\DD
E Qo —|lalao Qo Q] —Q —l NN~~~ N =N =N~ Q|
[=3]
g
O |||z gszgssEEsszgges
I N R Rl R R A A R I A R R I A R D = S BN I e N R S RS S A N N N
= ||| —| =]~ —_ = F| = | = | = F| =] =N =] =] — =] =] =N~ =] x| | N
=
S |2 R EEEIEeEEEEEEEEEEEEEs
S n|lonSan =N NQA TN N =S| N[ 0|
Q| | — —_ =N =] =] N - — -~ i) — — —_— =N | —
B (|22 E|IEEIEEEEEEEEREEEEEEEEEEEEsE
IR I R N R R RN = R B R R A A = = I R R R E= R A = R B R R S o A R =R Y =
s e e e e SRR = [P =l sl SR e e S = ol = S s o =) R el O (= [l ea
-y BRI A DN ) oo | e ) Kas) ~ < oo | o0y o ~ls |2
oSN O |\O OO | oo v — NS =3l =) NN o S| S| — 0
S| — | —_— — ~H — — ] — — | N |~
o~
L AR A = A B R = A B I B I =l B =l D=l N A A A =2 = A = = s v N =R ) I IRl el Kas)
S| Oo|XX OO Q||| S| — [~ D[~ F |||~ — | | 3 —
2(“\‘(\ —lea| == ||~~~ || O~ O = | —~ — N ||| | —
glalaltin|nlelol=zlelvlalolalnsonlslalaleln|olalee|nolalalala
S eI~ IS N FNO[ | DN O| 0D~ =D ND| XN DD — D]
=l =1l Il el Rl KN R s Rl R N R R et el el F| = || = — N[ N[0 | Q| —
=
o
=l
= [=|olololv|zn|alalvnlals|alalvwlelsnalalalno|lalalolvlo|a|al | =
o ol NN o NSNS O[NNI~ | 0D =0 Y|
o |~ | — | OO — | N~ | e — ] — ~H —— — N o —
B |8 -
S| N O] X OO F| =S [ N NO N S|SO N D|nNN|D|\DI~|0|| —| 0
S I OD| 0O || O~ | O =[O | | =[] ~|0 O — || | O
ISIRSIES I R R R R i R i e Q o SEISNEY N
IR S R IR R D= e N R == - S A B s R B B D B B = A D R N R <
E RS 2EIR 2B SR EIRREINFRIILZIZRIZZ IR g8 8 s
Rl I A A = R I = I = B I L B A Rl Bl R L e B = R A A E = K Bl R e N R A e -
g\ol\v—< | e SN[ | — | N O || o~ O = | — — =V |~
o~
o0 | o || — | D0 NI Do DX~ ||| D[~ [O| ||~ o] o
gf\l — e = N A o3| ||| O~ [ \D | o CalR"allns || —
o |
=
2
AN | == | N0 [|O| VD= | AN |XOF || O WN|\D(\D|\O|\DO| 0| S| O \ND| O v
£ o~
= (@ N — oo v el en| I~ O | AN N[O | —~ D[N | — Wl | el v Y
o | S — — | e o~
EN
=
o]
g-—4\1\(‘0?’\—'OONN\N\OC\—‘\’JOOOOI\\‘FN\U\%\')—‘V\[\—‘v—'wtﬂ\cl\vﬁ(\l
g8 |g oY | = | N F ||| 5| S Q|0 — ||~ — | =N NN~ o | o
Z |
2
>o-—<C\Nomo-ﬂ_‘v\oco\ol\ﬁomcomomoo\o\oe\lcxooo\omm.—‘m
86\(‘\1 va\«\:Mﬁ | — | I~ o N — N SN | o o
(]
I R R A R R I R R I B B B D= R B E R B B e 1 B Rl R D I N B A B B = =R R =1 B -1 =]
SNl | =N~V — XD~ |~ F|R [~ — | T O~ N[O 0~ D
I_‘ow‘m O~ [N ||~ =] ]| o0 o — ] — — |||~ o —
e
>
>
o)
8BS S olz
HEE o Z S|
=2 o|o = jat Z OQ‘O %)
= f )
SIEE 8|S 2 |ol|=|2 Slel |3 A Elwinl_ |2
2= 3 52 NE I S8 = =1z 2 < o532z |0
B 2= == =S ZI=Z2191918|32Z2 0|5 SIEIB 32085 EE =
2| 2|0 = S=2 = =10|0 = < = 3 SIS IS
55| == BEIEEIREIEEEE 225 HEBEEEEEEERE
2= =25 == = 5519182 =55 2| Z|a| = S
ol == |00 |2 SlRl=2 = =|=2 = ~o<x:<:_:r.u:>§
L= | 2| a|C|O|O|0|0O|IN|R|O|O|Z|=| == |22 2|05 |00 S| 3| S| E|EE> =

Fuente: PrROFEPA, 2004.

Como se puede apreciar, el documento incluye porcentajes globales de
calificaciones por estados, pero no aclara qué significan los porcentajes a los
que se refiere ni el método que se siguid para su obtencién.*

Una mencién especial amerita el caso del agua. Como deciamos an-
teriormente, la PROFEPA no tiene atribuciones en materia de agua y la
autoridad competente (la Comisién Nacional del Agua) no ha producido
informes sobre los niveles de cumplimiento de la normativa ambiental en
ese tema. Sin embargo, en la evaluacién publicada por la oECcD en 2003,
sobre el desempeno ambiental de México, se informa sobre acciones de
inspeccidn e imposicién de sanciones a empresas que no habian reportado
correctamente sus descargas y que habian excedido los pardmetros corres-
pondientes.

Aunque no se aporta informacién sistematizada, dicho reporte sefiala
que

“El nimero de inspecciones se ha incrementado de alrededor de 1500
a 6700 al ano. Una de las plantas papeleras mds grandes fue clausurada
en 2002 por exceder los limites en sus descargas. Esa fue la primera vez
que la cNa llevaba a cabo una accién asi”. (ocpg, 2003, 76).

Testimonios vertidos por abogados y por empresarios dedicados a la cons-
truccién de plantas de tratamiento de aguas residuales, entrevistados como
parte del presente trabajo, sefialan que efectivamente la Comisién Nacional
del Agua ha iniciado una agresiva campana de aplicacién de la normativa am-
biental. Ello ocurre diez anos después de que la PROEEPA iniciara accione simi-

** Los datos que se incluyen a continuacion se publicaron en PRoFEPA, 2000c.
En la pdgina web de la PROFEPA se anuncia una seccién denominada “Sistema de cumplimiento
de la normatividad ambiental” pero estuvo vacia durante la elaboracién del presente estudio
(hasta diciembre de 2004). En noviembre de 2006 la pdgina indica que “el sistema de evaluacién
estd en fase de programacién dentro del Sistema Institucional de Informacién de la PRoFEPA
(sup), por lo que los informes sobre la evolucién del cumplimiento de la normatividad ambien-
tal de las instalaciones calificadas, serd dado a conocer posteriormente”.
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lares en la esfera de su competencia. La integracién de indicadores confiables
disponibles al publico deberia ser vista como una de las tareas prioritarias de
la cNa.

CAPITULO 2

EVALUACION TECNICA DEL SISTEMA DE
INDICADORES DE CUMPLIMIENTO®

2.1. LA NORMATIVA AMBIENTAL

La prevencién y el control de la contaminacién, como cualquier otra
actividad requieren, para ser realizadas eficazmente, de la existencia de
la infraestructura material y humana necesaria, asi como de normativa, pro-
cedimientos, programas de trabajo, objetivos y metas definidos de manera
tal que su cumplimiento sea evaluable.

Este conjunto de recursos constituyen un sistema de gestién cuya ope-
racién eficaz y mejora continua requiere de la definicién de pardmetros o
indicadores clave que permitan calificar la operacién de los procesos invo-
lucrados en dicha gestién, e identificar grados de avance o retroceso en el
logro de los objetivos y metas pretendidos, asi como medidas correctivas o
preventivas y oportunidades de mejora del sistema mismo.

Dichos pardmetros o indicadores clave deben ser definidos estratégica-
mente para asegurar la consideracién de los factores de éxito involucrados.

El cumplimiento de la normativa ambiental debe visualizarse desde una
perspectiva integral, por lo que debe incluir la satisfaccién de los preceptos
relativos al tema sefialados en la Constitucién Politica.

La normativa ambiental mexicana establece un conjunto de obligaciones
o funciones relativas a la prevencién y control de la contaminacién. Estas
funciones, que se enumeran en el cuadro siguiente estdn previstas en general
para los diversos actores que participan: las autoridades, los responsables de
la operacién de las fuentes potenciales de contaminacién y la sociedad:

*5 Capitulo elaborado por Alfredo Fuad David Gidi.
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ACTOR OBLIGACION O FUNCION GENERICA

Emitir leyes y reglamentos

Emitir normas

Emitir autorizaciones de operacién

Habilitar la verificacién del cumplimiento de la normatividad

Llevar el inventario de fuentes de contaminacién

Llevar el registro de emisiones y transferencia de contaminantes

Verificar el cumplimiento de la normatividad

AUTORIDADES

Emitir resoluciones administrativas

Admitir y resolver recursos de inconformidad a dichas resoluciones

Monitorear la calidad del ambiente

Emitir reportes auditables relativos a su desempefio del cum-
plimiento de la normatividad y de la calidad del entorno

Establecer los procedimientos y registros necesarios para realizar
y evidenciar la correcta ejecucién de las obligaciones citadas.

Prevenir y controlar la contaminacién ambiental

Cumplir con la evaluacién, registro y reporte de sus emisiones.

FUENTESDE
CONTAMINACION

Interponer recursos de inconformidad

Interponer juicios de nulidad y/o de amparo

Presentar quejas y denuncias

Tener conciencia ambiental

LA SOCIEDAD Evaluar los resultados de la gestién ambiental

Presentar quejas y denuncias

Es fundamental contar con leyes, reglamentos, normas, autorizaciones y
resoluciones administrativas apropiadas, con procedimientos simples y efi-
cientes, con un inventario de fuentes completo y preciso, con los recursos
materiales necesarios y el personal competente, con pricticas de verifica-
cién rdpidas y eficaces, y con sanciones y estimulos suficientemente fuertes y
oportunos para desalentar la comisién de infracciones y estimular el respeto
por el entorno.

Para garantizar que se tiene un sistema apto y eficaz, o al menos que tien-
de a serlo, es necesario contar con la posibilidad de evaluar su desempeno
integral y el de los elementos estratégicos que lo integran, de forma tal que
se puedan detectar deficiencias y, en consecuencia, realizar las medidas co-
rrectivas necesarias.

Un sistema de indicadores del cumplimiento de la normativa ambiental
debe considerar todas las funciones y etapas de los procesos necesarios. Al-
gunos indicadores serdn ttiles para el control interno de los procesos y otros,
sino es que todos para mantener informados a los érganos de control inter-
nos del propio Gobierno, a las organizaciones no gubernamentales interesa-
das y al pablico en general que es para el que se desarrollan las actividades de
proteccién del medio.

2.2, UN CONJUNTO DE INDICADORES IDEAL

Para calificar el sistema de indicadores aplicados en México es necesario
contar con un marco de referencia. A continuacién se describe, sin pre-
tender ser exhaustivos, a aquel conjunto que idealmente se considera necesa-
rio. La evaluacién del cumplimiento de la normativa ambiental requiere de
indicadores, entre otros, para evaluar la:

CONCEPTO

del programa de elaboracién y publicacién de normas

Eficiencia }
Eficacia

Eficiencia }

. del programa de emisién de autorizaciones
Eficacia

Suficiencia
Claridad
Pertinencia
Exigibilidad
Cumplibilidad
Verificabilidad

de la normativa
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CONCEPTO

Suficiencia
Claridad
Pertinencia
Exigibilidad de las autorizaciones y resoluciones
Cumplibilidad
Verificabilidad
Oportunidad

Calidad del procedimiento administrativo

Conciencia
Competencia
Eficiencia
Eficacia

del personal en los diferentes puestos

Suficiencia
Eficiencia del programa de verificacion
Eficacia

Calidad en la ejecucion de cada etapa del procedimiento administrativo

Tendencia de los resultados de las visitas de verificacién

Frecuencia de impugnacién de las resoluciones administrativas

Frecuencia de modificacién o anulacién de las resoluciones.

Emisién y transferencia de contaminantes

Control de contaminantes

Calidad del ambiente

Cumplimiento de la normativa por las fuentes de contaminacién

Frecuencia de quejas y denuncias

Frecuencia de quejas y denuncias fundadas

2.3. Los INDICADORES EN MEXICO

I lj n México existen diversos programas orientados al cumplimiento de la
normativa que incluyen el desarrollo y/o modificacién de leyes, regla-
mentos y normas, la emisién de autorizaciones y el fomento de su cumpli-

miento por parte de los responsables de la operacién de las fuentes potencia-
les de contaminacién.

En relacién con dicho fomento, existen dos programas orientados a incre-
mentar el desempefio ambiental de las fuentes de contaminacién: Uno tiene
como propdsito la verificacién del cumplimiento de la normativa ambiental
que, por su propia naturaleza, es de cardcter obligatorio, y el otro promueve
la realizacién voluntaria de acciones para cumplir dicha normativa e, inclu-
sive, para ir més alld de las obligaciones que marca la misma.

No existe un sistema de indicadores propiamente dicho, puesto que éstos
no se definieron a partir de un enfoque sistémico que abarcara todos los
programas referidos, sino que se establecieron de manera independiente para
cada uno de ellos.

A continuacién analizaremos los mds importantes.

Para efectos del andlisis subsiguiente consideraremos que existen dos ti-
pos de indicadores:

* Los de gestién, que fundamentalmente se refieren a la cantidad de
trabajo realizado

* Los de desempeno, que se refieren a la eficacia de dicho trabajo.

Indicadores de Gestidn.

Dentro del Programa de verificacion del cumplimiento de la normatividad,
como indicadores de gestién estin los relativos al nimero y resultados de
las visitas de verificacién del cumplimiento de la normativa realizadas por la
Procuraduria Federal de Protecciéon al Ambiente (PROFEPA), que inicid acti-
vidades en agosto de 1992. Los posibles resultados de dichas verificaciones
son “sin irregularidades”, “irregularidades leves” e “irregularidades graves”.
En la Fig.1 y 2 se muestran los valores anuales correspondientes al periodo
1992-2000. Estos pardmetros se contintian evaluando hasta la fecha.
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FiGURA 1. VISITAS DE VERIFICACION

16.000 - 15,753 o
’ Visitas acumuladas: 100,214
Visitas rapidas
1992: 375
1993 7.054 12,002 12,900 13148
o 12,221
12,000 | 1994: 3,388
|77 visitas completas
1992: 2,080 9,590
1993: 8,699
1994: 9,514
8,000 -
4,000 -
2,300 2,455
0 i

1992 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Ene-Jul  Ago-Dic Ene-Jun

Fuente:

52

Prorera, 2001a.

Conocer el resultado de las visitas de verificacién permite a la autoridad
tomar decisiones sobre las prioridades para el desahogo del procedimiento
administrativo correspondiente y el curso de accién a tomar en este. De
acuerdo con el procedimiento administrativo vigente, después de realizada la
visita se debe notificar por escrito a la empresa correspondiente y emplazarla
para que presente las pruebas en su favor que considere necesarias, pero en
el caso de irregularidades graves se debe ademds en el mismo documento
dictar a la brevedad medidas de urgente aplicacién, puesto que dichas irre-
gularidades implican riesgo de dafno inminente a la salud, el ambiente o los
ecosistemas.

Como puede notarse estos indicadores permiten determinar las fuentes
en las que se tuvo uno u otro resultado, pero no habilitan para penetrar

Ficura 2. EVOLUCION EN LOS RESULTADOS DE LAS VISITAS DE INSPECCION

100.0

90.0
75.9 755

80.0
70.0
60.0
% 50.0
40.0 Sin infracciones
300 22.4
20.0
1 Infracciones graves
0.0 3.0 2.2 1.9 18 16 1.7 1.9 2.1
0.0 = 4 4

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Ago-Dic Ene-Jun

Infracciones leves

Fuente: PrROFEPA, 20012,

en el grado de control de la contaminacién o en el de cumplimiento de la
normativa ambiental, ni siquiera en el nimero de infracciones cometidas en
promedio por los responsables de la operacién de las fuentes de contamina-
cién. Sélo permiten conocer, por un lado, la magnitud del trabajo realizado
y, por el otro, los resultados genéricos del mismo y sus tendencias. Estos
indicadores fueron utiles en los primeros anos de operacién de la PROFEPA
para revelar avances en el cumplimiento de la normativa pero luego dejaron
de evidenciar tendencias favorables o desfavorables.

Los datos anteriores, si bien dan una idea de las acciones de la PRorEPA en
sus primeros anos de existencia, y en particular acreditan una reduccién im-
portante de las empresas que presentaban “irregularidades graves”, lo cierto
es que estdn lejos de ofrecer una idea precisa del nivel de cumplimiento de la
normativa ambiental por las instalaciones inspeccionadas.
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También se operaron indicadores relativos al nimero de verificaciones
realizadas por afo y al de resoluciones emitidas (Figuras 3 y 4), que permiten
ver el avance en la emisién de resoluciones respecto de las visitas de verifica-
cién realizadas.

Ficura 3. EVOLUCION EN LAS VISITAS DE INSPECCION PRACTICADAS

EN EL SECTOR DE ACABADO DE METALES

%

40

30 +

25 —+

10

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1997 1996 1997 1998

Fuente: ProOFEPA, 2000f.
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Otros indicadores fueron el nimero de infracciones encontradas en total
y por tema ambiental (Cuadro 1), que permiten identificar los temas mds
importantes en un determinado sector, asi como el nimero total de fuentes
conocidas por la autoridad que de acuerdo con los datos publicado pasé de
3,000 a 39,000 entre 1992y 1997, lo que es muy util para conocer o eviden-
ciar la cantidad de trabajo realizado y en este caso la eficacia para identificar
las fuentes de contaminacién potencial.

Ficura 4. PORCENTAJE ACUMULATIVO DE RESOLUCIONES EMITIDAS Y EN PROCESO
EN RELACION CON LA INDUSTRIA DEL ACABADO DE METALES

100 —

80
- Resoluciones en proceso

- Resoluciones emitidas

60 —-

%

1988 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Fuente: ProFEPA, 2000f.

CUADRO 1. INFRACCIONES DETECTADAS EN LA INDUSTRIA DEL ACABADO
DE METALES POR TEMA AMBIENTAL (ACUMULADO A 1998)

Infracciones detectadas
Tema p :
Nimero Porcentaje
Aire 909 42.30
Residuos peligrosos 858 39.93
Reportes y autorizaciones 323 15.03
Riesgo 29 1.35
Ruido 17 0.79
Suelo y subsuelo 13 0.60
SUMA 2149 100.00

Fuente: PrOFEPA, 2000f.
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INCIDENCIA DE LA INDUSTRIA DEL ACABADO DE METALES EN EL PROGRAMA

Por lo que respecta al programa de auditorias ambientales voluntarias, se FIGURA 6.
NACIONAL DE AUDITORfA AMBIENTAL POR ESTADO (1993-1998)

utilizan el nimero de establecimientos que ingresan al programa de audito-

rfa cada afio (Figura 5), su distribucién geogréfica (Figura 6), o por tamano
(Figura 7), La inversién estimada promedio por tamano (Figura 8), y el
nimero de empresas que estd en cada una de las etapas del procedimiento
correspondiente: 1) compromiso para ejecutar el proceso de auditoria, 2)
auditoria concluida, 3) plan de accién definido, 4) plan de accién cumplido,
y 5) certificados o re-certificados entregados, a nivel nacional, por estado,
por sector industrial y por tamano.

Porcentaje

Ficura S. TENDENCIA ACUMULATIVA DE LOS ESTUDIOS DE AUDITOR{A
AMBIENTAL DE LA INDUSTRIA DEL ACABADO DE METALES
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40 Fuente: PrOFEPA, 2000f.
35 FIGURA 7. INCIDENCIA DE LA INDUSTRIA DEL ACABADO DE METALES EN EL PROGRAMA
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FIGURA 8. INVERSION ESTIMADA POR TAMANO DE LA EMPRESA PARA SUBSANAR

LAS DEFICIENCIAS DETECTADAS DEL ACABADO DE METALES
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Fuente: PrROFEPA, 2000f.
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De manera similar al programa de verificacién, otro indicador fue el ni-
mero de infracciones encontradas en total y por tema y el niimero de ellas
corregidas.

Estos indicadores no representan la gravedad de las deficiencias encontra-
das, ni revelan la importancia de las medidas realizadas para su correccién.

Por lo que se refiere al control de la descarga de aguas residuales los indi-
cadores de que se aplican se refieren al niimero de plantas de tratamiento de
aguas negras existentes y el porcentaje de las aguas negras totales generadas en
el pais que recibirfan tratamiento, pero no se indica la eficacia de de este.

Los programas de Generacién o modificacién de la normativa y de emi-
sién de autorizaciones solamente cuentan con indicadores de gestién: por-
centaje de normas publicadas por afio respecto al total pretendido.

2.3.1. INDICADORES DE DESEMPENO

D entro del programa de verificacién del cumplimiento de la normativa
se definieron algunos indicadores de desempefio como es el caso del
namero de infracciones corregidas y pendientes de serlo (Cuadro 2) que dan
una idea de la eficacia del procedimiento administrativo correspondiente y
del avance al respecto. Pero no sobre la relevancia de las infracciones o de las
medidas.

CuaDRO 2 GRADO DE CUMPLIMIENTO DE LAS MEDIDAS CORRECTIVAS ORDENADAS
POR LA INDUSTRIA DEL ACABADO DE METALES (ACUMULADO AL 199 8)

Medidas correctivas No ejecutadas (%) b ei;zjdas
Caracterizacién, manejo y/o disposicién de residuos peligrosos 42.0502 57.9498
Captacidn, extraccién y/o monitoreo de emisiones a la atmésfera 45.8065 54.1935
Control de ruido 47.0588 52.9412
Prevencién de riesgos y accidentes 37.9310 62.0690
Control de emisiones de humos y gases de combustién 34.8315 65.1685
Control de emisiones de compuestos orgdnicos voldtiles 45.1327 54.8673
Control de emisiones de particulas 43.0657 56.9343
Control de emisiones de vapores y neblinas 45.0000 55.0000
Restauracion de suelos 46.1538 53.8462
Inventarios, licencias y/o autorizaciones 51.7028 48.2972
Manifiestos, reportes y/o bitdcoras de residuos peligrosos 48.4211 51.5789
PROMEDIO 44.2867 55.7133

Fuente: ProFEPA, 2000f.
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Entre 1992 y 2000 se operaron indicadores sobre el volumen de conta-
minantes emitidos, como por ejemplo las toneladas de residuos peligrosos
adecuadamente manejados (Cuadro 1), o las toneladas de contaminantes
del aire emitidas en la ciudad de México (Cuadro 2). Tales indicadores son
la expresién de avances globales, pero no son suficientes para precisar los ni-
veles de cumplimiento por parte de cada una de las fuentes, lo cual también
es indispensable.

Cuapro 1 REesibuos MANEJADOS ADECUADAMENTE

) Ton/afio
Manejo
1992 1994 1997 1998 2000
Disposicion final 70,000 193,000 394,000 453,150 380,000
Retorno a E.U.A. 3,000 27,500 49,500 54,500 58,400
Reciclaje 120,000 132,000 150,000 156,000 160,000
TOTAL 193,000 352,500 593,500 663,650 598,000

Fuente: ProrEPA, 2000.

CUADRO 2 EMISIONES DE CONTAMINANTES A LA ATMOSFERA

) Generacién (ton/afio)
Contaminante
1992 1998

SO2 190,000 26,000
PSTs 41,000 13,000
NOx 51,000 35,000
CO 2,500 3,000
HC 35,000 33,000
TOTAL 319,000 110,000

Fuente: ProrEPA, 2000.
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Con el fin de evaluar el grado de cumplimiento de la normativa am-
biental por cada una de las fuentes de contaminacién, la PRorera disend en
1996 indicadores de cumplimiento que denomino 1cNas (Indices de Cum-

plimiento de la Normatividad Ambiental). El propésito de ellos es:

Para la PROFEPA:

Establecer prioridades claras y precisas en la definicién de los esta-
blecimientos a visitar;

Programar mds visitas de verificacién a los establecimientos re-
nuentes al cumplimiento y menos a los cumplidos.

Realizar inspecciones exhaustivas;

Agilizar la toma de decisiones, dado que permiten calificar de in-
mediato las actas de inspeccion o verificacién; y

Mejorar el seguimiento de las infracciones o irregularidades pen-
dientes de subsanar,

Para los responsables de las fuentes de contaminacién:

Conocer de una manera clara y rdpida el o los rubros especificos
en los que tienen deficiencias y el nivel de gravedad de cada una de
ellas;

Oportunidad para corregir de inmediato las situaciones que im-
plican no sélo irregularidades normativas sino también pérdidas
econdmicas, como en el caso del aprovechamiento deficiente de
materias primas y combustibles;

Identificar rédpidamente probables confusiones en lo asentado en el
acta de inspeccién y proceder a su aclaracién; y

Recibir reconocimientos putblicos en caso de altos niveles de cum-
plimiento, o censura en caso de bajos niveles.

Para el pablico en general:
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* Conocer el nivel de cumplimiento de cada una de las fuentes de
contaminacién;

 Contar con pardmetros para exigir mejores niveles de cumplimien-
to;y

* Evaluar la eficiencia de los programas de control de la contamina-
cién por los operadores de las fuentes y por las autoridades respon-
sables.

Los 1cNA’s permiten evaluar no sélo a las empresas y a las autoridades,
sino incluso la eficacia de las propias normas ambientales, cuando se cuenta
con informacién sobre el estado del medio ambiente en las zonas donde se
logran altos niveles de cumplimiento de la normativa. Sélo con informacién
de este tipo es posible revisar las normas cuyo cumplimiento no ha sido su-
ficiente para mejorar el ambiente.

Los 1cNA’s son un conjunto de indices que miden el cumplimiento de la
normativa ambiental en cada uno de los rubros que cubre dicha normativa.
Tales indices son el 1A (Indice de Cumplimiento por Emisiones a la Atmésfe-
ra), el 1GR, (Indice de Cumplimiento por Generacién de Residuos Peligrosos),
el 1Grar (Indice de Cumplimiento por Generacién de Residuos Peligrosos
Biol4gico Infecciosos), el sk (Indice de Cumplimiento por Empresas que Ser-
vicios en Materia de Residuos Peligrosos), el 1aar (Indice de Cumplimiento
por Actividades Altamente Riesgosas) y el 1ma (Indice de Cumplimiento por
Impacto Ambiental).

Cada uno de los indices se calcula mediante la ponderacién del grado de
cumplimiento de cada una de las obligaciones mds importantes previstas en
la normativa dentro de las diferentes materias. Dichas obligaciones se pueden
clasificar en dos grandes grupos: las que tienen que ver con la operacién misma
de las empresas en cuanto al control de los contaminantes que generan, a las
cuales denominamos obligaciones de desempefio, y aquellas que se refieren
a los procedimientos administrativos, algunos internos de las propias empre-
sas y otros ante las autoridades, que tienen el propésito de autorizar, registrar

y/o proporcionar informacién sobre la magnitud de las fuentes, los procesos
productivos y servicios contaminantes, las actividades de alto riesgo, la infraes-
tructura de control, los contaminantes emitidos y las condiciones de operacién
cotidianas, y que denominaremos obligaciones de gestion.

Entre las obligaciones de desempefio mds importantes podemos senalar
las siguientes:

e Cumplir con los niveles mdximos permisibles para la emisién de
contaminantes a la atmésfera,

* Operar sistemas de captacién, conduccién, control y emisién de
contaminantes,

* Operar infraestructura para el almacenamiento de los residuos pe-
ligrosos y contar o contratar los servicios para su transporte, trata-
miento, reciclaje y disposicién final,

* Manejar, reciclar, tratar o disponer los residuos peligrosos en deter-
minada forma,

* Llevar bitdcora de entrada y salida de residuos peligrosos del alma-
cén,
* Realizar las actividades de alto riesgo bajo niveles de seguridad

aceptables, y

* Llevar a cabo las medidas de mitigacién necesarias para evitar im-
pactos ambientales significativos.

Por su parte, las mds importantes obligaciones de gestién son:

e Contar con licencia de funcionamiento, autorizacién en materia de
riesgo, autorizacién en materia de impacto ambiental y/o autoriza-
cién como empresa de servicios en materia de residuos peligrosos.



* DPresentar los manifiestos de entrega, transporte y recepcién, asi

como los reportes mensuales o semestrales, en materia de residuos

peligrosos, segin sea el caso.

* Presentar la cédula de operacién sobre emisiones a la atmésfera y la

actualizacién de los inventarios de emisiones y llevar bitdcoras de

operacién y mantenimiento de equipo de proceso y de control.

* Presentar y obtener dictamen favorable del Instituto Nacional de

Ecologfa para los estudios de riesgos y los programas de prevencién

de accidentes.

En el Cuadro siguiente se puede apreciar el conjunto de obligaciones que se
toman en cuenta para la integracion de cada indice y el valor méximo que se les

asigna.

CUADRO 3

Captacién y conduc-

Indice por emisiones a la atmésfera

Indice por generacién de residuos peligrosos (IGR)

nimiento de equipo de control

(1EA)
Obligacién Valor méximo Obligacién Valor miximo
Licencia de funciona- L .
. . 5 Caracterizacién de los residuos 5
miento actualizada
. . Manifiesto de empre-
Inventario de emisiones 3 p 5
sa generadora
., Bitdcora de entrada y sa-
Cédula de operacién 3 . , y 5
lida de almacén
Frecuencia de evalua- . .
L, . 2 Bitdcora de generacién mensual 5
cién de emisiones
Bitdcora de operacién y mante-
. perd Y 2 Envase adecuado 5
nimiento de equipo de proceso
Bitdcora de operacién y mante- . ., .
P Y 2 Identificacién y etiquetado 5

" - 8 Almacenamiento adecuado 12
cién de emisiones
Plataformas y puertos de muestreo 5 Cump l.lmlento .de Co.nfi,l ciones de 12
tratamiento o disposicion final
Cl}n.lp llmlento.d'e limites 70 Transporte autorizado 4
méximos permisibles
TOTAL 100 Trfitamlento o disposi- 35
cién final adecuado
Reporte semestral 5
Reporte de faltas de remisién
del manifiesto de entrega, )
transporte y recepcion por el
destinatario de los residuos.
TOTAL 100
CUADRO 3 (CONTINUACION)

Indice por actividades altamente riesgosas (14AR) ey 1rr(111;; i;to el
Otz Valor miximo Obligacién Valor miximo
Estudio de riesgo 10 QuForlzaaon e ‘materla 20

¢ impacto ambiental

Programa para la preven- Ejecucion de las condicio-

) R 10 .. 80
cién de accidentes nantes de la autorizacién
Ejecucién de las medidas de
mitigacién de riesgo iden- 40 TOTAL 100
tificadas por el estudio
Ejecucion de las medidas de mitiga-
cién de riesgo identificadas por pro- 40
grama de prevencién de accidentes
TOTAL 100

64

65



CUADRO 3 (CONTINUACION)

Indice por generacién de residuos peligrosos Indice por servicio en residuos peligrosos

biolégico infecciosos (IGRBI) (1sR)
Obligacién Valor méximo | Obligacién Valor méximo
Manifiesto como empresa ge- 7 Autorizacién del INE en ma- 8
neradora de residuos teria de impacto ambiental
., . Autorizacién del INE para
Bitdcora de entrada y salida de almacén 4 . o °p 8
instalacién y operacién
. ., Programa de capacita-
Bitdcora de generacién mensual 4 o8 p 1
cién del personal
e Acreditamiento del res-
Identificacién y envasado 8 o 1
ponsable técnico
. . Programa de atencién
Recoleccidn y transporte internos 4 . : 5
a contingencias
Equipo de proteccién 2 Transporte autorizado 5
Almacenamiento adecuado 12 Almacenamiento adecuado 10

Cumplimiento de condiciones
establecidas en autorizacién del 18 Bitdcora de entrada y sa- 4
INE para operacién de sistemas de lida de almacén
tratamiento o disposicion final

Recoleccién y transporte externo 4 Reporte semestral de movimientos 2

Reporte mensual de dis-

Tratamiento externo 30 ..,
posicion final

Reporte semestral 5 Tratamiento adecuado 30

Reporte de faltas de remisién del ma-
nifiesto de entrega, transporte y recep- 2 Confinamiento adecuado 20
cién por el destinatario de los residuos.

TOTAL 100 Exportacién o retorno adecuado 5

TOTAL 100
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Estos indicadores no incluyen el correspondiente a las aguas residuales
debido a que a la PrROFEPA no le corresponde realizar la verificacién del cum-
plimiento en esa materia, sino a la Comisién Nacional del Agua, entidad que
no cuenta con indicadores de desempefio.

La suma de las calificaciones médximas que se puede asignar al cumpli-
miento de cada una de las obligaciones que integran cada indice es 100. Es
importante sefalar que no se prevé la obtencién de un indice global que
integre la calificacién en todos los rubros, en virtud de que pueden resultar
sumamente engafosos. El peso especifico de cada uno de esos rubros (agua,
aire, etcétera) varfa enormemente de un giro industrial a otro o inclusive de
una empresa a otra, de modo que una fuente determinada podria obtener
calificaciones promedio inmerecidamente altas en rubros que son claves en
su giro, y viceversa.

Como puede observarse en los cuadros anteriores, se asigna un valor dife-
rente a cada obligacién. Las obligaciones de desempeno, como es el caso de
cumplimiento de limites mdximos permisibles de emisiones a la atmdsfera,
tienen asignados valores relativamente mayores, con el fin de evitar que una
empresa que cumple con todos los procedimientos, pero no cumple con los
aspectos sustantivos de las normas, pueda obtener calificaciones altas.

La calificacién de algunas obligaciones de desempeno estd intimamente
ligada a obligaciones de gestién. Por ejemplo, se dan por no cumplidos en lo
absoluto los limites maximos permisibles para la emisién de contaminantes
a la atmosfera, que es una obligacién de desempeno, cuando no se cuenta con
la evaluacién de emisiones, que es una obligacién de gestién, independiente-
mente de la cantidad de contaminantes emitidos, precisamente porque no
se conoce esa cantidad. Lo mismo ocurre en el caso del manejo de residuos
peligrosos. Ese vinculo entre obligaciones de desempefio y obligaciones de
gestién ocasiona que, en los casos en que se tienen emisiones controladas,
cuando una obligacién de gestién no es cumplida, se asignen a las fuentes de
contaminacién calificaciones mucho menores que las realmente merecidas.
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Los 1cNAs permiten evaluar por fuente, por giro, por tamano, por obli-
gacién, por tema, por estado o a nivel nacional el grado de cumplimiento.
Ver como ejemplo las graficas 3 a 10 correspondientes a las evaluaciones rea-
lizadas hasta el ano 2000. Es decir, permiten enfocar de manera precisa los
esfuerzos hacia las fuentes mayores y con menor avance en el cumplimiento
de la normativa, detectar problemas de cumplimiento por tamafo, giro o
zona geogréfica, e identificar necesidades de andlisis de la problemdtica para
encontrar las causas o problemas centrales para realizar los ajustes necesarios
al sistema de gestion.

Antes de la aplicacién de los 1cNa’s se realizaron (1993-1997) mds de
12,000 visitas de inspeccién a nivel nacional, meta anual establecida. A par-
tir de que se inicia la aplicacién de dichos indicadores se tuvo que reducir la
meta a 7,600 visitas por afo debido a que su aplicacién demando la realiza-
cién de visitas de inspeccién exhaustivas a fin de tener el conocimiento de es-
tado de cumplimiento de cada fuente respecto a todos los temas, obteniendo
la informacién de detalle necesaria.

Es decir, la introduccién de esos indicadores significé la reduccién del
ndmero de visitas de inspeccién, pero el incremento en la calidad de ellas y,
por lo tanto, en las etapas subsecuentes de determinacién de las infracciones
cometidas por cada fuente, las sanciones aplicables, las medidas correctivas
necesarias y la verificacién del cumplimiento de éstas. Todo ello debido a
que de las inspecciones se derivé informacién de mejor calidad para el sus-
tento de cada etapa del procedimiento administrativo.

Los 1cNa’s fueron aplicados de 1997 a 2001, luego suspendidos. En la
actualidad la ProFEPA solamente aplica indicadores relativos al nimero de
verificaciones por afo y sus resultados genéricos. No continué aplicando in-
dicador alguno de desempeno. Después de 2001, a pesar de que se suspendié
la aplicacién de los indices, la meta de visitas de inspeccién de la PROFEPA se
mantiene en 7,600, lo que implica un grave retroceso.

CoNCLUSION

Los Estados Unidos Mexicanos contaron entre 1997 y 2000 con un
conjunto de indicadores de cumplimiento de la normativa ambiental
que no puede considerarse un sistema debido a que no fueron concebidos
a partir de una vision integral de las actividades desarrolladas en atencién a
dicha normativa, sino que en el mejor de los casos se derivo de andlisis par-
ciales. Ese conjunto proveyd informacién que le permitié a la administra-
cién correspondiente operar aceptablemente los programas de verificacién
del cumplimiento de la normativa y auditorfas ambientales voluntarias. Este
conjunto de indicadores debié ser mejorado a partir de la experiencia ganada
de su aplicacidn.

Ficura 3. NUMERO DE PLANTAS EVALUADAS A NIVEL NACIONAL

Micro Total de partes evaluadas: 8,885
33,79%
3,002 Grande
18,62%
1,654

Pequefia Mediana
25,77% 21,82%
2,290 1,939

Fuente: Prorera 2000d
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Ficura 4. NUMERO DE EVALUACIONES DE PLANTAS POR MATERIA A NIVEL NACIONAL

Atmésfera 1,962 Total de evaluaciones 12,290
16,0%

Impacto ambiental 935

7,6%

Bioldgico infecciosos 1,559
12,7%

Residuos peligrosos 6,344
51,6%

Riesgo 1,112
9,0%

Ruido 41
0,3%

Servicios en materia de
R.P. 337
2,7%

Fuente: ProrePA 2000d
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Ficura S. CALIFICACION PROMEDIO POR MATERIA A NIVEL NACIONAL
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Residos
Bioldgico
Infecciosos

Ruido

Actividades
altamente
riesgosas

Impacto
ambiental

Fuente: Prorera 2000d

Distribucién por rangos
Rangos de . Servicios R.ESi,dlfos bt Impacto
calificacién Atmésfera Rt en materia bcligies Ruido el am- Total
peligrosos deRD I{lfec- amente |t
ciosos riesgosas
0-10 420 1,479 122 210 27 777 369 3,404
11-20 278 493 13 112 2 103 32 1,033
21-30 198 318 10 82 0 9 4 621
31-40 67 263 11 64 0 13 15 433
41-50 55 234 10 69 1 52 24 445
51-60 40 294 19 69 2 19 35 478
61-70 58 385 17 112 0 1 45 618
71-80 39 553 21 156 0 10 54 388
81-90 118 743 29 225 0 12 77 1,204
91-100 689 1,583 85 460 9 116 280 3,222
Totales 1,962 6,345 337 1,559 41 1,112 935 12,291
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Ficura 6. CALIFICACION PROMEDIO EN MATERIA DE SERVICIOS DE Ficura 7. DISTRIBUCION DE EVALUACIONES EN MATERIA DE RESIDUOS

RESIDUOS PELIGROSOS POR GIRO A NIVEL NACIONAL PELIGROSOS BIOLOGICO INFECCIOSOS A NIVEL NACIONAL
100 500 ——
460
90 —+ No. de plantas evaluadas: 337 450 —+
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Ficura 8. CALIFICACION PROMEDIO EN MATERIA DE ATMOSFERA A NIVEL NACIONAL

No. de plantas evaluadas: 1,962

80 Calificacion promedio: 52.1
69.6 704 69 704 g9 69.9
70 —+
61.4
53.4 51.1
50 455
43.4 429
40 7 337
30
20
10
0,
E 2 5 €% E S =2 s S =¢ 8z 3 g =8 F
S 23 & &> g &> E & 28 85 g a 3
§5 2 E < g8 5% E &
sg = = 8 g

CAPITULO 3

EsTUDIO DE CASO: LA INDUSTRIA AZUCARERA:

Fuente: Prorera 2000d
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La Industria Azucarera es mundialmente reconocida, tanto por su sig-
nificado econdmico, politico y social, como por el valor de cardcter
estratégico, que sus productos tienen a nivel internacional; es el giro de la
industria de la transformacién mds antiguo que se estableci6 en Latinoamé-
rica, después de la llegada y conquista de los Espafoles.

La cafa de aztcar es originaria de Nueva Guinea, de donde se distribuyé
a Asia, los drabes la trasladaron a Siria, Palestina, Arabia y Egipto, de donde
se extendié por Africa y fue Cristébal Colén quien la llevé a las islas del
Caribe y de ahi pasé a América. En el siglo xv1 el aziicar ya era un producto
ampliamente difundido en Brasil, Cuba y México.

Fue después de la Revolucién Mexicana, cuando los ingenios se desarro-
llaron ampliamente, llegando a estar en produccién més de 90 ingenios en
todo el territorio. Sin embargo a principios de los sesenta y afios subsecuen-
tes, muchos ingenios cierran, llegando a los 60 que funcionan a la fecha.

El azdcar es uno de los productos bésicos de consumo, su produccién se
realiza en los ingenios a partir de los jugos de cafa de aziicar y de remola-
cha, dando origen a una agroindustria que genera empleos y participa en la
economia del Estado. Los tallos y hojas de la cafa se utilizan como forraje
para animales.

Hay diferentes tipos de aztcar desde el piloncillo o panela hasta la aztcar
refinada que se usan como alimento bésico del hombre o como materia pri-
ma para la industria (principalmente para empresas alimenticias y panifica-

26 Capitulo elaborado por la Ing. Pilar Leal
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doras) que la transforma en alcohol etilico, dcido ldctico, dextrosa y glicerina,
entre otros productos. Los subproductos como la melaza se emplean para la
fabricacién de bebidas alcohdlicas. Las fibras de bagazo que quedan después
de la molienda se usan en la fabricacién de papel y madera prensada.

Algunos ingenios producen alcohol etilico que se vende a las empresas
productoras de bebidas, a partir del subproducto denominado mieles incris-
talizables. Estas mieles son la base para la produccién de alcohol.

Actualmente se tienen registrados 60 ingenios azucareros que operan en
15 estados de México, sin embargo, desde 1959 se tenian operado 92 in-
genios que han cerrado sus puertas después de uno o varios afios de opera-
cion.

En la siguiente tabla se muestra la lista de los ingenios que operan actual-
mente y su localizacién.

TaBLa 1  LOCALIZACION DE INGENIOS AZUCAREROS EN MEXICO

No. Ingenio Estado Daos %
1 La Joya Campeche 1959 1.66
2 Queserfa Colima 1959 1.66
3 Cia. Azucarera La F¢ (Pujiltic) Chiapas 1959
4 Huixtla Chiapas 1980 3.33
5 Bellavista Jalisco 1959
6 José Maria Martinez Jalisco 1959
7 José Marfa Morelos Jalisco 1962
8 Melchor Ocampo Jalisco 1970
9 San Francisco Ameca Jalisco 1959
10 Tamazula Jalisco 1959 10
11 Lézaro Cdrdenas Michoacin 1959
12 Pedernales Michoacdn 1959

No. Ingenio Estado g;‘c‘{’g %
13 San Sebastidn Michoacin 1959
14 Santa Clara Michoacdn 1959 6.6
15 Casasano Morelos 1959
16 Emiliano Zapata Morelos 1959 3.33
17 El Molino Nayarit 1959
18 Puga Nayarit 1959 3.33
19 Adolfo Lépez Mateos Oaxaca 1967
20 El Refugio Oaxaca 1959
21 La Margarita Oaxaca 1959
22 Santo Domingo Oaxaca 1959 6.66
23 Atencingo Puebla 1959
24 Calipam Pucbla 1959 3.33
25 San Rafael de Pucté Quintana Roo 1977 1.66
26 Alianza Popular San Luis Potos{ 1974
27 Plan de Ayala San Luis Potosi 1959
28 Plan de San Luis San Luis Potos{ 1983
29 San Miguel del Naranjo San Luis Potos{ 1974 6.66
30 El Dorado Sinaloa 1959
31 La Primavera Sinaloa 1959
32 Los Mochis Sinaloa 1959 5.0
33 De Tenosique Tabasco 1970
34 Dos Patrias Tabasco 1959
35 Presidente Benito Judrez Tabasco 1974
36 Santa Rosalfa Tabasco 1959 6.66
37 Aarén Sdenz Garza Tamaulipas 1959
38 El Mante Tamaulipas 1959 3.33
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No. Ingenio Estado g;j’; %

39 Central Motzorongo Veracruz 1959

40 Central Progreso Veracruz 1959

41 Cuatotolapan Veracruz 1959

42 Constancia Veracruz 1959

43 El Carmen Veracruz 1959

44 El Higo Veracruz 1959

45 El Modelo Veracruz 1959

46 El Potrero Veracruz 1959

47 Independencia Veracruz 1959

48 La Concepcién Veracruz 1959

49 La Gloria Veracruz 1959

50 La Providencia Veracruz 1959

51 Mahuixtlin Veracruz 1959

52 San Cristdbal Veracruz 1959

53 San Francisco El Naranjal Veracruz 1959

54 San Gabriel Veracruz 1959

55 San José de Abajo Veracruz 1959

56 San Miguelito Veracruz 1959

57 San Nicolds Veracruz 1959

58 San Pedro Veracruz 1959

59 Tres Valles Veracruz 1978

60 Zapoapita Veracruz 1959 36.66
TOTAL a 1998 15 ESTADOS 100.00

Fuente: Manual Azucarero Mexicano 1998
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Como se puede ver, solamente en 15 estados de la Republica existen ins-
talaciones para la produccién de azicar. El 36.66% de los ingenios se en-
cuentran localizados en el estado de Veracruz, 10% en el estado de Jalisco y
el restante 53.34% se distribuye en los 13 estados restantes.

El estado de Veracruz por su situacién geografica y por su trascenden-
cia histérica, participa directamente en la agroindustria del azdcar con 22
ingenios azucareros; esta industria tiene su mayor auge en la década de los
sesentas, debido a las condiciones politicas y socioecondmicas favorables.

De la siguiente tabla se desprende que la gran mayoria de los ingenios que
operan actualmente, son instalaciones con casi 40 anos de trabajo (81.67%),
de acuerdo a los datos de la Cdmara Nacional de la Industria Azucarera y

Alcoholera.

TABLA 2. ANTIGUEDAD DE LOS INGENIOS AZUCAREROS QUE ACTUALMENTE OPERAN

Afio de Registro Cantidad Porcentaje Afos Operando
1959 49 81.67% 39
1962 1 1.67% 36
1967 1 1.67% 31
1970 2 3.33% 28
1974 3 5.00% 24
1977 1 1.67% 21
1978 1 1.67% 20
1980 1 1.67% 18 ANOS
1983 1 1.67% 15 ANOS
TOTAL 60 100.00 %

Fuente: ProFEPA: 2000g.

Las inversiones en los ingenios no se estdn dando, principalmente porque
en la actualidad existe la introduccién a nuestro pais de aztcar y edulco-
rantes artificiales, que compiten fuertemente con el aziicar, en consecuen-
cia las instalaciones de los ingenios no estdn siendo mantenidas en éptimas
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condiciones, existen problemas de pago a los cafieros o trabajadores y estos
Gltimos no cuentan con capacitacién permanente aunado a que muchos de
los puestos son tradicionalmente “heredados” a familiares.

3.1. PROCESO DE ELABORACION DE AZUCAR

Como se menciond, el ingenio azucarero es una planta industrial de la
rama alimenticia que se dedica al procesamiento de la cana de azicar
para la obtencién de aztcar, mieles incristalizables y alcohol etilico, como
productos principales.

Las materias primas e insumos utilizados en un ingenio azucarero son
muy similares y muchas de ellas tienen caracteristicas de peligrosidad rela-
cionadas con inflamabilidad, combustibilidad y toxicidad.

TaBra 3. RELACION DE MATERIA PRIMA

Material

Consumo

Producto

Subproducto

Cana de azticar

165,500 ton/mes

Azicar refinado

Bagazo, mieles, cachaza

Bagazo

49,500 ton/mes

Energia

Cenizas

Mieles incristalizables

2,700 ton/mes

Alcohol etilico

Vinaza

Fuente: ProrEPA: 2000g.

8o

Aunado a las materias primas senaladas anteriormente, dentro de los in-
genios azucareros, se llevan a cabo actividades de limpieza y sanidad, donde
se utilizan sustancias quimicas tales como 4cido clorhidrico, 4cido sulftrico,
calhidra, anti-incrustantes, luoruro de sodio anhidro, urea, tensoactivos, an-
tiespumantes, hidréxido de sodio, dispersantes, dcido fosférico, aglutinante
de lodos, agua oxigenada, aminas, biocidas, hipoclorito de sodio, sulfito de
sodio anhidro, entre otras.

Los consumos de las diversas materias primas de los ingenios es relati-
vamente variado, depende de la capacidad de molienda de cada unidad in-
dustrial. Los consumos mds altos son de combustdleo en la gran mayoria de
ingenios, asi como de 4cidos y bases. Algunos otros consumos importantes
son los de lubricantes, gases, y filtros.

3.2. FUENTES DE CONTAMINACION

Los ingenios azucareros generan grandes cantidades de contaminantes
en volumen, pero dicha generacién se circunscribe principalmente a
contaminantes relacionados con materia orgdnica al agua, como DBO vy s6-
lidos suspendidos; residuos aceitosos y materiales impregnados de aceites y
solventes; asi como también emisiones a la atmdsfera de particulas por la
quema de bagazo.

Los residuos orgdnicos de la molienda de la cafa y la cristalizacién del
azucar, son: bagazo, cachaza y mieles, bdsicamente sustancias orgdnicas. Es-
tos subproductos, a su vez son utilizados en otras fases del proceso. Por un
lado, se utiliza el bagazo para alimentar las calderas y reducir el uso de com-
bustibles fésiles. Sin embargo esta utilizacién del bagazo produce la emisién
en calderas de particulas, y segin el nivel de instrumentacién y control en
cada caldera, el exceso de aire es otro pardmetro que suele rebasarse de ma-
nera constante en el sector.

Por otro lado, la cachaza es utilizada como un mejorador de suelo en los
campos de cultivo de cafa que rodean a los ingenios del pais.

Finalmente, la utilizacién de mieles para producir alcohol de cana, gene-
ran vinazas como subproducto de la destilacién, las cuales son descargadas
a cuerpos receptores en forma de aguas residuales, con altos contenidos de
materia orgdnica. En aquellos ingenios que no cuentan con destileria, las
miles son comercializadas hacia empresas que se dedican a la produccién de
bebidas alcohdlicas.
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3.4. MARCO REGULATORIO AMBIENTAL

os ingenios tienen que cumplir con lo dispuesto en la Ley General del

Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, la Ley General de
Manejo Integral de Residuos, la Ley de Aguas Nacionales, asi como con los
Reglamentos en materia de: Impacto Ambiental, Contaminacién del Aire,
Ruido, Residuos Peligrosos.

En nuestro pais no existe legislacién especifica relacionada con el sec-
tor azucarero, la Norma Oficial Mexicana de aguas residuales para ingenios
(NOM-CCA-002-ECOL/1993) que establecia los limites mdximos permi-
sibles de contaminantes en las descargas de aguas residuales a cuerpos recep-
tores provenientes de la industria productora de azdcar de cana fue derogada
con la entrada en vigor de la NOM-001-ECOL-1996.

Las normas que regulan las emisiones de fuentes fias NOM-043-ECOL-
1993 y NOM-085-ECOL-1994 (particulas y gases respectivamente), no
consideran los combustibles mixtos de bagazo y combustéleo, que utilizan
los ingenios.

En materia ambiental los ingenios son regulados por los tres niveles de
gobierno, siendo competente la federacién en materia de impacto ambien-
tal, riesgo, residuos peligrosos y agua. En materia de aire y residuos sélidos
no peligrosos compete al Estado su regulacién y en materia de ruido al Mu-
nicipio.

En materia de agua, a pesar de que actualmente, la mayoria de los in-
genios descargan a cuerpos receptores naturales, pueden realizar convenios
con CNA, para establecer condiciones particulares de descarga, en lugar de
cumplir con los pardmetros de la norma 001 de descarga de aguas residuales
a cuerpo receptor.

3.5. INDICES DE CUMPLIMIENTO AMBIENTAL
DEL SECTOR AZUCARERO

ara fines del presente trabajo los resultados de cumplimiento de la nor-

mativa ambiental en los ingenios azucareros se presentan en dos lineas
de trabajo: a partir del Programa de Auditoria Ambiental, en el cual la em-
presa voluntariamente se audita y realiza las obras y actividades resultantes
de la misma, previo convenio de concertacién y de los indices derivados del
Programa de Inspeccién y Vigilancia resultantes de las visitas de inspeccién
o verificacién realizadas por la autoridad.

3.5.1. RESULTADOS DE LAS AUDITORIAS AMBIENTALES

Los resultados derivados de las auditorias ambientales a nivel nacional
corresponden a los ingenios azucareros incorporados al programa de
cumplimiento ambiental voluntario hasta 1999 y los correspondientes a los
ingenios localizados en el estado de Veracruz son a 2004.

En la Tabla No. 4 se presenta un resumen de los incumplimientos de-
tectados por rubro en las auditorias ambientales realizadas en el periodo de
1994 a 1999 a nivel nacional. Del andlisis de los hallazgos a través de las
auditorias ambientales se desprende que los ingenios azucareros presentan
deficiencias principalmente en el rubro de riesgo representando el 36 %
del total de deficiencias detectadas, principalmente por el almacenamiento
de combustbleo y materiales considerados peligrosos por sus caracteristicas
de reactividad, toxicidad, explosividad, sin contar con muros y/o fosas de
contencién, y un programa de prevencién de accidentes. En segundo lugar
se tiene el rubro de seguridad e higiene con el 21% del total de deficiencias
entre las que destacan la falta de equipo de proteccién (lentes, mascarillas,
guantes, zapatos, ropa de trabajo), la capacitacién a los operadores en el uso,
limpieza y mantenimiento de equipos entre otros. Es de senalar que en la
actualidad las auditorias ambientales no incluyen los aspectos de seguridad
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e higiene. Los incumplimientos en el rubro de agua, si bien es cierto que los
resultados de las auditorias ambientales sefalan que representa el 10% del
total de deficiencias detectadas su impacto en el ambiente es representativo
toda vez que es practica comdn en la gran mayoria la disposicién de las
descargas de aguas residuales sin tratamiento en cuerpos receptores, el in-
cumplimiento de los mdximos permisibles establecidos en la Norma Oficial
Mexicana NOM-001-1996, el no contar con permiso para la descarga de
aguas residuales y no contar con titulo para el para el aprovechamiento de
aguas subterrdneas.

Del andlisis de los incumplimientos ambientales detectados en las audi-
torfas ambientales, el rubro de agua destaca por dos hechos: la descarga de
aguas residuales directamente a cuerpos naturales de agua, con variados usos
aguas abajo y en la composicién de las aguas residuales vertidas existen resi-
duos peligrosos, principalmente grasas y aceites, asi como quimicos usados
en las diversas etapas del proceso de elaboracién de azicar.

En cuanto a aire, los incumplimientos son la falta de sistemas de control
y la escasa labor en materia de monitoreo y cumplimiento con la tramitacién
de Licencias de Funcionamiento y Cédulas de Operacién.

Suelo y residuos sélidos peligrosos son dos rubros intimamente ligados,
toda vez que la generacién de residuos peligrosos deriva en un impacto al
suelo, ya que no existe un almacenamiento adecuado de residuos y estos
se disponen en suelo natural o sobre cemento inadecuado que permite las
filtraciones.

En general, a nivel de sector, existe incumplimiento generalizado en
cuanto a la normativa ambiental vigente en nuestro pais.

TaBLA 4. INCUMPLIMIENTOS DETECTADOS A LOS INGENIOS AZUCAREROS EN LAS
AUDITORIAS AMBIENTALES (A NIVEL NACIONAL PERIODO 1994 —1999)

Rubro Incumplimientos Porcentaje
Riesgo 489 36.33
Seguridad e Higiene 287 21.33
Agua 136 10.11
Aire 128 9.51
Residuos Peligrosos 118 8.76
Suelo y Subsuelo 104 7.73
Residuos Sélidos 44 3.26
Ruido 40 2.97
TOTAL 1,346 100 %

Fuente: ProFEPA: 2000g.

En la Tabla 5 se presenta un resumen de los incumplimientos detectados
por rubro en las auditorias ambientales realizadas a 8 ingenios azucareros
que se incorporaron al programa de cumplimiento voluntario, de los 22 que
operan en el estado de Veracruz. Del andlisis de los mismos se desprende un
comportamiento similar al de los datos a nivel nacional, representando los
rubros de riesgo, seguridad e higiene y agua el 73.32% del total de deficien-
cias detectadas en las auditorias ambientales.

Actualmente de estos 8 ingenios auditados, 2 se encuentran ejecutando las
acciones derivadas de la auditoria ambiental, 2 ya cuentan con su certificado
como industria limpia al haber dado cumplimiento a todas las acciones con-
tenidas en el plan de accién para corregir las deficiencias e incumplimientos
detectados en la auditoria ambiental y 4 fueron excluidos del programa al
no realizar en tiempo y forma las acciones correctivas correspondientes. Es
decir el 25% de los 8 ingenios auditados cumple con la normativa (Gréfica

No. 1).
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TaBLA §  INCUMPLIMIENTOS DETECTADOS A LOS INGENIOS AZUCAREROS DEL ESTADO Para sefalar el cumplimiento, los incumplimientos detectados en las au-

DE VERACRUZ EN LAS AUDITORIAS AMBIENTALES (PERIODO 1995 —2004) ditorias se relacionaron con las medidas correctivas propuestas, para poder

Rubro Incumplimientos Porcentaje reflejar el nivel de cumplimiento que los ingenios azucareros del pais estdn
Riesgo = 20 5831 obligados a realizar. Se hizo el andlisis de cumplimiento de los rubros am-
Seguridad e Higiene 174 22.99 . . . ]
Agua 91 12.02 bientales mds importantes que se han determinado para el sector, es decir:
Aire 57 7.53 riesgo, aire, residuos peligrosos y agua.

Residuos Peligrosos 50 6.61 E isis indi | . . deri del li
Suelo y Subsuelo 51 6.74 ste analisis indica que las acciones correctivas que derivan del cumpli-
Residuos No Peligrosos 23 3.04 miento requerido en las auditorias ambientales, son comunes para todos
Ruido 21 277 los ingenios y se repiten de manera mds o menos constante. Las gréficas 2,
TOTAL 290 100 %

3 y 4 que se presentan a continuacién muestran los porcentajes relativos a

Fuente: ProrERA: 20008, las acciones de cumplimiento (Fuente “Auditoria Ambiental Sectorial de la

Industria Azucarera y Alcoholera” PROFEPA/SEMARNAT); reiterdndose que en

materia de aire, las acciones correctivas se relacionan con evaluacién de emi-

GRAFICA 1 ESTADO QUE GUARDAN LOS INGENIOS AZUCAREROS AUDITADOS.
DIiSTRIBUCION ESTADI{STICA DE CUMPLIMIENTO

DERIVADO DE LAS AUDITORIAS AMBIENTALES. de control.

En materia de riesgo la mayoria de las acciones correctivas son: mejora-

siones, trdmites, emisiones fugitivas, puertos de muestreo y documentaciéon

- miento de las instalaciones eléctricas y obra civil, manejo de sustancias peli-
grosas, programas de mantenimiento, prevencion de accidentes y atencién
No. de plantas evaluadas: 1,962 a emergencias.

—+ Calificacion promedio: 52.1 .. . . .
En cuanto al cumplimiento de las deficiencias en agua, las acciones co-
rrectivas se relacionan con: mantenimiento de obras hidrdulicas, tratamiento
1 de efluentes, tramites, muestreos de descargas de aguas residuales y progra-

mas de uso racional del agua.
En el rubro de residuos peligrosos las acciones correctivas se relacionan
con: trdmites, manejo y separacién de residuos, almacenamiento, personal

capacitado y documentacién de control.

3.5.2. RESULTADOS DE LAS VISITAS DE INSPECCION

omo se ha mencionado otro de los Programas para verificar el cumpli-

Fuente: ProFEPA: 2000g. miento de la legislacién ambiental es a través de visitas de inspeccién, y
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en el marco de éste se inician las acciones para desarrollar instrumentos que
permitan evaluar el grado de cumplimiento de la normativa ambiental.

En este orden de ideas se tiene que los hechos y omisiones més frecuen-
temente asentados en las actas generadas durante las visitas de inspeccién
son:

En el rubro de Riesgo:

1.- Almacenamiento de combustéleo, 4cido clorhidrico, fosférico,
sosa y mieles inadecuado, toda vez que no se cuenta con diques de
retencién, equipos de extincién, ni comunicacién de riesgos.

2.- No se cuenta con sistemas de combate de incendios, ni con briga-
das debidamente capacitadas.

En materia de Aire:

1.- No se cuenta con Licencia de funcionamiento y Cédula de Opera-
cién, en el mejor de los casos sélo tienen la solicitud

2.- No presentan inventario de emisiones.

3.- No presentan monitoreo perimetral de emisiones a la atmdésfera.
4.- La empresa no presenté medicién de emisiones.

5.- No tiene plataformas ni puertos en chimeneas.

6.- No tiene estudio isocinético, solo gases de combustién.

7.- No presentan biticora de mantenimiento de calderas.

En el drea de Residuos Peligrosos:

1.- No se han dado de alta como generador.

2.- El almacén de Residuos Peligrosos no cuenta con canaletas, fosa
de retencién, sefialamientos, sistemas contra incendio, y almacena-
miento inadecuado sobre terreno natural.

3.- Disposicién inadecuada de residuos peligrosos.

4.- No cuentan con bitdcora de generacién mensual, bitdcoras de en-
trega-transporte-recepcion, y reporte semestral.

En cuanto a los incumplimientos en el rubro de agua, la Comisién Na-
cional del Agua (cNa), quien es la autoridad competente, realiza visitas de
inspeccién en materia de agua a los ingenios, ya que pricticamente todos
ellos tienen descargas de aguas residuales a cuerpos receptores, siendo los
principales:

1.- Las trampas de grasas no operan y no tienen mantenimiento, se
descarga directamente a cuerpo de agua, sin ningtin tratamiento.

2.- Descarga de vinazas a un cuerpo receptor.
3.- No hay programa de separacién de efluentes.

4.- No se tienen los trdmites ni permisos de fuentes de abastecimiento
ni de descargas de aguas residuales.

3.5.3. DISTRIBUCION ESTADISTICA DE CUMPLIMIENTO
DERIVADO DE LAS VISITAS DE INSPECCION

Como se ha senalado en capitulos anteriores, con el fin de contar con un
instrumento que permitiera detectar no solo el tipo de irregularidades,
sino también las que se presentan con mayor frecuencia, la reduccién que se
tenga en las emisiones contaminantes o en la generacién y manejo inadecua-
do de residuos peligrosos, o en su disposicién inadecuada, asi como la eje-
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cucién de obras y actividades con menores impactos ambientales, es que se
desarrollaron los Indices de Cumplimiento de la Normatividad Ambiental,
ICNA’s, a partir de las infracciones detectadas en las visitas de inspeccion,
los cuales contienen las principales obligaciones para los responsables de las
fuentes de contaminacién, que de cumplirse representan o indican el control
de sus emisiones contaminantes y estas obligaciones tienen que ver con los
rubros de emisiones a la atmdésfera, residuos peligrosos, ruido, actividades
altamente riesgosas e impacto ambiental de competencia federal.

En el caso de los ingenios azucareros se presenta en la Tabla No. 6 los
indices de cumplimiento en el rubro de emisiones a la atmdsfera (1Cea) y
residuos peligrosos (IcMRp) obtenidos de las visitas de inspeccién realizadas
a 10 ingenios del estado de Veracruz.

TaBLA 6. InDICES DE CUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVIDAD AMBIENTAL

DE 10 INGENIOS UBICADOS EN EL ESTADO DE VERACRUZ

No. de Ingenio Tamafio ICEA ICMRP
1 4 47.5 100
2 4 20.3 61
3 4 82.95
4 3 56
5 4 36.36
6 4 355 27
7 4 90
8 4 40.82 58.52
9 4 44.5 59.3
10 4 88.63

Fuente: ProrEPA: 2000g.
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En el rubro de agua, 1997, se realizaron 59 visitas a ingenios azucareros,
que representd el 11.7% de las visitas de inspeccién a la industria y se levan-
taron 125 infracciones a la Ley de Aguas Nacionales, las faltas se relacionan
con la descarga permanente, intermitente o fortuita de aguas residuales a
cuerpos receptores que son bienes nacionales, incluyendo terrenos donde
se puede contaminar el subsuelo o el acuifero; ocupar vasos, cauces, cana-

les, zonas federales, zonas de proteccién y demds bienes, sin concesién; no
instalar los dispositivos necesarios para el registro o medicién de la cantidad
y calidad de las aguas o modificar dichos dispositivos; explotar, usar o apro-
vechar aguas nacionales sin el titulo respectivo, asi como desviar o modificar
los cauces, vasos o corrientes sin permiso (Fuente “Auditoria Ambiental Sec-
torial de la Industria Azucarera y Alcoholera” PROFEPA/SEMARNAT).

En 1998 (hasta el mes de septiembre) se visitaron 18 ingenios, levantan-
do 17 infracciones, siendo las mismas faltas citadas en el pdrrafo anterior
(Fuente “Auditoria Ambiental Sectorial de la Industria Azucarera y Alcoho-
lera” PROFEPA/SEMARNAT).

CONCLUSION

| nivel de cumplimiento ambiental de los ingenios azucareros es muy
bajo, tanto de los auditados que se incorporaron a un programa de
cumplimiento voluntario y concertaron a través de un convenio la ejecucién
de diversas acciones para corregir las deficiencias e incumplimientos detecta-
dos, como de los ingenios que fueron inspeccionados y que derivado del pro-
cedimiento administrativo se hacen acreedores a una sancién econémica y el
cumplimiento de medidas correctivas. Presentando practicamente el mismo
nivel de cumplimiento los auditados que los inspeccionados, considerando
que esto se debe a que tienen la misma problemdtica, dado lo homogéneo
de los procesos, la tecnologia y el tipo de instalaciones. La excepcién son los
dos ingenios del estado de Veracruz que cuentan con certificado de industria
limpia, los cuales han mejorado su tecnologia, capacitado a su personal e
implementado un sistema de administracién ambiental.
Las principales causa por las cuales este sector ha sido descuidado en ma-
teria ambiental son:

1.- Tecnologia obsoleta.

2.- Instalaciones antiguas.
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3.- Falta de capacitacién.
4.- Escaso apoyo de los trabajadores sindicalizados.
5.- Vicios de administraciones anteriores.

7 .- Introduccién de azticar de otros mercados.

Por lo anterior y a pesar de ser una de las industrias mds antiguas del pais,
no ha podido consolidarse técnica y ambientalmente como un sector de van-
guardia. Sin embargo, los impactos ambientales de los ingenios, a pesar de
ser muy grandes (50% de la carga orgdnica de toda la industria en materia de
agua), entre otros aspectos, son de relativa ficil solucién, pues son generados
por procesos, practicas o disefios que con pequenos cambios tecnoldgicos y
el desarrollo de procedimientos y programas relacionados con el desempeno
ambiental, se subsanarian.

Los rubros ambientales que mds atencién requieren en los ingenios azu-
careros son aire, agua, y residuos peligrosos. En estos rubros, alrededor del
80% tiene que ver con trdmites, control de sus emisiones contaminantes y la
elaboracién de programas y procedimientos.

CAPITULO 4

Los INDICADORES DE CUMPLIMIENTO EN
EL DEBATE AMBIENTAL MEXICANO

omo parte del presente proyecto, se organizé el Taller sobre Indicadores

de Cumplimiento Ambiental, celebrado en las oficinas de la PRoFEPA
de la Ciudad de México*” los dias 20 y 21 de julio de 2004. Dicho evento
permitié registrar lo mds relevante del debate actual sobre el tema en el pais
y fue la primera oportunidad en la que unos treinta expertos de diferen-
tes sectores (académicos, representantes empresariales, servidores publicos,
miembros de organizaciones no gubernamentales y especialistas de diversas
disciplinas), asi como diversos invitados extranjeros®, se reunfan a discutir
exclusivamente el tema de los indicadores de cumplimiento ambiental. Eso
significa, al mismo tiempo, que era la primera vez que se producia un debate
abierto en un ambiente cordial, en torno a las iniciativas existentes en Méxi-
co para medir el cumplimiento de las normas ambientales. Por ello resulta
interesante resefar el sentido general de las intervenciones de los participan-
tes en el taller.

A partir de las intervenciones de los participantes en el Taller, no pue-
de haber duda alguna de que, en el campo ambiental mexicano®, existe
un reconocimiento generalizado de la necesidad de contar con indicadores
de cumplimiento de las normas ambientales. Incluso los empresarios que
originalmente habian visto con sospecha el surgimiento de los 1cNA’s en la
segunda mitad de la década pasada, para el ano de 2004 ya reconocian esa

*7 Agradecemos a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente el haber facilitado sus instala-

ciones y el haber cooperado con CeIBA para la realizacién del evento.

8 Véase en el Anexo 1 la lista de participantes.

29 Sobre el concepto de campo ambiental, véase Azuela, 2005.
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necesidad. Quizd el comentario mds elocuente en ese sentido fue el vertido
en el Taller por el Ingeniero Radl Tornel, que por muchos afios ha partici-
pado activamente en asuntos ambientales como representante empresarial y
que, desde el afo de 2003, se desempena como coordinador de asesores del
Secretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales. En su intervencidn, el
Ing. Tornel hizo notar que, cuando surgieron los 1CNAs en la segunda mitad
de los noventas, la industria (o al menos una parte de ella) se opuso a su
aplicacién aunque ahora puede ver que, en realidad, ellos constituyen un
“checklist valioso” para la propia industria, en la medida en que le permite
saber cdmo serd evaluada en el caso de que sea sujeta a una visita de inspec-
cién por parte de la autoridad ambiental.’

Lo anterior representa un indicio de que las inquietudes que en el pasado
suscit6 la instauracién de un sistema de indicadores para medir el cumpli-
miento ambiental pueden haber sido superadas por la propia experiencia
de los actores. Un proceso de aprendizaje mostré a los participantes que la
existencia de dicho sistema no constituye una amenaza a las empresas, sino
un conjunto de pardmetros que permiten a los participantes distinguir en
forma precisa las situaciones en las que se estd infringiendo la normativa
ambiental.

Por parte de los servidores puablicos, se expresaron posiciones que expre-
san una cierta claridad sobre el lugar que deben ocupar los indicadores de
cumplimiento ambiental en el contexto de los sistemas mds generales de in-
formacién con los que debe contar la gestién ambiental. No sélo existe una
conciencia muy clara en cuanto a la existencia de diferentes tipos de indica-
dores (de desempeno, de impacto, etcétera) y de su respectiva utilidad, sino
que se reconoce que los indicadores de cumplimiento tienen una funcién
fundamental en el ciclo de la normativa ambiental. Como expresé Francisco
Giner de los Rios, Subsecretario de Gestién para la Proteccién Ambiental,

3° En el mismo sentido se pronuncié el Ing, Alejandro Sosa, de Grupo GEMI, quien hizo hincapié

en la necesidad de hacer compatibles los sistemas gubernamentales y los sistemas privados de
calificacién y ponderacién del cumplimiento ambiental.

los indicadores de cumplimiento sirven para evaluar a las normas mismas.
Es decir, una vez que se ha demostrado, a través de dichos indicadores, que
una norma se cumple satisfactoriamente, la informacién adicional sobre el
estado del medio ambiente nos permite saber si la norma estd cumpliendo
los objetivos para los que fue expedida.

Fueron muchas las intervenciones que sehalaron la importancia de con-
tar con indicadores de cumplimiento. Sin pretender ser exhaustivos, sefia-
laremos aqui dos de ellas. Por un lado, la Lic. Norma Munguia, que sigui6
de cerca la formacién de las instituciones ambientales asociadas al Tratado
de Libre Comercio de América del Norte, hizo notar que, en el proceso
de negociacién de dicho instrumento, los socios de México senalaban con
insistencia la supuesta falta absoluta de cumplimiento de la ley. En situacio-
nes como esa, las referencias cuantitativas que proporciona un sistema de
indicadores son sumamente Utiles para un equipo de negociacién que no
quiere verse abrumado por afirmaciones basadas en prejuicios. Por otro lado,
el Mtro. Edgar del Villar, que ha colaborado en la gestién ambiental tanto
en la administracién del Presidente Zedillo como en la del Presidente Fox,
manifesté que, desde la suspension de los 1cNA’s, “ahora tenemos un vacio...
no tenemos un sistema de indicadores que nos diga cémo estd cumpliendo
la industria”.

Varios de los participantes en el Taller sefialaron diversas limitaciones
de los 1cNA’s. En particular, Victor Ramirez, ex Subpocurador de Recur-
sos Naturales en la PrRorera de 1994 al 2000, hizo ver que un sistema de
indicadores de cumplimiento de la ley ambiental deberia proporcionar in-
formacién para determinar si el cumplimiento de la ley (en caso de registrar-
se) realmente contribuye a contener las tendencias actuales de deterioro de
los recursos naturales. En particular, sefal6 la falta de informacién sobre el
aprovechamiento de los recursos naturales en el 4mbito rural. Cuestién de
primera importancia en virtud de que es ahi donde se producen los impactos
mds importantes de las actividades humanas —tanto de las que se realizan en
dicho dmbito rural como las que generan los centros urbanos.
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Respecto a las limitaciones propias de los 1cNA’s, en el contexto de la veri-
ficacién industrial, la Ing. Pilar Leal, que se desempefié como delegada de la
ProrEPA en los estados de Chihuahua y Veracruz, sefialé que la aplicacién de
dichos indicadores trajo consigo un incremento del tiempo de inspeccidn,
con lo que se redujo el niimero de visitas a la industria.

También participaron en el taller representantes de organizaciones no gu-
bernamentales. En su intervencién, Gustavo Alanis, presidente del Centro
Mexicano de Derecho Ambiental®’, expresé una postura mds bien escéptica
frente a los 1cNA’S y recordé que su organizacién no fue invitada a partici-
par en su disefio. Es probable que dicha intervencién haya sido el primer
testimonio publico que avala nuestro diagnéstico en el sendito de que el
no haber incorporado a ONG’s en el proceso de elaboracién de los 1cNa’s
trajo como resultado el que el instrumento haya nacido sumamente débil
en términos de su presencia en el campo ambiental. En la medida en que
no habia sido objeto de algun tipo de ‘apropiacién social’, cuando la nueva
administracién decidié abandonarlo no hubo en la sociedad quien estuviese
dispuesto a defenderlo.

Lo anterior significa que la reaccién social ante un sistema de indicadores
de cumplimiento ambiental no es algo evidente. Por un lado, el punto de
vista de los empresarios puede cambiar en relativamente poco tiempo. Por el
otro, la aceptacién del sistema por parte de las organizaciones no guberna-
mentales parece ser un factor que favorezca su institucionalizacién. En todo
caso, el Taller sobre Indicadores desarrollado como parte de este proyecto
piloto constituy6 una oportunidad importante para que actores de diversos
sectores del campo ambiental mexicano intercambiaran puntos de vista so-
bre el tema y, sobre todo, expresaran un reconocimiento generalizado sobre
la conveniencia de contar con un sistema de indicadores de cumplimiento.

3% El cempa fue creado en la primera mitad de los noventas, en el contexto de la entrada en vigor

del TLCcAN y desde entonces ha sido el principal asesor juridico de las ONG’s ambientalistas de
México.

CAPITULO §

UNA PERSPECTIVA ECONOMICA DE LOS
INDICADORES AMBIENTALES?*?

Con el fin de evaluar cualquier indicador de cumplimiento ambiental, es
atil distinguir entre indicadores realmente disponibles (y en uso), por
un lado, y el tipo de indicadores que deberian estar disponibles (y en uso).
Dado que el presente proyecto se orienta en principio a los primeros, parece
natural comenzar con las metas ambientales mds generales que se han expre-
sado a través de procesos de politicas publicas, para después preguntarnos
qué indicadores existen para determinar hasta qué punto esas metas se han
alcanzado. Dichos indicadores también nos dirian algo sobre la tendencia de
la “brecha de incumplimiento” a aumentar o disminuir a través del tiempo.
Entonces, uno podria continuar preguntindose sobre las razones que estin
detrds de esas observaciones, comenzando, por ejemplo, con el cumplimien-
to o incumplimiento de las politicas implementadas para alcanzar las metas
ambientales. Durante el desarrollo del presente proyecto piloto, este ha sido
un enfoque que se ha discutido ampliamente y, por lo tanto, es el que se
adopta en este capitulo.

Otro camino consistiria en partir de principios mds bésicos, en particular,
de la cuestién de porqué necesitamos indicadores de aplicacién y cumpli-
miento. Desde una perspectiva econdmica, dicho enfoque enfatizaria la ne-
cesidad de “microfundamentos” para cualquier tipo de indicador, asi como
la necesidad de contar con formas de evaluar las actividades destinadas a
hacer cumplir la ley, en términos de su impacto en las tasas de cumplimiento

32 Capitulo elaborado, originalmente en inglés, por Morten Hojer (edicién y traduccién de Anto-

nio Azuela).
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ambiental y, en dltima instancia, en el estado del ambiente y los recursos
naturales. Los economistas tienen un nombre para ese tipo de evaluacién
“andlisis social de costo-beneficio”. Idealmente, los indicadores de aplicacién
y cumplimiento harfan posible dicho andlisis. Sin embargo, todavia estd en
sus albores el andlisis econémico de la aplicacién y el cumplimiento ambien-
tales y por ello no podemos emprender aqui un andlisis de ese tipo. Pero la
intencién deberfa mantenerse en pie.

El presente capitulo estd organizado como sigue. En la primera seccién
discutimos brevemente el papel de los indicadores para mejorar la gestién
ambiental en México. En las secciones 2 y 3 presentamos los indicadores
que adoptan una visién nacional tal como se reflejan en algunos agregados
macroeconémicos. En la seccién 4 nos ocupamos de los indicadores desde
el punto de vista de la entidad encargada de la aplicacién de la ley ambiental
en México (la PrOFEPA) y en la seccidén 5 nos referimos a los indicadores
relacionados con el problema especifico de la contaminacién del agua a prin-
cipios de los afios noventa. Finalmente, en la seccién 6 presentamos algunas
conclusiones y recomendaciones relativas al presente capitulo.

5.1. GESTION AMBIENTAL Y DE LOS RECURSOS NATURALES

| esfuerzo realizado en las Gltimas décadas para integrar las preocupacio-

nes ambientales en la toma de decisiones econémicas ha sido frecuente-
mente enfatizado. Algunos de los momentos importantes de ese proceso son la
expedicién de la LGEEPA en 1988 y la creacidn de la SEMARNAP en 1994. Am-
bos acontecimientos representan un importante cambio de actitud hacia las
dimensiones sociales y ambientales de los problemas ambientales, que dejaba
atrds la percepcién de que son ‘lujos’ que sélo los paises ricos pueden pagar, o
la de que el crecimiento econémico por si mismo se encargaria de resolverlos.
Ciertamente, desde mediados de la década de los noventas, el progreso eco-
némico y la proteccién de los recursos naturales han sido vistos como dos
lados de la misma moneda, mds que como objetivos opuestos. Al nivel del

discurso oficial, esto se refleja en el hecho de que el desarrollo sustentable se ha
convertido en una meta social explicita y que los problemas ambientales y de
recursos naturales son ahora considerados prioridades nacionales y, en algunos
casos (como el del agua y los bosques), cuestiones de seguridad nacional.

Asi, por ejemplo, el Programa Nacional de Salud 2001-2006 establece
metas cuantitativas respecto de la salud ambiental. Algunas de ellas son la
reduccién de un 30 % en enfermedades respiratorias debidas a la exposicién
a la contaminacién atmosférica; una reduccién del 15 % de la poblacién
expuesta a contaminantes atmosféricos; una reduccién del 70% en la inci-
dencia de niveles altos de plomo en sangre de menores; asi como el acceso al
agua potable segura para el 70% de la poblacién. Esas metas estdn relacio-
nadas con las Metas del Milenio de las Naciones Unidas para el 2015, que
incluyen la reduccién de las tasas de mortalidad de menores de cinco afos
en dos tercios, asi como con los objetivos de la Cumbre Mundial para el De-
sarrollo Sustentable de Johannesburgo para reducir a la mitad la proporcién
de la poblacién sin acceso a agua potable y alcantarillado, para el 2015. En
ese contexto, debe hacerse notar que los gastos en salud y en infraestructura
ambiental en México estdn entre los mds bajos en la OCDE -un aspecto sobre
el cual volveremos en la seccién tercera del presente capitulo.

En el Programa Nacional de Medio Ambiente (pnma) 2001-2006 se
expresan preocupaciones particulares respecto del deterioro de los recursos
hidricos y de los forestales. Estos y otros problemas se abordan a través de
programas estratégicos de cada una de las entidades del sector ambiental.
Sin embargo, no siempre se incluyen metas cuantitativas e indicadores para
medir el progreso de cada una de ellas. Por ejemplo, en el Programa de Pro-
curacién de Justicia Ambiental 2001-2006 (Prorepa 2001) no estd claro
cudles serfan los indicadores con los cuales el organismo serfa evaluado. Los
reportados en el PNMA no coinciden con los del programa estratégico de la
PrOFEPA, los que a su vez difieren de los que se presentan en los reportes
anuales y en conferencias internacionales. Asi, pareceria que no se ha rea-
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lizado un proceso colectivo dentro del sector para identificar, seleccionar y
disenar una serie de indicadores relevantes.

El resultado no es una falta de indicadores o de informacién sobre la
cual ellos se pudiesen construir, sino mds bien una situacién en la que hay
demasiados de ambos lo que puede opacar el valor de los indicadores como
orientadores de la gestién ambiental. M4s atin, dado que el desempeno de las
entidades y dependencias gubernamentales, medido por una serie de indica-
dores, no se ve afectado por la evolucién de dichos indicadores, los incentivos
para tomarlos en serio se reducen. En lo que sigue nos limitaremos a senalar
la necesidad de considerar mds cuidadosamente el proceso a través del cual
los indicadores de desempeno se identifican, se seleccionan y se utilizan.

5.2. DETERIORO DE LOS RECURSOS Y DEL AMBIENTE

un nivel agregado, existe un conjunto heterogéneo de indicadores am-

bientales, sociales y econdémicos. Algunos de ellos se dirigen al hecho
de que el crecimiento del p1B y de la poblacién puede crear una significativa
presion adicional sobre los recursos naturales y el ambiente. Al mismo tiem-
po, la pobreza y la desigualdad siguen siendo problemas serios y persistentes.
Estas observaciones no estdn refidas con el hecho de que México ha expe-
rimentado una pérdida en su capital natural. Las estimaciones del Instituto
Nacional de Geografia Estadistica e Informdtica (1NEGI) indican que dicha
pérdida oscila entre el 10 y el 12 por ciento del P1B en el periodo de 1988 a
2002 (Cuadro 1). Se trata de una pérdida considerable, comparable a la de-
preciacién del capital fijo manufacturado. Mds atin, hay varias razones para
creer que esas cifras estdn subestimadas.

Un punto importante es que esa depreciacién del capital natural ha ocu-
rrido en un periodo en el cual la gestiéon ambiental y de los recursos naturales
ha mejorado notablemente. Uno puede entonces concluir que, dado que
México ha establecido una serie de reglas y normas ambientales que han ido
convergiendo gradualmente con las de las economias industrializadas mds

avanzadas, el problema no estd tanto en cudn estrictas son esas reglas, sino
en el cumplimiento de las mismas. Esto acentda la necesidad de indicadores
sobre el cumplimiento normativo, como un medio no sélo para mejorar di-
cho cumplimiento, sino para reducir el importante deterioro ambiental que
anualmente ocurre en el pais.

CUADRO 1. INVERSION GENUINA EN MEXICO EN PORCENTAJE DEL PIB, 1988-2002

Depreciacién del Capital Producido y Natural

Afo

Inversizﬁlr; Bruta* Con.silmffl)' (16 ﬁiolir;:?ots D(;:gr;;{i:ccliign Depreciaci(_’)n Total Inversiz')Gr; Senuina
cap lz2) jo Naturales® Ambiente! (2)52); @ (1)-(5)
(©) 4)

1988 11.5 2.5 9.7 23.7

1989 10.0 2.3 9.1 21.4

1990 9.2 1.9 9.6 20.7

1991 8.9 1.6 9.7 20.2

1992 8.9 1.4 9.8 20.1

1993 21.0 9.0 1.1 9.6 19.8 1.2

1994 21.7 9.1 0.9 9.5 19.5 2.2

1995 19.8 11.5 1.1 9.8 22.3 -2.5

1996 23.1 10.8 0.9 9.4 21.3 2.0

1997 259 10.2 1.2 9.6 21.0 4.8

1998 24.3 10.3 0.9 9.9 21.2 3.1

1999 23.5 10.1 1.0 9.9 21.0 2.5

2000 23.7 9.6 1.0 9.5 20.0 3.7

2001 20.9 9.8 0.9 9.3 20.0 0.9

2002 20.7 9.9 0.9 9.1 19.8 0.9

a Incluye inversiones en activos tangibles e intangibles que tienen derechos de propiedad individual o colec-

tivo por parte de un sector institucional en las cuentas nacionales.

b Consumo de capital es un proceso en el cual el valor de bienes de capital (maquinaria, equipo, construc-

cién) se disminuye por desgaste fisico o por obsolescencia.
¢ Incluye la depreciacién de activos econdmicos no-producidos (petréleo, bosque, pesca, agua).

d Incluye la depreciacién de activos ambientales no-producidos (aire, agua, suelo).

Fuente: Figueroa (2000) e INEGI (2004).
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5.3. (GASTO PUBLICO EN MATERIA AMBIENTAL

I gasto publico tiene una relacién maltiple con el problema del deterioro

ambiental. La asignacién de recursos publicos hacia problemas ambien-
tales especificos provee informacién importante sobre la gestion ambiental y
sobre el papel de las instituciones en el proceso de regulacién ambiental. La
administracién eficiente del gasto publico es por ello un elemento clave que
no sélo estd ligado a las politicas ambientales del pais, sino también, y de una
manera més general, al marco institucional vigente.

Lo anterior ha sido senalado en afios recientes por diversas organizaciones
internacionales, como el Banco Mundial y la ocDE, como parte de un inten-
to para desarrollar lineamientos para las asi llamadas ‘Revisiones de Gasto
Pablico Ambiental’ (public enviromental expenditures o PEERs, por sus siglas
en inglés). Hasta la fecha no existen tales lineamientos, pero si se dispone
de un cierto nimero de PEERs que proporcionan pistas ttiles (ver World
Bank, 20042, b y los reportes de la oECD sobre México por Larre y Bonturi,
2001) asi como de los reportes de desempefio ambiental de la oecp (1998
y 2003).

Mds atin, una coleccién reciente de PEERs publicada por el Banco Mun-
dial (Swanson y Lundethors, 2003) muestra la gran variedad de modos en
los que esta informacién se ha utilizado para paises en desarrollo. Problemas
particulares se han senalado también respecto de las definiciones utilizadas,
la informacién y la comparabilidad internacional de los mismos como un
medio para proveer diferentes tipos de “benchmarks”. Respecto de la gestién
ambiental el reporte hace notar que el proceso implica:

(a) El reconocimiento de los problemas ambientales

(b)La emergencia de la conciencia publica y el compromiso politico
para abordar los problemas

(c) ©La formulacién de politicas ambientales

(d)La expresion de las politicas en legislacién y regulaciones, y

(e) La implementacién y aplicacién de las politicas.

Un papel importante de la gestién ambiental relacionado con el punto (e)
es el uso y el control de los recursos financieros, lo que implica asegurar que:
los gastos publicos correspondan a los principios y a las prioridades de la
politica ambiental; que las actividades que soportan los gastos sean el modo
mds apropiado de hacerse cargo de esos asuntos; y que dichas actividades se
lleven a cabo de manera efectiva y eficiente.

Llevar a cabo un reporte del gasto ptblico ambiental estd claramente fue-
ra del alcance de este capitulo. Sin embargo parece relevante observar: pri-
mero, el proceso a través del cual se asignan los recursos piblicos destinados
al ambiente, particularmente con miras a las actividades de aplicacién de la
normativa y, segundo, la distribucién del gasto puablico en el tiempo, entre
entidades del sector puablico y entre los diferentes problemas ambientales a
los cuales estarian dirigidos los recursos. En pdginas anteriores (seccién ter-
cera) mencionamos brevemente algunos aspectos criticos del proceso a través
del cual se seleccionan y se utilizan los indicadores de desempeno ambiental.
Una revisién reciente del gasto publico ambiental en México ponia el acento
en el proceso presupuestal y hacia notar que:

“Aunque México cuenta con los principales elementos de un sis-
tema robusto de manejo financiero ambiental, sus instituciones no
han funcionado todavia para hacer que el gasto corresponda con las
prioridades gubernamentales y para establecer una gestién basada en
resultados transparentes. México ha separado el proceso de planeacién
del de presupuestacion, institucionalizando la planeacién en un Plan
Nacional de Desarrollo (PND) de caricter sexenal, que permanece sin
cambios durante toda una administracién presidencial, mientras que
las circunstancias y los presupuestos evolucionan y conducen a patro-
nes de gasto que difieren del pND. Incluso para proyectos estratégicos,
México actualmente solo presupuesta una vez al ano, con lo que man-
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tiene cierta flexibilidad, pero asi se elevan los costos totales de los pro-
yectos y se debilita la visién estratégica. Generalmente, el Presidente
no se involucra en el presupuesto sino hasta bien entrado el proceso,
lo que lleva a una situacién de limitada ‘policy ownership’ y a que él
trate de obtener fondos a través de intervenciones puntuales para sus
prioridades. La prictica comin en la OECD de una presupuestacion
multianual, con actualizaciones anuales a partir de los objetivos cam-
biantes del PND, darfa al Presidente un instrumento para implementar

sus prioridades” (World Bank, 2004).

Respecto a los indicadores de desempeno relacionados con el gasto publi-
co y el proceso presupuestal, el reporte hace notar que:

“La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sigue un mandato
tradicional de control de las finanzas de las entidades y dependencias
gubernamentales. Tanto durante la ejecucién del presupuesto, como
durante la formulacién del mismo, su papel privilegia los procedi-
mientos, afadiendo menos valor de lo que podria, dado que trata de
controlar la ejecucién del presupuesto ex ante y de manera centrali-
zada. La mayoria de los paises de la oEcD ha reemplazado el control
presupuestal centralizado con controles a un nivel mds agregado (por
ejemplo al nivel del gasto total, del gasto en personal y del gasto de
capital de cada entidad) y con un papel mds activo en el monitoreo
ex post del desempeno. Los indicadores de desempefio, introducidos
en México en los noventas, no han tenido el impacto deseado, por-
que no corresponden claramente con los lineamientos presupuestales
y porque los resultados del desempeno no afectan las subsecuentes
asignaciones de recursos” (World Bank, 2004).

Como se hizo notar en la primera seccién, estas observaciones también se
aplican a los indicadores de desempefio relacionados con el medio ambiente.
Mds abajo nos referiremos a la asignacién del presupuesto general respecto a

los recursos naturales y a la proteccién del ambiente. También identificare-
mos las categorias mds importantes del gasto publico en esas materias.

El Cuadro 2 informa sobre el gasto publico total en México de 1990
a 2004, un periodo caracterizado por reformas fundamentales en el sector
publico y por la crisis econémica de mediados de los noventas. A pesar de
dichos eventos, los niveles totales de gasto han permanecido relativamente
estables entre el 22% y el 24% del p1B. Las reformas han tenido un efecto
positivo en la deuda publica; los pagos de intereses, en consecuencia, se han
reducido en los anos recientes, con una pequefia expansién subsiguiente de
los gastos programables.

Los gastos publicos en materia ambiental ocupan una parte modesta del
total. Desde su creacién en 1994, la SEMaRNAP (hoy SEMARNAT) ha ejercido
un presupuesto del 0.2 al 0.3 % del piB. Sin embargo, hay tres clases de
problemas relacionados con identificar el gasto publico en recursos naturales
y proteccién ambiental exclusivamente con el presupuesto de la SEMARNAT.
Primero, muchos gastos relevantes tienen lugar fuera de esa secretaria, dado
que la responsabilidad formal y la asignacién de recursos pertenecen a otros
ministerios (como el caso de la pesca). Lo que podria parecer un incremento
en gasto ambiental podria ficilmente ser s6lo cuestién de reasignar los pre-
supuestos existentes.

Segundo, muchos problemas ambientales estin vinculados con deci-
siones relacionadas con otros sectores de la economia (como agricultura o
energia), lo que significa que el gasto ptblico en proteccién ambiental estd
frecuentemente disperso y es dificil de identificar. Por ejemplo, a PEMEX se le
requiere realizar una serie de acciones preventivas y correctivas relacionadas
con la proteccién ambiental, pero esos gastos aparecen como parte del sector
encabezado por la Secretaria de Energfa.

Tercero, no todos los gastos de SEMARNAT se pueden relacionar directa-
mente con los recursos naturales y la proteccién ambiental, como es el caso de
los gastos administrativos y otros. El punto aqui no es que dichos gastos son
irrelevantes o que se podria prescindir de ellos de alguna manera. Més bien, los
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CUADRO 2. GASTO PUBLICO AMBIENTAL EN PORCENTAJE DEL PIB, 1990-2004

Ano

Gasto

Administracién Pablica

Gast; Pﬁlalico Brugesad : : Gasto Ambicental
otal Agricultura Desarrollo Medio Amb. y Directo
e Alimentos  Urbano y Ecologia ~ Recursos Naturales
SaGARPA SEDUE SEMARNAT
1990 28.3 15.9 0.5 0.1 - 0.4
1991 24.0 15.7 0.6 0.1 - 0.4
1992 23.0 15.8 0.7 0.1 - 0.4
1993 22.8 16.5 0.6 0.1 - 0.5
1994 23.1 17.6 0.9 0.2 - 0.5
1995 23.4 15.8 0.8 - 0.3 0.4
1996 23.3 16.0 0.8 - 0.3 0.3
1997 23.8 16.6 0.7 - 0.3 0.3
1998 21.6 15.6 0.6 - 0.3 0.4
1999 22.3 15.5 0.5 - 0.3 0.6
2000 22.6 15.6 0.5 - 0.3 0.6
2001 22.8 16.1 0.6 - 0.2 0.6
2002 23.7 17.2 0.5 - 0.2 0.6
2003 24.7 18.4 0.6 - 0.3 n.a
2004 22.9 16.4 0.5 - 0.2 n.a

a  Incluye gasto programable del gobierno federal, el costo financiero de la deuda publica, y transferencias

(aportaciones) a entidades federales y municipales.

b Incluye el poder ¢jecutivo y judicial y las secretarias de la administracién publica federal (por ejemplo,

SAGARPA y SEMARNAT).

¢ El gasto publico ambiental directo incluye los gastos que se puede atribuir directamente a proyectos o

programas de proteccion al medio ambiente y a los recursos naturales en todas las entidades del gobierno

federal.

Fuente: iINEGI, Cuenta de la Hacienda Publica Federal (varios afios).
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gastos en los que estamos interesados son aquéllos que pueden ser identifica-
dos como directamente relevantes para el problema ambiental de que se trate.

Con objeto de proporcionar una imagen mds completa de la verdadera
dimensién y composicién de estos asi llamados gastos ambientales “direc-
tos”, debe hacerse un esfuerzo para identificar los verdaderos gastos en el am-
biente y los recursos naturales, tanto en SEMARNAT como en otras secretarias.
La dltima columna del Cuadro 2 se refiere a esos gastos identificados por el
INEGI, que muestran que los gastos directos ambientales en anos recientes
constituyen aproximadamente el 0.6 % del p1B, o sea tres veces el presupues-
to total de SEMARNAT. Esta observacién muestra que muchas actividades
relevantes para el ambiente y los recursos naturales tienen lugar fuera de esa
secretarfa. Por lo tanto esperarfamos que lo mismo ocurriese respecto del
cumplimiento de las normas ambientales.

Conviene hacer notar que, desde 1998, la proporcién de gastos ambienta-
les directos ha aumentado gracias a un esfuerzo por seguir las clasificaciones
sugeridas por la ocpE y Eurostar. Dichas clasificaciones son comtinmente
referidas como gastos de abatimiento y control de la contaminacién (pac, por
sus siglas en inglés) o como clasificacién de proteccién y abatimiento ambien-
tal (cepa). También es interesante hacer notar que el Cuadro sélo da cuenta de
la parte publica de los gastos ambientales. Hasta ahora se han hecho muy po-
cos esfuerzos para identificar la parte que corresponde al sector privado de los
gastos PAC, lo que dificulta un andlisis mas detallado de los costos sociales de las
regulaciones ambientales. En un estudio reciente se estimé que el sector pri-
vado en 1998 gasté aproximadamente 18,000 millones de pesos en medidas
para reducir y controlar la contaminacién, con el 63) en tratamiento de aguas
residuales, 25% en emisiones a la atmdsfera y 12% por gastos en tratamiento
de residuos (CESPEDES ez al, 1999). Tomados en su conjunto, el total de los
gastos publicos y privados en abatimiento y control de la contaminacién (o sea
los gastos pac) equivaldrian a aproximadamente treinta mil millones de pesos
en 1998, o casi el 0.9% del r1B, incrementiandose al 1.1% del p1B en los anos
siguientes si el nivel de gastos privados se ha mantenido en términos reales.

107



Lo anterior no corresponde a la observacién de la ocpe (2003) en el
sentido de que los gastos pac en México estdn entre los mds bajos de esa
organizacién, que generalmente varfan entre 0.5 y 0.7 %. Sin embargo, no
somos capaces de identificar la fuente de esa discrepancia.

Entre los recursos asignados a SEMARNAT, el 74% fueron distribuidos a la
Comisién Nacional del Agua, 18 % a la propia SEMARNAT (como ‘cabeza de
sector’) y el resto en pequenas proporciones a los otros drganos desconcentra-
dos del sector, incluyendo un 3% para PROFEPA, como se muestra en la Figura
1. Entre los gastos directos identificados en la Figura 2 (que corresponden al
21% del total de los de la Figura 1), 25 % estdn relacionados con agua (tra-
tamiento de aguas residuales), otro 25 % con biodiversidad y dreas naturales
protegidas, 10% para proteccién del suelo y agua, y el restante 40% para acti-
vidades instrumentales que no hemos podido identificar con claridad.

GRAFICA 1. DISTRIBUCION INSTITUCIONAL DE LOS GASTOS DE SEMARNAP, 2000

PROFEPA  INE

/ 3%

IMTA

INP

SEMARNAP
18%

74%

Nota: Durante la administracion de 1995 a 2000, la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales

también fue responsable por la Pesca (SEMARNAP). Sin embargo, la pesca constituye una parte inferior
del presupuesto de la secretarfa, as{ que no hacemos la distincién aqui. El gasto total en 2000 fue 14,845

millones de pesos, lo cual corresponde a 0.3 por cien del pis.

GRAFICA 2. DISTRIBUCION FUNCIONAL DE LOS GASTOS DIRECTOS DE SEMARNAP, 2000

Fuente: Merino y Tovar, 2002.
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Contaminacién

Otras atmosférica
actividades 0.1%

11%

Tratamiento de
aguas residuales

Actividad 25%

institucional

28% Manejo de

residuos

Proteccion
de agua y suelo
10%

Ciencia y Tecnologia Proteccion de biodiversidad
(1&D) y areas protegidas
2% 24%

Nota: La distribucién funcional incluye solamente aquellos gastos de SEMARNAP que se han identificados

como directamente atribuible a la proteccién del medio ambiente y los recursos naturales, lo cual corres-

ponde a 3,067 millones de pesos in 2000, o 21 por cien de los gastos de SEMARNAP este afio.

Fuente: Merino y Tovar, 2002.

Parece dificil, a partir de esta informacidn, establecer si los gastos pabli-
cos ambientales corresponden a las politicas declaradas. Esa tarea requiere
informacién adicional sobre el impacto ambiental y distribucional de dichos
gastos, asi como las politicas de precios en el tiempo, con el fin de checar qué
tan estables o voldtiles son esos gastos y de evaluar a nivel de proyecto o de
programa el grado en el que los beneficios sociales de dichos gastos justifican
sus costos. Esto no se hace actualmente de una manera regular.
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Un anélisis econémico mejorado de los programas claves y sus correspon-
dientes presupuestos puede conducir no sélo a un mejor fundamento para la
asignacién de recursos y la toma de decisiones, sino también puede inspirar
una conflanza mds generalizada entre la poblacién sobre el modo en que los
recursos se estan utilizando en beneficio del pais y sus ciudadanos, lo que a
su vez fortalece los argumentos a favor de un incremento en los impuestos y
en el gasto publico a largo plazo.

Teniendo en cuenta todas las limitaciones anteriores, los niveles reales del
gasto publico no parecen demasiado alejados de las prioridades anunciadas.

5.4. SOBRE LA ACTIVIDAD DE LA PROFEPA

Como se sefald en capitulos anteriores, desde 1992 la PROFEPA es la en-
tidad responsable de hacer cumplir la legislacién ambiental sobre gran
parte de las actividades industriales en materia de emisiones a la atmdsfera
y generacién de residuos peligrosos, asi como sobre el impacto ambiental
de obras y actividades de competencia federal. En 1995 dicha responsabili-
dad se amplié para cubrir la inspeccién y vigilancia sobre recursos naturales
(incluyendo los recursos marinos, las actividades forestales, la vida silvestre
y las dreas naturales protegidas). La contaminacién del agua sigue siendo
responsabilidad de la cNa.

Una sintesis de las actividades de la PRoFEPA desde su creacién se repor-
tan en los cuadros 3 a 5. Como se senald, esa entidad desarrolla, en materia
industrial, dos estrategias. La primera, vinculada a los mecanismos tradicio-
nales del ‘poder de policia’ del estado moderno, consiste en la realizacién de
inspecciones y en la imposicién de sanciones, que van desde multas hasta
clausuras, cuando las irregularidades encontradas se consideran graves.

La segunda estrategia estd relacionada con mecanismo voluntarios de
cumplimiento, a través de las auditorias ambientales, mediante el cual las
empresas obtienen un ‘certificado de industria limpia’ al concluir un plan de
accién previamente concertado con la PRoFEPA. No existe informacién sobre

el impacto de este programa en los tltimos cuatro afios, que permita conocer
su impacto en los niveles de cumplimiento ambiental.

Existe un tercer procedimiento para lograr el cumplimiento de la ley, que
es la presentacién de denuncias populares por toda persona que desee hacer
del conocimiento de la autoridad la existencia de ilicitos ambientales o de
conductas que atenten contra el ambiente.
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CuAaDRO 3. INSPECCIONES A LA INDUSTRIA POR PROFEPA, 1992-2004 CUADRO 4. AUDITORIAS AMBIENTALES Y DENUNCIAS, 1992-2004

Tasa de Cumplimi % i
S asa de Cumplimiento en %a ) Auditorias Quejas y '
| p Afo o Denuncias  Quejas
0 sl Iniciadas . e
ndustriales o o ) Planes de Ac- Inversiones  Cert. de In-  Recibidas y De- En
Cumplimiento Completo  Cumplimiento Menor ~ Clausura Parcial o Total 22 1o . o T g ;
ci6n Firmados Derivadas  dustria Limpia nuncias  Proceso
Atendidas
1992 4,755 16 65 19
1992 77 - - - 1,321 - -
1993 14,917 14 81 > 1993 119 42 180 - 5,937 5,937 0
1994 12,765 18 7 s 1994 226 51 428 . 4,904 4,904 0
1995 12,900 27 71 2 1995 115 101 5,360 - 5,206 5,191 15
1996 13,108 26 72 2 1996 158 186 501 - 6,429 6,427 2
1997 12,240 22 77 2 1997 191 153 948 115 5,565 5,517 48
1998 9,590 22 77 2 1998 165 296 1,903 122 5,173 5,105 68
1999 8,671 20 79 2 1999 294 317 1,161 175 5,420 5,357 63
5000 §.426 ) » 5 2000 359 279 2,555 332 4553 4420 133
2001 7912 23 75 5 2001 165 203 535 151 5,816 5,276 540
2002 293 119 1,493 169 6,557 5,987 570
2002 7,619 26 72 1
2003 552 237 249 233 6,753 5,551 1,202
2003 7,769 28 71 1
2004b 600 310 638 290 8,644 7,866 778
2004b 6,848 29 70 1

a Ndmeros en porcentaje sujetos a errores de redondeo.

b Estimaciones basados en datos disponibles al principio de diciembre.

a Nameros en porcentaje sujetos a errores de redondeo.

b Estimaciones basadas en datos disponibles al principio de diciembre. Fuente: orcDE (2003) y ProFera (2004).

Fuente: ocpk (2003) y Prorera (2002, 2003).
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CuAaDRO S. INSPECCIONES DE RECURSOS NATURALES E IMPACTO AMBIENTAL, 1995-2004 CUADRO 6. METAS DE CUMPLIMIENTO AMBIENTAL POR PROFEPA, 2002-2006

Madera . 9 i Indicadora 2002 2006
2 . 0 i . nspec. de 1n
Afo Inspecciones pgracmcn " Resoluciones Asegurada Impacto  Autoriza- Hitads Clausura Inspecciones y Vigilancia
Forestales Spec. (m3) Ambiental cion la Norma
Industrias con alto riesgo inspeccionado (en porcentaje). 50 100
1995 2,645 53 654 389 180 198 23 Inspecciones de residuos peligrosos 9,000 30,000
Inspecciones y verificaciones 7,600 7,600
1996 4,261 337 2,012 538 293 250 21
Porcentaje de la industria en cumplimientob 40 75
Auditorfas Ambientales
1997 5,756 1,031 1,538 20,813 367 103 39 47
Nuevos sectores en el programa 3 6
1998 5,650 1,013 3,002 14,891 687 18 164 45 Nuevas instalaciones en el programa 250 600
Certificados de Industria Limpia 150 500
1999 5,189 2,006 4484 74,508 1,061 279 201 32 Recursos Forestales
Recubrimiento de zonas naturales criticas 8 40
2000 6,011 1,015 5,288 37,617 933 164 200 88 Recubrimiento de zonas naturales cri- 3 9
ticas con ingobernabilidad
I i de d I id 13 28
5001 6,207 654 6516 56,777 1435 561 313 9 nspecciones de dreas naturales protegidas
Inspecciones del bosque 8,500 9,500
2002 7,020 15 4,256 38,679 1,655 896 319 165 Operaciones de las alternativas programas 7 40
% de la industria con problemas de incumplimientob 35 55
2003 7,420 31 14253 52,201 1,961 1,677 216 137 Comités en municipios. 25 A
2004b 5,462 17 2,485 31,012 1,447 1,143 151 102 a La fuente incluye indicadores de flora y fauna, recursos marinos y zona federal maritimo terrestre,

que no se incluyen en esta tabla.

A Nimeros en porcentaje sujetos a errores de redondeo. b La meta relativa a la tasa de cumplimiento ambiental podria causar malentendidos, ya que se re-

B Estimaciones basados en datos disponibles al principio de diciembre. porta como “incremento de porcentaje”. Pero el cumplimiento mismo se mide como una ratio, asi

¢ Operaciones especiales (con fuerzas militares) en zonas criticas forestales. que interpretamos que la meta se expresa en términos del nivel de cumplimiento. Par los recursos

Fuente: Prorsra (2004). forestales, esto es congruente con el Programa Nacional de Medio Ambiente (SEMARNAT, 2001).

Fuente: ProrerA (2001).
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GRrAFICA 3. COSTO POR INSPECCION Y NIVELES DE CUMPLIMIENTO

EN LOS ESTADOS DE MEXICO, 2000
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Mds alld de los intentos de la administracién 1994-2000 por establecer
indicadores de cumplimiento ambiental, que quedaron analizados en los
capitulos anteriores, en la presente seccién nos referiremos a la informacién
actualmente disponible. A pesar de que la informacién de los cuadros parece
completa, su valor es limitado, ya que no representa un intento de estable-
cer vinculos cuantitativos convincentes entre las actividades realizadas por la
PrOFEPA y los resultados de dichas actividades; en particular con las metas
ambientales mds generales que se supone persiguen las normas ambientales.

Pero incluso ante la ausencia de dichas posibilidades, existen algunos medios
relativamente simples y directos en los cuales gran cantidad de informacién
puede adquirir mayor capacidad informativa. A continuacién se presentan
dos ejemplos.

Como probablemente seria de esperarse, la debilidad de los indicadores
actualmente disponibles se refleja en la manera como son presentados y uti-
lizados para evaluar el Programa de Procuracién de Justicia Ambiental 2001-
20006. Esto se muestra en el cuadro 6. Sin embargo, sobre la base de los datos
reportados por PROFEPA, es posible sintetizar informacién mds comprehensi-
va. A continuacién presentamos dos ejemplos, relacionados con los costos de
las actividades de inspeccién y con las tasas de cumplimiento a nivel de los
estados de la Reptblica, asi como del costo general por unidad de reduccién
de emisiones asociadas a las auditorias ambientales, respectivamente.

La gréfica 3 muestra que hay variaciones muy significativas, tanto en las
tasas de cumplimiento calificadas como de ‘pleno cumplimento’ entre es-
tados, como en el costo por inspeccién realizada en cada estado. Es preciso
hacer notar que la grafica no trata de sefialar una relacion de causalidad. Mds
bien nos permite formular preguntas acerca de las razones subyacentes para
las diferencias observadas, las cuales si se toman literalmente, implicarian
que hay un espacio considerable para mejoras en el cumplimiento, bien sea
tratando de repetir la experiencia de los estados més exitosos, o aprovechan-
do el hecho de que algunas inspecciones parecen ser menos costosas que
otras. Por ello se recomienda la realizacién de un estudio mds cuidadoso de
esas posibilidades, que podria enfocarse, por ejemplo, en explicar las diferen-
cias entre algunas de las observaciones mds extremas.

Es preciso sefialar algunas salvedades importantes. Por ejemplo, no sabe-
mos si las diferencias observadas son reales o son un resultado artificial de
las circunstancias prevalecientes en el afo 2000, por lo que seria necesaria
mds informacién. Mds adn, los estados difieren en tamano, en los presupues-
tos disponibles y en la cantidad de inspecciones que serfa necesario llevar a
cabo cada afo. Por lo tanto, bajas tasas de cumplimiento no necesariamente
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implican un uso menos eficiente de los recursos disponibles, pero la cifra
ciertamente concita especulaciones sobre la cuestién. También podria ser
que, para un determinado presupuesto, hay un punto de compromiso (‘tra-
de-off’) entre muchas inspecciones breves y pocas inspecciones prolongadas,
pero incluso en ese caso serfa atil saber cudl es ese compromiso y cémo po-
dria utilizarse de manera benéfica.

Otro ejemplo es el del programa de auditorias ambientales, que fue eva-
luado en términos de sus resultados (PrRoFEPA, 2000). Esa evaluacién pro-
porciona datos relativamente simples sobre el monto de las inversiones en
mejoras ambientales que resultaron del programa, asi como sobre la reduc-
cién de las emisiones. Desde luego, uno puede poner en duda esas estima-

GRAFICA 4. SUMINISTRO DE AGUA DESINFECTADA EN MEXICO

(EN PORCENTAJE), 1990-2002
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Fuente: cNa (4), 2003; cNa (5), 2000.
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GRAFICA S. MORTALIDAD BAJO CINCO ANO DEBIDA A ENFERMEDADES
GASTRO-INTESTINALES, 1990-2000

140
123

120 ‘\\\\\
100 éf;\‘

(o]
o

63
59

D
o

48
B gy 4

S
o

indices por cada 100 000 habitantes

N
o

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fuente: ssa, 2002.

ciones pero, tal como estdn, ellas pueden combinarse provechosamente para
proveer un indicador sobre la costo-efectividad del programa.

5.5. UN EJEMPLO: LA CALIDAD DEL AGUA

Un propésito importante de los indicadores de cumplimiento ambiental
es orientar la gestién ambiental respecto de impactos ambientales y en
la salud, producidos por determinadas actividades, asi como respecto de los
modos en los que dichos impactos pueden ser eliminados o reducidos. Para
algunos problemas ambientales, los vinculos entre las actividades econémi-
cas, las emisiones que ellas generan, sus impactos y las potenciales respuestas,
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GRAFICA 6. MORTALIDAD BAJO CINCO DEBIDA A ENFERMEDADES

GASTRO-INTESTINALES, 2000
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son relativamente simples y directos. Pero para otros, esos vinculos son mu-
cho mds complejos y diversos.

Esto tltimo complica la construccién de indicadores relevantes de cum-
plimiento, los cuales casi por definicién tienden a referirse a algunas varia-
bles cuidadosamente seleccionadas. En esta seccién ilustraremos este punto
con un ejemplo del tipo ‘ideal’ de indicadores que hacen posible una identi-
ficacién precisa del ‘rumbo’ (pathway) que siguen las emisiones hasta causar
su impacto, asi como de la trayectoria ‘de regreso’ hacia las respuestas poten-
ciales, que pueden ser tecnolégicas, conductuales o de otro tipo.

Estas observaciones nos conducen a un reto importante. Para aquellos
problemas cuyo rumbo de impacto es ficil de identificar, unos cuantos in-
dicadores pueden describir adecuadamente el problema. Algunos ejemplos
de esos problemas son: el aumento de casos de célera proveniente de la con-
taminacién del agua, la presencia de plomo en la sangre que provenia del
plomo en las gasolinas; y, sin duda, el adelgazamiento de la capa de ozono
que protege la tierra de la radiacién cancerigena ultravioleta, y que es causa-
do en gran medida por las emisiones de clorofluorocarbono utilizado en la
refrigeracién y otros procesos.

Las graficas 4 y 5 muestran cémo esos vinculos se han desarrollado en
el caso del agua contaminada que originé casos de cdlera a principios de
los afos noventas, pero que ha tenido remedios relativamente simples re-
lacionados con la desinfeccién del agua (mediante cloro). Sin embargo, los
problemas no se han resuelto enteramente y todavia existen importantes
diferencias geograficas, como se muestra en la gréfica 6.

Todos estos ejemplos tienen en comin el que algo se ha hecho para mejo-
rar el problema, incluso si este no se ha resuelto por completo. Seguramente,
una razén para ello es que el problema ha sido identificado o que los reme-
dios son relativamente baratos y no estdn relacionados con minorias con
intereses creados que se opondrian a su aplicacién.

El reto consiste en que los problemas ambientales para los cuales son
mds necesarios los indicadores, donde el avance es mds dificil de lograr, son
también aquéllos en los que es mds dificil, si no imposible, identificar y cons-
truir dichos indicadores. Probablemente eso seria de esperarse de cualquier
modo.

En el presente capitulo se ha presentado una visién econémica amplia
de los indicadores disponibles en México en los tltimos afios. Esa visién
significa pensar sobre las variables que afectan el nivel de cumplimiento am-
biental directa o indirectamente. Las formas directas incluyen las actividades
de inspeccién y vigilancia que crean incentivos para los hogares y las compa-
fifas para cumplir con la normativa ambiental, o incluso para ir mds alld de
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ella. Las fuentes indirectas incluyen la asignaciéon de recursos publicos para
la aplicacién de la normativa ambiental o el modo en que las acciones de
inspeccién y vigilancia son evaluadas desde una perspectiva econémica. En
el capitulo siguiente se ofrece un balance critico y propuestas para el futuro
sobre estas materias.

BALANCE CRITICO Y PROPUESTAS

I. SOBRE LOS ICNA’S

Durante la segunda mitad de la década pasada, se hicieron en Méxi-
co algunos esfuerzos para mejorar el conocimiento sobre los niveles
de cumplimiento de la normativa ambiental. Esas iniciativas se produjeron
en un contexto en el que casi no existia informacién sobre dichos niveles
de cumplimiento, situacién que no ha cambiado tratdindose del aprovecha-
miento de los recursos naturales. La dificultad para recabar informacién en
ciertas dreas rurales, como aquéllas en las que se lleva a cabo la remocién
de la cobertura vegetal para incorporar a las tierras a usos agropecuarios, o
en donde ciertos ilicitos ambientales coexisten con el cultivo de enervantes,
hace imposible estudiar las condiciones sociales bajo las cuales se da el in-
cumplimiento de las normas ambientales.

En el medio urbano existen mejores condiciones para estudiar el compor-
tamiento de quienes estdn obligados a cumplir la normativa ambiental. Sin
embargo, la informacién disponible es sumamente desigual. Por un lado, en
materia de contaminacién del agua no existe informacién disponible para el
publico sobre las acciones de la Comisién Nacional del Agua en materia de
descargas a cuerpos de agua nacionales, aunque algunos reportes internacio-
nales indican que en los tltimos afos se han iniciado acciones de aplicacién
de la ley en contra de empresas altamente contaminantes.

Por otro lado, los Indices de Cumplimiento de la Normatividad Ambien-
tal (1cNAs), que se aplicaron entre 1998 y mediados del 2001, generaron
una cantidad importante de informacién sobre unas diez mil instalaciones
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en materia de atmdsfera, residuos peligrosos y riesgo. A través de las ins-
pecciones que lleva a cabo la PROFEPA, para cada una de dichas empresas se
registré el nivel de cumplimiento de cada obligacién ambiental de acuerdo
con un método que se discutié y se probd durante casi dos afios. El aspecto
mis critico de dicho sistema de indicadores es que fue abandonado por la
administracién del Presidente Fox, sin haber establecido un sistema alter-
nativo. Sin embargo, ello no debe ser un obstdculo para hacer un balance
critico de las limitaciones que, en tanto sistema de indicadores, presentan los
1cNA’S. Creemos que se pueden senalar limitaciones en los aspectos técnicos,
los institucionales y los sociales:

La principal limitacién de cardcter técnico de los ICNA’S consiste en que
la informacién derivada de los mismos no es comparable con la informacién
derivada de las auditorias ambientales voluntarias. Estas Gltimas cubren a
aproximadamente dos mil empresas (responsables del 60 % del p1B indus-
trial del pais) que emprendieron en forma voluntaria programas no sélo para
cumplir la ley, sino para adoptar regulaciones exigentes en aspectos no cu-
biertos por la normativa mexicana. Desafortunadamente, la informacién de
las auditorias no estd reunida en un sistema de informacién compatible con
el derivado de las inspecciones. En todo caso, vale la pena sefialar que una
de las conclusiones mds relevantes del andlisis de la informacién es que, por
lo general, las mejoras que es preciso introducir en la industria para lograr
altos niveles de cumplimiento no representan costos que pongan en peligro
su viabilidad econémica.

Por otra parte, es posible que los 1cNA’s adolezcan de un problema técni-
co adicional: la captura de la informacién prolonga las inspecciones y, por
lo tanto, reduce el ndmero de verificaciones que la PRoFEPA puede llevar a
cabo. En el disefio de un nuevo sistema de indicadores, este aspecto tiene
que ser cuidadosamente considerado, ya que se precisa encontrar un balance
entre la profundidad de la informacién requerida, por un lado, y la cobertu-
ra de las acciones de la PROFEPA, por el otro. Sin duda una de las posibilida-
des a explorar es la del reporte por parte de las propias empresas, que podria

estar sujeto a una revisién aleatoria pero con sanciones severas para quienes
proporcionasen informacién falsa sobre sus plantas.

Una limitacién mds de cardcter técnico radica en que los ICNAS no tie-
nen una referencia geogrifica que permita establecer una conexién entre el
cumplimiento de la normativa ambiental y la calidad del ambiente en sitios
criticos,

En lo que se refiere a los aspectos institucionales de los 1cNA’s se puede
mencionar una grave deficiencia, en el hecho de que la legislacién ambiental
no crea de manera explicita la figura de los indicadores de cumplimiento
normativo. Si bien es cierto que, desde 1996, la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente dispone la creacién de un sistema
nacional de informacién ambiental, y de que consagra el derecho de todas
las personas de tener acceso a la informacién ambiental, no menciona de
manera expresa la obligacién de las autoridades de desarrollar indicadores de
cumplimiento ambiental. Eso da como resultado que queda al arbitrio de la
autoridad la creacién o supresion de cualquier sistema de indicadores.

En todo caso, la limitacién mds importante de las iniciativas de infor-
macién sobre los niveles de cumplimiento ambiental emprendidas en la se-
gunda mitad de los afios noventas no estd en sus aspectos técnicos o en los
institucionales, sino en el hecho de que no fueron incorporados a la agenda
de las organizaciones sociales. Independientemente de si esto se debi6 a una
débil promocién de instrumentos como los 1CNA’s por parte de la autoridad
ambiental, o a un desinterés de las propias organizaciones, el hecho es que
ellos no suscitaron un interés significativo mds alld de la Prorepa. Asi fue
posible que en un cambio de administracién se tomara la decisién de aban-
donar el proyecto sin establecer un método alternativo para medir los niveles
de cumplimiento normativo y sin que se hubiese generado protesta alguna.

No deja de resultar paraddjico que, siendo el derecho a la informacién
uno de los renglones mds importantes en la administracién del Presidente
Fox, en materia ambiental se haya reducido en forma tan drastica la genera-
cién de informacién relativa a los niveles de cumplimiento de la normativa
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ambiental por parte de las empresas. A pesar de lo anterior, las autoridades
ambientales mexicanas todavia tienen la posibilidad de establecer un sistema
de indicadores que nos permita reconocer las diferencias entre las empresas,
asi como de identificar los temas en los cuales atn las empresas mejor dis-
puestas a cumplir estdn teniendo problemas. Esa posibilidad estd fundada
en el hecho de que la ProFEPA tiene la capacidad juridica y los medios para
visitar periédicamente un gran niimero de empresas industriales y de veri-
ficar su estado de cumplimiento. De abrirse la posibilidad de instaurar un
sistema de indicadores de cumplimiento, convendria considerar las siguien-
tes orientaciones.

Primero: Cualquier sistema de indicadores de cumplimiento normativo
debe incorporar todas las fuentes potenciales de informacién. En el caso
de México, habrd que superar las dificultades inherentes a la existencia de
diversos sistemas de actuacién hacia el cumplimiento normativo. Por un
lado, la separacién de funciones entre PRorEPA y la Comisién Nacional del
Agua trae consigo procedimientos separados de verificacién que tendrian
que utilizar sistemas comparables. Por el otro, las auditorfas ambientales su-
ponen un modo completamente distinto de identificar deficiencias en las
instalaciones y de actuar sobre ellas. Por lo tanto, el disefio de un nuevo
sistema de indicadores tendrd que modificar los modos de operar tanto de la
verificacién como de la auditoria.

Segundo: Conviene considerar la posibilidad de proveer un fundamento
juridico al sistema de indicadores, a fin de reducir el margen discrecional que
hoy tienen las autoridades ambientales para establecer (o no) indicadores de
cumplimiento ambiental.

Tercero: Es importante que los indicadores de cumplimiento puedan re-
lacionarse con otros sistemas de informacién. En particular, debe procurarse
que la informacién sobre cumplimiento sea complementaria respecto de la
informacién sobre el estado del medio ambiente. A este respecto, el contar
con una referencia geogréfica de las fuentes de informacién es un aspecto
indispensable.

Cuarto: Con todo lo importante que pueda ser la informacién de los es-
tablecimientos industriales y de servicios en el medio urbano, es mas impor-
tante ain desarrollar indicadores para el uso de los recursos naturales en el
medio rural. A pesar de las dificultades metodoldgicas y logisticas para crear
este tipo de indicadores, debe reconocerse que es esa el drea mds sensible, en
virtud de las dimensiones que atn tienen los procesos de deforestacién en
el pais.

Quinto: Para el disefio de cualquier nuevo sistema de indicadores, es in-
dispensable contar con la participacién de las organizaciones no guberna-
mentales y de ciudadanos en general.

2. SOBRE LOS INDICADORES AMBIENTALES EN GENERAL

demds de analizar y ofrecer un balance critico de los 1cNA’s, en el pre-

sente trabajo se llevd a cabo un andlisis mds general, de cardcter eco-
némico, de la informaciéon ambiental existente en México, asi como de sus
potencialidades y limitaciones para contribuir a la construccién de un siste-
ma robusto de indicadores de cumplimiento (Capitulo 5). Las principales
conclusiones y recomendaciones de dicho andlisis son las siguientes.

Indicadores nacionales agregados

Primero, la ‘inversién genuina’ en materia ambiental en México se ha esti-
mado de manera regular por mds de una década, lo que representa un esfuer-
zo Unico en comparacion con casi todos los otros paises de América Latina.
El indicador refleja el significado econémico de las tendencias de deterioro
del ambiente y los recursos naturales y se usa principalmente para indicar
(ex post), la importancia econémica de proyectos y programas, como los de
aplicacién de la normativa ambiental.

Segundo, los gastos dirigidos a la reduccién y control de la contamina-
cién (pac, por sus siglas en inglés) son dificiles de interpretar y hay que tener
cuidado al hacer comparaciones, tanto a través del tiempo como entre pai-
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ses. En el cuadro 2 reportamos estimaciones de los gastos destinados al pac
en México de 1990 a 2004 por el iNEGI. Desde 1999 dichas estimaciones
muestran un incremento en el nivel de gastos pac del 0.4% al 0.6% del p1B
al ano. El INEGI explica ese incremento como resultado de un esfuerzo mds
enfocado hacia la estimacién de los gastos ambientales directos desde 1998.

Lo anterior contrasta con la conclusién del reporte mds reciente de la
OCDE (2003) sobre reciente de desempefio ambiental del pafs, que afirma
que la tasa de los gastos Pac en el sector publico “es una de las mds bajas en
la ocpE” (p. 150), la cual tipicamente oscila entre el 0.5 % y el 0.7% del
pIB en los paises miembros. Sin embargo, no somos capaces de identificar la
fuente de esa discrepancia.

El mencionado reporte de desempefio ambiental también hace notar que
en la actualidad no se estdn haciendo esfuerzos para reunir informacién so-
bre el costo que implican las regulaciones ambientales para el sector privado.
Un estudio emprendido por el cespEDES en 1998 mostré que los gastos
ambientales privados son del mismo orden de magnitud que los costos pu-
blicos. Sin embargo, las cifras son estimaciones son demasiado crudas y la
metodologia no estd clara. Pareceria entonces prudente hacer un esfuerzo
para obtener mejores datos sobre esta materia. Eso podria hacerse a través
de estudios independientes de PAC, como en otros paises OCDE, o bien como
parte de la informacién que cada compafia reporta a SEMARNAT. Esto ulti-
mo es probablemente mds realista, ya que podria hacerse a un menor costo
que la primera opcién. Pero para que ello sea ttil, tendrian que establecerse
mecanismos para que la informacién esté disponible, sin poner en riesgo
las necesidades de confidencialidad de una parte de la informacién de las
empresas.

Tercero, sobre la base de un estudio sobre los gastos ambientales ejercidos
a través de la SEMARNAT, desglosados por dependencia y entidad, pudimos
identificar las principales categorias de gasto. Los resultados no estdn reni-
dos con las prioridades ambientales, las cuales ponen énfasis en los recursos
hidricos y forestales. Una cuarta parte de los gastos directos de la SEMARNAT

es asignada hacia el tratamiento de agua, una décima parte se dirige hacia la
proteccién del suelo y del agua, mientras que otra cuarta parte se destina a
la proteccién de la biodiversidad y a las dreas naturales protegidas. Sin em-
bargo, para fundamentar esta conclusion en bases mds sdlidas, se requeriria
realizar una evaluacién mds detallada de cada categoria de gasto respecto del
impacto ambiental y distributivo de dichos gastos. Una evaluacién como esa
también tendria que tomar en cuenta el hecho de que los impuestos y los
subsidios al uso de los recursos juegan un importante papel, particularmente
en el sector del agua.

Indicadores por entidad gubernamental

Cuarto, una importante cantidad de informacién e indicadores estdn dis-
ponibles sobre las actividades de inspeccién y vigilancia de la PrRorepa. Sin
embargo, en los tltimos afos se han hecho muy pocos esfuerzos para sin-
tetizar esos datos en informacidn que resulte dtil para el disefio de politicas
publicas y para evaluar el impacto de las actividades de aplicacién de la ley.
Esta es una limitacién critica y pueden hacerse dos sugerencias para mejorar
la situacién.

Por un lado, existe una gran cantidad de informacién en los reportes que
las empresas estdn obligadas a remitir a la SEMARNAT, que pueden constituir
una fuente importante de datos al nivel de planta que podrian ser usados
para una variedad de propdsitos, incluyendo una mejor comprensién de los
vinculos entre aplicacién forzosa de la ley y cumplimiento de la misma. Sin
embargo, las bases de datos no estin disponibles para el pablico ni parece
que estén siendo utilizadas por las propias autoridades ambientales para eva-
luar y comparar los programas gubernamentales respectivos. El mejoramien-
to del acceso a la informacidn, asi como el establecimiento de programas
apoyados por el CoNACYT podrian dirigirse a cambiar la situacién, asi como
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para involucrar al publico en el mejoramiento de la base de conocimiento
de la PROFEPA.3

Por otra parte, hay pasos mds inmediatos que se pueden tomar por la
PrOFEPA misma para mejorar los vinculos entre sus actividades de aplicacién
de la ley y su impacto ambiental. Para ello se presentaron dos ejemplos, rela-
cionados con los costos de inspeccién y las tasas de cumplimiento entre los
estados de la Republica y con los costos por instalacién de la reduccién de
emisiones, asociadas con las auditorias ambientales (PROFEPA, 2000), respec-
tivamente. Esos ejemplos sugieren que al combinar la informacién existente
sobre unos cuantos indicadores cuidadosamente seleccionados, es posible
elevar la conciencia de asuntos importantes que de otra manera podrian ser
ignorados.

Quinto, al comparar los indicadores presentados en el Programa Nacio-
nal de Medio Ambiente 2001-2006 con los indicadores que fueron pre-
sentados de manera subsiguiente en los reportes anuales de la PrRorepa de
2002 y 2003, se observa que tales indicadores no coinciden. Esto nos lleva
a la conclusién de que no se han hecho esfuerzos dirigidos a comparar los
indicadores originalmente seleccionados como indicadores de las metas ge-
nerales de la PROFEPA, con los que posteriormente se utilizan para evaluar el
desempenio de esa entidad.

Sexto, respecto de las tasas de cumplimiento reportadas por la PROFEPa,
sus limitaciones ya han sido sefaladas en los capitulos uno y dos, pero po-
driamos afiadir otras dos limitaciones. Primero, las tasas de cumplimiento (e
incumplimiento) tal como estdn siendo reportadas, no registran el grado en
que se exceden los llimites médximos permisibles de emisiones, lo que limita
mucho su capacidad informativa. Por ejemplo, es posible que los indicadores
muestren un mejoramiento en el nivel de cumplimiento, incluso si el total
de emisiones se incrementan. Segundo, ya que pocos instrumentos econd-
micos estdn siendo utilizados para regular las industrias bajo la responsabi-

33 Véase el antecedente relativo al Programa para el apoyo de la Investigacién sobre Cumplimiento

de la Legislacién Ambiental (CoNacYT — PROFEPA), en el capitulo primero.

lidad de la ProrEPa, no hay informacién disponible sobre la recaudacién y
la evasién potencial de esos impuestos ambientales. En la medida en que los
instrumentos econémicos se generalicen en el futuro, ello constituird un reto
que debe ser enfrentado. En este contexto, por ejemplo, las cuotas impuestas
a los usuarios del agua se reportan a la cNa, pero las preocupaciones sobre su
evasion potencial no se hacen evidentes en los indicadores.

Indicadores ambientales

Séptimo, dada la necesidad de mejorar los vinculos entre la aplicacién de la
ley y el cumplimiento efectivo, por un lado, y el estado del medio ambiente
por el otro, se requeriria una mucho mayor coordinacién en el desarrollo y
la utilizacién de este tipo de indicadores. Esta tarea se complica por el hecho
de que no existe un solo problema ambiental, sino que mds bien existe una
variedad de ellos.

En la dltima seccién del capitulo quinto presentamos un ejemplo de indi-
cadores que fueron utilizados a principios de los anos noventas, para ilustrar
el problema del agua contaminada, asi como el modo en que el problema
podia ser resuelto. Una caracteristica importante de dicho problema, que
condujo a una alta incidencia de casos de célera, es que el ‘rumbo’ de impac-
to del agua contaminada hacia la salud humana y hacia remedios técnicos
posibles, fue relativamente ficil de identificar. Los medios para reducir el
problema eran también de bajo costo. Eso se refleja en los indicadores que
muestran un descenso consistente en la mortalidad de menores de cinco
afos, debida en parte a la desinfeccién del agua contaminada.

Sin embargo, tales condiciones no se presentan tan ficilmente para mu-
chos otros problemas ambientales. El desarrollo y la utilizacién de una serie
adecuada de indicadores requerirdn tomar en serio ese reto, con el fin de en-
contrar un balance apropiado entre unos pocos indicadores bien disenados
que al mismo tiempo sean suficientemente comprehensivos para capturar los
aspectos esenciales de cada problema.
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