MEXICO: LEGISLACION AMBIENTAL
Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA
ECOLOGICAMENTE RACIONAL*

YVONNE RUIJTERS

INTRODUCCION

ESTE TRABAJO ES EL RESULTADO DE UNA INVESTIGACION preliminar sobre la
influencia que ejerce la legislacién ambiental —cuando es aplicada— sobre
la demanda de tecnologias ecolégicamente racionales (TER). Nuestro pro-
posito ha sido explorar si las normas que estipulan las leyes ambientales re-
percuten en el comportamiento de las empresas.

Partimos de la premisa de que la demanda de TER depende en gran
medida de la intervencidén del gobierno, expresada en un marco nor-
mativo y en los medios necesarios para hacerlo cumplir. Hasta ahora se ha
prestado poca atencién a las leyes ambientales y su aplicacion efectiva
como condicién para la transferencia de TER. Tampoco se tiene mucha in-
formacién sobre si las empresas del sector privado que transfieren tec-
nologia industrial a los paises en desarrollo respetan las leyes ambientales
de éstos.

Elegimos a México como sujeto de este estudio de caso, pues su le-
gislacién ambiental se encuentra en una etapa relativamente avanzaday, a
diferencia de muchos paises en desarrollo, sus autoridades han empezado
a aplicarla con firmeza. Uno de los temas centrales de este trabajo es
la forma en que el mundo empresarial reacciona ante los avances en la
aplicaciéon de la ley, y esperdbamos.que México nos ofrecfera experiencias
reveladoras.

Este informe es descriptivo y exploratorio, mas que analitico, y su pro-
posito es plantear propuestas y preguntas para investigaciones futuras.

* Realicé esta investigacién cuando fui investigadora visitante en el Instituto de Nuevas
Tecnologias de la Universidad de las Naciones Unidas; basé mi argumentacién central en do-
cumentos de la ONU. Las entrevistas en México las hice también en ese periodo.
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Para la investigacion adoptamos un enfoque instrumental de estudio de
caso, basado sobre todo en entrevistas realizadas en México con funciona-
rios, académicos, activistas, consultores y gerentes de politicas ambientales
de varias companias mexicanas, asi como de empresas transnacionales de
los Paises Bajos, Alemania, Suiza y los Estados Unidos, que transfieren TER
a sus filiales en México. También consultamos la literatura existente, los dia-
rios y revistas especializados y documentos oficiales, y, desde luego, la legis-
lacién ambiental mexicana.

El estudio se inicid con un borrador, elaborado con base en la investi-
gacion bibliografica, que después se modificé en funcién de las entrevistas
realizadas en México. La segunda version del informe se envié a México
para que fuera revisada por varias de las personas y empresas entrevistadas.
En la presente version se incluyeron sus comentarios y las entrevistas hechas
posteriormente en las casas matrices de las filiales que visitamos en México.

Existen dos vias para estimular la demanda de TER. Ademas de la nor-
matividad y los esquemas de control, los gobiernos pueden utilizar incen-
tivos econ6micos para lograr que las empresas se preocupen por reducir
hasta niveles 6ptimos sus emisiones contaminantes. Sin embargo, en el pre-
sente estudio solo examinamos el efecto de la legislacién ambiental sobre la
transferencia de TER, no asi €l de los incentivos econdmicos o el de otros ti-
pos de leyes, como la de patentes, que también pudieran influir. Fsa es una
limitacion: la legislaciéon no es capaz de conseguir, por si sola, los objetivos
en materia ambiental. Sin embargo, en los casos en que las dimensiones po-
litica, econdémica o social son las que definen los antecedentes sociolegales,
si hacemos mencién de ellas.

DEFINICION DE “TEGNOLOGIAS ECOLOGICAMENTE RAGIONALES”

Al definir las “tecnologias ecoldgicamente racionales” (TER), debemos te-
ner presente que el concepto es relativo: dado que lo que se busca, de ma-
nera general, es instalar tecnologias que sean mas adecuadas en términos
ambientales que las anteriores, aquello que constituye una TER cambia cons-
tantemente, a medida que aparecen nuevas tecnologias.

Una TER podria definirse como una “tecnologia mas limpia”, es decir,
una tecnologia mas amigable, en términos ambientales, que la que susti-
tuye, y que permite mayor eficiencia industrial. Seria una tecnologia que
utiliza mejores procesos de produccién, que suele ser menos contaminan-
te, que requiere de un menor uso de energia y recursos, que emplea los re-
cursos renovables de manera mas sustentable, que recicla mejor sus des-
perdicios y productos, y que maneja sus desechos toxicos de un modo mas
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adecuado que aquella tecnologia a la que va a reemplazar.! También podria
ser la “tecnologia de saneamiento” (como la destinada a descontaminar los
suelos) u otras de rehabilitacién o “de remedio” (end-of-the:pipe technology)?
(como losfiltros, etc.). Esta Gltima, a menudo constituye un primer paso en
el disefio de procesos de produccién ambientalmente sustentables, pues,
una vez que se han instalado soluciones “de remedio”, toda mejora en el
proceso s6lo puede dar por resultado mayores avances en la disminucién
del volumen de desechos.? En muchos casos, es posible que la tecnologia
“de remedio” deba ser reemplazada a largo plazo por soluciones mas sus-
tentables en términos ambientales, pero los diversos tipos de tecnologias
son complementarios. La critica frecuente al uso de tecnologia “de reme-
dio” solo se justifica cuando ésta es elegida a pesar de que existe otra de
mejor calidad. Sin embargo, es cierto que deberia darse mayor prioridad a
los procesos de produccién mas limpios que a las soluciones “de remedio”.

El desarrollo y aplicacién de TER puede contribuir en gran medida alo-
grar un desarrollo sustentable.

POLITICAS AMBIENTALES DE MEXICO

México ha reconocido que el medio ambiente constituye una parte im-
portante de su crecimiento econémico. El gobierno mexicano se ha dado
cuenta de que el pais no puede desarrollarse realmente si carece de un pro-
grama de control ambiental.

Los esfuerzos de México por atender los problemas ambientales datan
de comienzos de los anos setenta, cuando el pais promulgé su primera ley
ambiental, la Ley Federal para la Prevencién y Control de la Contaminacién
Ambiental, de 1971, cuyo propésito era restablecer la calidad del medio

! La TER no s6lo es méds amigable con el ambiente, sino también mds propicia en térmi-
nos econémicos, pues procura reducir al minimo el uso de recursos y la emisién de desechos.

2 El término end-of the-pipe technology se refiere a aquella tecnologia que, frente al deterio-
ro ambiental que produce un determinado proceso industrial, s6lo se ocupa del resultado final
del mismo, en lugar de tratar de modificar de raiz el proceso o de encontrar productos susti-
tutos (environmentally sound products). [N. del T.]

3 Véase, por ejemplo, “Environmental Quality and Regulation in Mexico”, ITESM, Centro
de Calidad Ambiental, agosto de 1994. En este informe se identifica una tendencia en la tec-
nologia ambiental que va desde las etapas de medicién, evaluacién, rehabilitacién, supresion,
prevencion y tecnologia limpia, hasta llegar a la tecnologia sustentable.

4 La mayoria de los paises empezd a promulgar leyes en la materia y a crear ministerios
para el cuidado del medio ambiente a principios de los afos setenta, cuando la Conferencla
de Naciones Unidas de 1972, celebrada en Estocolmo, hizo consciente al mundo entero del de-
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ambiente eliminando las causas de la contaminacién. Una subsecretaria de
la Secretaria de Salud era la responsable de aplicar y vigilar el cumplimien-
to de la ley. Sin embargo, esta ley era vaga y no estipulaba las normas y es-
tandares necesarios para su aplicacién, por lo que la vigilancia de su cum-
plimiento era esporadica. En 1982 la ley fue revisada; se promulgé la Ley
Federal para la Proteccién del Medio Ambiente, y un afio después se cred
una institucién responsable de los asuntos ambientales, a saber, la Secreta-
ria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue). No obstante, la legislacién
ambiental seguia sin ser adecuadamente aplicada y se decia que la Sedue no
funcionaba en forma correcta. En aquellos afios era poco lo que se hacia en
el campo de la proteccién ambiental, y los problemas ecolégicos (como la
contaminacién del aire en las principales zonas metropolitanas, la escasez
y contaminacién del agua, la erosion del suelo, la deforestacion y la des-
truccién de los ecosistemas naturales) se acumulaban. La atencién del pais
estaba centrada en el desarrollo econémico y se acordaba una prioridad
mucho menor a las politicas ambientales.

Pero, a mediados de los ochenta, México experimenté varios cambios
profundos. El pais pas6 de ser una economia cerrada a una abierta. A fina-
les del decenio se vivi6 el auge del crecimiento econémico y, mas o menos
en la misma época, empez6 a despertar entre la gente una mayor concien-
cia ecol()gica,5 particularmente en la ciudad de México. Asimismo, un nd-
mero creciente de organizaciones no gubernamentales (ONG) contribuy6 a
incrementar dicha conciencia en todo el territorio nacional. Asi, en 1988, el
del medio ambiente fue un tema importante en las elecciones presidencia-
les. Este cambio en la opinién piblica hizo que el gobierno prestara mas

terioro ecolégico del planeta. Por el contrario, las leyes relativas a los recursos naturales datan
de principios y mediados del siglo XX.

5 Existe una correlacién entre el desarrollo econémico y la conciencia ecolégica y sobre
la relacién entre la calidad del aire y el desarrollo econémico. En un estudio sin titulo de Ge-
ne Grossman y Alan Krueger se encontré que, en el caso de algunos contaminantes, cuando
los niveles de ingreso nacional son bajos, las concentraciones de dichos contaminantes au-
mentan a la par que el PIB per capita, mientras que, en los paises con niveles mas altos de PIB
per capita, las concentraciones decrecen con el incremento del PIB. De acuerdo con sus re-
sultados, México ha llegado al punto decisivo en el que, si se da un mayor desarrollo, el pais
tenderd a invertir mas para solucionar sus problemas ambientales. El estudio revela el efecto
del nivel de ingresos: a medida que los ciudadanos se vuelven mas ricos, como resultado del de-
sarrollo econémico, demandan mayores niveles de calidad ambiental [Princeton University y
National Bureau of Economic Research, 1991]. Un estudio similar, realizado en 1991 por Isa-
hac Diwan y Nemat Shafil, también encontré un punto decisivo, ubicado aproximadamente en
el nivel de PIB per capita real que tiene México, y finalmente un documento de trabajo de 1991
de Robert Lucas, David Wheeler y Hamamala Hettige, titulado “La politica de investigacién del
Banco Mundial”, confirma esto.
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atencién a los asuntos ecolégicos. En 1988 se cre6 un nuevo marco legal
para proteger el medio ambiente y, unos meses antes de que Salinas inicia-
ra su mandato, se promulgé la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Pro-
teccién al Medio Ambiente (LGEEPA). Sin embargo, la aplicacién de la ley
aiin no era muy satisfactoria.

En 1990, México entr6 en platicas con los Estados Unidos y Canada para
negociar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Las ne-
gociaciones hicieron que creciera el interés por la cuestién ambiental hasta
un nivel sin precedentes. El gobierno mexicano se dio cuenta de que no
conseguiria la aprobacién de un tratado de libre comercio si el piblico esta-
dounidense tenia la idea de que México no seria sino un “refugio para el
dumping ambiental”. Por otra parte, en los Estados Unidos habia el temor de
que, si las normas ambientales mexicanas eran inferiores o s6lo se aplicaban
de manera parcial, las fabricas estadounidenses o canadienses no podrian
competir con las empresas instaladas en México, las cuales evadirian las ri-
gUrosas y onerosas normas anticontaminantes de los Estados Unidos y Cana-
da. También se temia que las empresas se trasladaran a México para evitar los
costos ambientales.® Mas atin, la degradacién ambiental en México era ya un
problema severo para el cual debia hallarse una solucion. La presion inter-
nacional que ejercian los socios del TLCAN (y ahora, también, los miembros
de la OCDE, Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos)’
obligé a que México admitiera que debia atender con urgencia sus proble-
mas ambientales. Para poder ingresar en el mundo desarrollado requeria
tanto de un marco legal adecuado como de los medios para hacerlo cumplir.

México ha dado pasos firmes en materia de gestién del medio am-
biente. Los instrumentos de politica ambiental utilizados han sido, casi sin
excepcién, del tipo de ordenamiento y control (command-and-control instru-
ments), y 1a aplicacién de las leyes ambientales forma parte de esa politica.
Pero el gobierno mexicano planea utilizar también incentivos econémicos,
como los permisos para la emisién de contaminantes.® Esto implicara
diversos asuntos que se relacionan con la aplicacién de la ley, pero en este
trabajo solamente nos referiremos al sistema normativo.

6 Otra preocupacién era que el TLCAN pudiera provocar que se rebajaran las normas am-
bientales en los Estados Unidos. Véase Gary Clyde Hufbauer y jeffrey]. Schott, North American
Free Trade: Issues and Recommendations, Washington, Institute for International Economics, 1992.

7 México ingresé en la OCDE en abril de 1994 y, en 1995, su legislacién ambiental debia
ya cumplir con los requerimientos de la Organizacién.

8 Entrevista personal con Gabriel Quadri de la Torre, director de Normatividad del INE,
México, D.F., 13 de septiembre de 1994. Este afio 2000 los instrumentos de caricter econémi-
co no son utilizados de manera sistematica. Probablemente el instrumento mds importante de
éstos sea el zero-tariff, por la importacién de la tecnologia ambiental.
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La politica ambiental en los afilos noventa se enfoc6 en el uso de tec-
nologias “de remedio”. El gobierno del presidente Zedillo ha pretendido
que la logica de la politica ambiental dé un viraje de “correctiva a preventi-
va”.? La nueva politica ambiental se ha centrado en la incorporacién de pro-
cesos de produccién limpios.1°

EL MARCO NORMATIVO DE LA LEGISLACION AMBIENTAL EN MEXICO

La ley es uno de los instrumentos que puede utilizar un gobierno para es-
timular el uso de TER. La normatividad establece los estandares ambientales
que la industria debe cumplir y prevé sanciones para la violacién de los mis-
mos. Esta seccién presenta una breve descripcion de los organismos mexi-
canos que participan en la formulacién de la legislacion ambiental y de sus
facultades, asi como del contenido de las leyes ambientales. El aspecto cen-
tral es el proceso de elaboracién de las normas, pues son éstas las que fo-
mentan el desarrollo y difusion de tecnologias disefiadas para resolver los
problemas ambientales.

Principales instituciones involucradas

La principal instancia responsable de la formulacién y aplicacion de la ley
ambiental en México era la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), crea-
da en 1992 con el propésito de que continuara y perfeccionara las funcio-
nes de la antigua Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue). La
SEDESOL fue encargada de formular y poner en marcha una politica de de-
sarrollo en todo el territorio nacional. Sus atribuciones incluian desde la
politica ambiental y su aplicacién, hasta la vivienda, el desarrollo urbano y
la infraestructura. El gobierno que tomo el poder en diciembre de 1994
cred una nueva secretaria, la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Na-
turales y Pesca (Semarnap) AlLas principales funciones relacionadas con el

9 “Fortalecer el desarrollo sustentable, la intencién de Zedillo con la nueva Sepesca”, El
Financiero, 16 de diciembre de 1994; entrevista con Julia Carabias, secretaria de Medio Am-
biente, Recursos Naturales y Pesca.

10 Fsta intencién se ha visto cumplida en el presente afio. La politica ambiental esta mas
orientada hacia los procesos de cambio e induce a las empresas a mejorar y modernizar sus
procesos productivos (y de esto resultan menores desperdicios).

1 La estructura general de la Secretarfa es similar a las de la Environmental Protection
Agency (EPA) de los Estados Unidos y de Environment Canada.
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medio ambiente se dividieron entre la Subsecretaria de Asuntos Ambientales
y la Procuraduria Federal de Proteccion al Medio Ambiente. Ambas insti-
tuciones fueron creadas en 1992 y antes operaban dentro de la SEDESOL,
con nombres ligeramente diferentes. Asi, la Subsecretaria de Asuntos Am-
bientales llevaba el nombre de Instituto Nacional de Ecologia (INE), y la
Procuraduria Federal se conocia como la Profepa.

La Subsecretaria de Asuntos Ambientales estd a cargo de investigar,
formular y evaluar los programas de proteccién ambiental; emite reglamen-
tos, normas y permisos, y estudia las evaluaciones de impacto ambiental. La
Profepa es responsable de aplicar y hacer cumplir la legislacién ambiental;
investiga y sanciona a quienes no acatan los reglamentos y normas ambien-
tales. La Semarnap también comprende la Subsecretaria de Recursos Natu-
rales, la Subsecretaria de Pescay la Comisién Nacional del Agua.

Problemas de coordinacion

Hubo problemas de coordinacioén entre el antiguo INE y la Profepa. Los ma-
los entendidos provocaron tanto falta de coordinacién como duplicacion
de funciones. Otro problema, caracteristico de México, fue que, desde su
creacion, en 1992, el INE y la Profepa tuvieron tres directores o procurado-
res diferentes, nombrados por motivos politicos. Esto ocasioné que no se
diera continuidad a los programas y actividades. Por el contrario, las perso-
nas que actualmente dirigen estas instituciones son antiguos activistas am-
bientales.

Dos problemas adicionales han sido, por una parte, la injerencia de
otras secretarias en los asuntos de politica ambiental y, por la otra, la coor-
dinacién entre ellas.!?

Se esperaba que la reestructuracion de la Semarnap solucionara algu-
nos de estos problemas.!? Las funciones de antiguas autoridades ambienta-
les estan ahora reunidas en un solo organismo. Mas atin, la Secretaria sera

12 Entrevista personal con Homero Aridjis, presidente de la ONG llamada “Grupo de los
Cien”, México, D.F., 7 de septiembre de 1994. Por gjemplo, el 9 de octubre de 1986, el presi-
dente de México emiti6 un decreto para proteger la mariposa monarca (la cual cada atio llega
a una pequena drea montafosa, cerca de la ciudad de México, para pasar el invierno). Cinco
dias mas tarde, la Secretaria de Agricultura otorgé varios permisos para la tala de drboles en el
area protegida. Asimismo, en algunas ocasiones otras secretarias han tomado decisiones que
van en contra de las leyes ambientales.

13 Los problemas de coordinacién siguen presentindose. Mientras el INE trabaja mas en
las soluciones a largo plazo, la Profepa debe centrarse en lo relativo al corto plazo.
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responsable de coordinar las dependencias nacionales, estatales y locales,
pues dichos problemas pueden impedir que se lleve a cabo la adecuada ges-
tion de la proteccion ambiental.

Competencia federal y competencia estatal

Dado que México es una republica federal, la LGEEPA divide las atribuciones
en materia ambiental entre los tres niveles de gobierno: federal, estatal y
municipal. La mayor parte de la normatividad ambiental para la industrial4
es competencia del gobierno federal. La LGEEPA y sus normas establecen
que las industrias quimica y petroquimica, siderargica, del papel, el azicar,
el cemento, las bebidas, los automéviles y la electricidad competen al go-
bierno federal, como también toda industria que pueda afectar amas de un
estado. Asi, los desechos peligrosos y la contaminacion del agua entran en
el ambito de autoridad federal, al igual que todas las emisiones atmosféricas
no reguladas por las leyes estatales. De la misma forma, el gobierno federal
es el que estudia las evaluaciones de impacto ambiental.

Por su parte, todas las industrias que no son del dominio federal, asi co-
mo ciertos establecimientos y servicios comerciales, caen en el ambito de
competencia estatal. Mas atn, los estados y municipios son responsables
de asuntos tales como la regulacién y el control de la contaminacion del
agua dentro de la jurisdiccion de la entidad, la operacién de los sistemas de
monitoreo de la calidad del aire, la inspeccién rutinaria y aplicacion de las
normas y estandares para la contaminacion del agua ocasionada por los sis-
temas de drenaje municipales, y el control y disposicién final de los dese-
chos sélidos.

La republica federal mexicana se divide en 31 estados, mas el Distrito
Federal, y todos poseen a la fecha sus propios estatutos en materia ambien-
tal. Las leyes estatales son muy similares a la ley federal, con sélo algunas
diferencias, debidas a las condiciones climaticas particulares de cada estado.
La LGEEPA consideraba un sistema descentralizado, en el que las autorida-
des locales asumieran parte de la responsabilidad por el cumplimiento de
las leyes ambientales. Sin embargo, aunque todos los estados tienen su pro-
pia legislacién, la mayor parte de las politicas son formuladas por el go-

14 Los problemas ambientales pueden dividirse, a grandes rasgos, en los causados por el
agotamiento de los recursos naturales y los provocados por el desarrollo industrial y agricola
(problemas de contaminacién). La LGEEPA cubre ambos campos. El presente trabajo se en-
foca en las normas aplicadas a la industria y que se refieren a la prevencién y control de la con-
taminacién ambiental.
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bierno federal. Resulta dificil para los estados y municipios desarrollar com-
petencias adicionales, dado que no poseen el suficiente poder politico o
econdémico.

Cada jurisdiccién ambiental tiene sus propios inspectores y, por tanto,
existen inspectores federales, estatales y municipales. También hay dife-
rentes tipos de inspectores federales: ademas de los de la Profepa, existen
los de la Comisién Nacional del Agua y la Secretaria de Salud.

La estructura de jurisdicciones gubernamentales puede resultar muy
confusa para la industria.

L Introducci6n al sistema legal mexicano

La Constitucion es la base del sistema legal mexicano. De ella emana una
jerarquia de reglas legales especificas. En el primer nivel, las leyes son ge-
neralesy no contienen normas permanentes. En el segundo nivel estin los
, reglamentos, que mcluyen d1spos1c1ones emitidas por.el Poder Ejecutivo
_para la elaboracion o aplicacién de medidas legales. En otras palabras, un
reglamento deriva de uria ley, y sirve para complementar y ampliar los
principios establecidos en ella. Lasnormas se encuentran en el tércer nivel
~de la jerarquia. l.as normas, con su caracter obligatorio, exigen una base
cientifico-técnica o, en-el caso de normas para los productos, una justifica-
+ cion basada en la proteccion al consumidor:

La LGEEPA, sus reglamentos y normas

La principal ley ambiental de México,!® la Ley General de Equilibrio Eco-
logico y Proteccion al Ambiente de 1988 (LGEEPA), es muy amplia. Rige las
actividades que pueden afectar al medio ambiente, lo que incluye desde el
aire, el agua y el manejo y disposicién final de los desechos s6lidos, hasta la
conservacion de los recursos naturales y la divisién en zonas ecolégicas.
También comprende la realizacién de evaluaciones de impacto ambiental
y de riesgos, asi como la aplicacién de sanciones por incumplimiento.

El gobierno federal ofrece incentivos legales para que las empresas uti-
licen equipos de saneamiento, y la prevencién de la contaminacién sélo de-
sempena un papel secundario. Como se mencioné antes, las autoridades
ambientales de México tienen el proyecto de centrarse mas en los procesos
de produccién limpios (en lugar de las soluciones “de remedio”). La LGEEPA
se modificé en 1996 a este respecto.

15 La actual legislacién ambiental se deriva de las enmiendas hechas a los articulos 27 y
73 de la Constitucién mexicana, en 1987.
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La LGEEPA tiene un gran potencial, pero también presenta algunas con-
tradicciones y problemas, y no existen criterios adecuados para hacerla
congruente con las leyes sectoriales que regulan los recursos naturales, co-
mo las del Agua, la Pesca y los Recursos Forestales.!® Las adecuaciones
hechas a la Ley en 1996 fueron importantes, y sus preceptos mejoraron de
manera considerable.

II. Resumen de los requerimientos en materia ambiental
Emisién de contaminantes atmosféricos

México utiliza normas de calidad ambiental elaboradas con base en la pro-
teccion de la-salud piblica, vy las autoridades son las que establecen los
valores de concentracién maxima permisible. De acuerdo con los regla-
mentos, toda planta industrial debe obtener una licencia de opéracién, lo
que obliga a'las empresas a presentar registros de emision de contaminan-
tes atmosféricos y a realizar los- monitoreos respectivos,- Las ‘emisiones
atmosféricas deben sujetarse a los estindares ambientales (llamados nor-
mas oficiales mexicanas o NOM).

Las normas de contaminacién atmosférica determinan limites maxi-
mos permisibles para las emisiones a la-atmésfera. Otras normas de con-
taminacion del aire estipulan las caracteristicas de los equipos con que se
verifica ¢l nivel de ciertas emisiones, establecen métodos de prueba o me-
dicién, o prescriben procedimientos para determinar la concentracién de
ciertas sustancias en la atmosfera. En septiembre de 1994 habia 19 NoM
para la contaminacién del aire (para el afo 2000 existen 22).

Aguas residuales

De acuerdo con los reglamentos ambientales, las descargas de aguas resi-
duales deben ser autorizadas por la Comision Nacional del Agua y'deben
también ser registradas, lo que implica el pago de cuotas. Las descargas de
aguas residuales en los sistemas de drenaje municipales tienen que regis-
trarse en cada municipio en particular. Asimismo, debe presentarse un
informe anual del muestreo y anélisis de las descargas de aguas residuales
ante la Comision Nacional del Agua. La Sedesol estableci6 criterios que de-
terminan la calidad del agua con base en el uso del liquido. Estos tienen
por objeto proteger la calidad del sistema acuifero en el que se hacen las
descargas.

Los estandares de contaminacion del agua estipulan limites maximos
permisibles, asi como el procedimiento. para medir los contaminantes en
las descargas de aguas residuales. En relacién con esto, se cre6 la Red Na-

16 “Demanda Carabias revisar la ley ecolégica”, Reforma, 20 de diciembre de 1994.
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cional de Monitoreo para la Calidad del Agua: En septiembre de 1994 ha- -
bia 33 NOM para las aguas residuales. Debido a nuevos enfoques, todos los
estandares fueron revisados. En el afto 2000 hay sdlo dos estandares relati-
vos a aguas residuales.

Desechos peligrosos

Segiin-los reglamentos, toda industria debe presentar.una notificacién de
desechos peligrosos a la Sedesol, antes de que éstos se generen y también
antes'de que una planta de tratamiento baga uso de ellos. Se requiere de
la autorizacién previa de'la Sedesol para Id instalacién'y operacion de un
sistema de recoleccion; almacenamiento, tratamiento-o disposicion final
de-desechos peligrosos. Se considera peligroso todo aquel que sea corrosi-
Vo, €xplosivo, tdxico, inflamable, reactivo o biologicamente infeccioso.

Las normas para los desechos.peligrosos —7 NOM ¢n septiembre de.
1994— establecen los criterios para su caracterizacion y clasificacién, asi co-
mo los requerimientos que deben cumplir las plantas que los almacenen,
y otros para el disefio y.construccion'de las instalaciones utilizadas para
contenerlos. Esta prohibida la importacion de desechos péligrosos para su
almacenamiento.o.disposicion final. Actualmente, los estandares relativos
a.esta materia estin siendo revisados.

La LGEEPA no ofrece sino un marco normativo muy general. Presenta
definicionesy conceptos de las distintas formas de contaminacién, pero en
realidad no hace descripciones normativas. La ley requiere de mas regla-
mentos y normas para su aplicacién (véase recuadro I); en los Gltimos afios,
México ha estado trabajando en ello, con una considerable ayuda de los Es-
tados Unidos.!” Desde 1988 se han promulgado cinco reglamentos com-
plementarios a la LGEEPA: sobre Impacto Ambiental, Prevencién y Control
de la Contaminacién Atmosférica, Prevencién y Control de la Contamina-
cién Generada por Vehiculos Automotores en el Area Metropolitana de la
Ciudad de México, Desechos Peligrosos, y Contaminacién del Agua. Este
ano 2000 algunas de estas regulaciones han sido modificadas o estan en pro-

17 Los Estados Unidos ayudaron al gobierno mexicano en la elaboracién de las leyes am-
bientales basicas. Esta colaboraciéon debe ser vista a la luz de los intereses nacionales que re-
quieren de la cooperacién entre los dos paises. Los problemas ambientales transfronterizos hi-
cieron que los dirigentes de ambas naciones colaboraran para la proteccién del medio
ambiente. En apego alo establecido en los acuerdos en materia ambiental, los Estados Unidos
colaboraron con México para la formulacién de su legislacién en la materia y, debido a ello,
la LGEEPA de 1988 es muy similar a las leyes ambientales estadounidenses. Entrevista personal
con John Wise, administrador regional suplente de la EPA, Regi6én 9, San Francisco, 1 de octu-
bre de 1994.
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ceso de serlo. Sin embargo, todavia no estan reglamentadas todas las areas
de interés ambiental.1®

A su vez, los reglamentos se basan en las normas ambientales para de-
terminar lo que constituye el cumplimiento de las mismas. Estas tltimas son
el elemento clave de la legislacién ambiental. La adecuada proteccién y ca-
lidad del medio ambiente depende tanto de los reglamentos como de la ex-
celencia de las normas (y de su aplicacién). En México, las normas son di-
rectamente aplicables y se sanciona su incumplimiento.

II1. Evaluacion del impacto ambiental

La LGEEPA exige la realizacién de evaluaciones deimpacto ambiental (E1A)
para toda nueva actividad piiblica o privada; o:cuando se hacen adecua-
ciones a plantas existentes que puedan causar un desequilibrio ecolégico
o exceder los limites y condiciones sefialados en los reglamentos y normas.
Antes de empezar a operar, las emprésas deben obtener una autorizacion
de la Subsecretaria de Asuntos Ambientales (antesINE), para lo cual deben
llenar el formato de EIA. (Las'empresas que pretendan realizar actividades
altamente riesgosas también tienen que presentar-ante la Subsecretaria-un
estudio de riesgo, que debe incluir:la prevenciéon de accidentes que pu-
dieran provocar dichas actividades.)

Entre 1991 y 1994 se presentaron 4 000 estudios de impacto ambien-
tal- ante el INE, de los cuales sélo 1500 fueron dictaminados.-Mas afin, los
primeros se presentaron solamente como un requisito - pro forma, pues
los funcionarios del INE no sabian en realidad para qué'servia una FIA 'y no
contaban con el equipo’ técnico necesario para emitir un-dictamen. Sin
embargo, las empresas no esperaron a recibir el permiso para empezar a
operar.

(“Evaluacién de impacto ambiental. Bases para una reforma. Docu-
mento de trabajo para discusién®, Sedesol/INE, Direccién General de Nor-
matividad Ambiental; julio'de 1994.)

EL PROCESO DE ELABORACION DE NORMAS EN MEXICO

A partir de las negociaciones del TLCAN, las autoridades mexicanas empeza-
ron a elaborar nuevas normas ambientales a un paso cada vez mas acele-
rado. Dicho proceso es un asunto de competencia federal y esta a cargo de

18 Para los residuos de los hospitales, se estin elaborando regulaciones especificas, pero
se ha hecho poco en relacién con los desechos s6lidos.
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la Subsecretaria de Asuntos Ambientales.!? Sin embargo, la Subsecretaria
no actila de manera totalmente independiente, dado que la Ley Federal so-
bre Metrologia y Normalizacién (LFMN) estipula que todos los sectores pue-
den participar y contribuir en la definicién de nuevas normas.2? Los inte-
resados (incluidas las empresas, los académicos, la sociedad civil o diversos
grupos de interés) deben ser informados de las propuestas de nuevas nor-
mas y pueden participar en la elaboracion de la norma final.

Elproceso

De acuerdo con la LFMN, el procedimiento de elaboracién de normas se ini-
cia con un anteproyecto, que comprende la investigacion sobre las nuevas
normas requeridas. Por lo general, la investigacién la realiza una empresa
consultora nacional o internacional, contratada por la Subsecretaria de
Asuntos Ambientales, aunque en ocasiones esta Gltima puede ser la Gnica
que la lleve a cabo. En la practica, las normas ambientales suelen tomarse
de las que aplica la Agencia de Protecciéon Ambiental de los Estados Unidos
(EPA, por sunombre en inglés) o cualquier otro pais desarrollado, y se adap-
tan a la situaciéon de México, en lugar de que una consultora o la Subse-
cretarfa realicen la investigacién necesaria para definir una norma nueva.
Existen argumentos a favor y en contra de esta practica. Copiar las normas
de otros paises puede ser la opcién mas racional en ciertos casos y, en oca-
siones, el gobierno mexicano no ha tenido alternativa. Por ejemplo, Méxi-
co se incorpord a la OCDE en abril de 1994 y, antes de firmar su ingreso, de-
bia afadir 20 normas especificas a su cédigo ambiental. Ante tal premura,
se opt6 por copiar dichas normas de los cédigos estadounidenses. Por otra
parte, la investigacién es muy costosa.?! El hecho de que los paises vecinos
tengan ya una gran cantidad de trabajos de investigacién realizados hace
que a México le resulte atractivo copiar sus normas. (En este sentido, el go-

191,05 estados, salvo el Estado de México, no pueden elaborar normas. Una razén de fon-
do por la cual existen s6lo normas federales es que los estados no cuentan con los recursos fi-
nancieros, humanos y técnicos necesarios para hacer investigacién. Mas aiin, los principales
problemas ambientales (por ejemplo, la contaminacién atmosférica y los desechos téxicos)
ocurren en las regiones de competencia federal.

20 Fsta ley que entré en vigor en 1992, y fue modificada en 1997, exige que todas las nor-
mas existentes sean redisenadas de conformidad con el procedimiento que ella establece. Las
normas son denominadas “normas oficiales mexicanas” o NOM.

21 F] Banco Mundial ha otorgado financiamiento a México para apoyar el proceso de ela-
boracién de normas, lo mismo que el gobierno de Canadai, a cambio de lo cual México ha con-
tratado a empresas consultoras canadienses.



OCT-DIC 2000 LEGISLACION AMBIENTAL Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA 669

bierno mexicano se ve sumamente presionado a adoptar la legislacién de
los Estados Unidos.) Pero, si se adoptan leyes extranjeras, es preciso deter-
minar si se cuenta con la tecnologia requerida para cumplirlas, misma que
presumiblemente si tiene el pais del que se van a tomar.?? Copiar ciega-
mente unas normas que la industria mexicana no podra cumplir resulta
inatil. Los grupos de trabajo deben examinar este punto (véase mas ade-
lante), cuando se discute la pertinencia de una norma propuesta.

Andlisis de costo-beneficio y de costo-eficacia

Cuando se elaboran normas,?? se intenta que los costos y los beneficios de-
rivados de disminuir la contaminacién estén debidamente equilibrados. Por
tanto, este proceso requiere de informacién para determinar los costos de
los diversos métodos existentes para reducir la contaminacion.

Costo-beneficio. De acuerdo con la LFMN, una empresa consultora debe
evaluar el impacto social de las normas, en la etapa preliminar. Tienen que
analizarse los aspectos cientificos, técnicos y de protecciéon al consumidor
de las normas propuestas. El costo que implicara a las empresas el cumplir
con esas normasy el costo que implicari al gobierno el hacerlas cumplir de-
ben equilibrarse con respecto a los beneficios para la sociedad, incluidos los
efectos monetarios y no monetarios.24

En teoria, el nivel de la norma debe ser tal que los costos marginales
que implica disminuir la contaminacién (incluidos los costos administrati-

22 Esto remite a la pregunta sobre si los Estados Unidos en verdad estin dispuestos a per-
mitir que México tenga acceso a esa tecnologia. En la practica, la EPA ha brindado al pais to-
da la informacién sobre la tecnologia ambiental (véase la seccién “La tecnologia y sus efectos
sobre la aplicacion de la ley”).

23 La justificacién econémica esencial para el establecimiento de normas a través de la re-
glamentacion es que éstas pueden corregir las deficiencias de los mercados, dado que las reglas
de la responsabilidad no bastan por si mismas para eliminarlas. Véase Steven Shavell, “Liabi-
lity for Harm versus Regulation of Safety”, Journal of Legal Studies, 1984. El presente trabajo no
aborda lo relativo a la responsabilidad.

24 Al hacer el anilisis de costo-beneficio se toman en cuenta, entre otros, los siguientes
factores: cudl sera el costo que implicara poder cumplir con la norma, inclulda la adquisicion
de cierta tecnologia y equipos, y cudnto costara capacitar a los empleadosy a los inspectores (el
costo que debera pagar el gobierno para poder aplicar las normas y vigilar su cumplimiento).
La ley también se refiere a los costos para el sector privado y estipula que, al estimar las eroga-
ciones directas necesarias para camplir con la norma, se tome en consideracién el tamano de
las empresas. En el caso de algunas compaiiias pequefias y medianas, los costos pueden ser
demasiado elevados y exceder los beneficios ambientales. De ser asi, la norma puede desti-
narse solamente a aquellas empresas que excedan de un determinado tamano.
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vos de los instrumentos normativos) sean aproximadamente iguales a sus
beneficios marginales. Sin embargo, en la practica resulta dificil realizar un
analisis preciso de costo-beneficio ambiental. En primer lugar, evaluar los
beneficios de la proteccién ecolégica es algo sumamente especulativo. En
segundo lugar, atin no se conocen del todo los efectos de algunos contami-
nantes y, dado que los costos suelen ser elevados, no es facil lograr un con-
senso sobre €l equilibrio apropiado entre la proteccién ambiental y la pro-
duccién industrial.

Costo-¢ficacia. Cuando se estudia una norma, también deben examinar-
se las alternativas. Si existe otro mecanismo que permita alcanzar el mismo
objetivo con menor costo, éste debera ser elegido. Por ello, la LFMN exige
también un analisis de costo-eficacia. Para estar al tanto de las alternativas
es necesario tener acceso a la informacién mas reciente sobre la tecnologia
existente® y tomar en cuenta los desarrollos tecnolégicos. La meta es hallar
la manera éptima de conseguir un cierto objetivo al menor costo posible y
a un precio que no exceda los beneficios.

Para realizar un analisis de costo-eficacia se debe estudiar una diversi-
dad de técnicasy encontrar la forma de conseguir un objetivo determinado
al menor costo.?® México es un pais en vias de desarrollo con recursos fi-
nancieros limitados. Por tanto, es importante realizar un analisis econémi-
co, social y tecnoldgico para determinar cual es la mejor tecnologia dispo-
nible, que no implique costos excesivos. La disponibilidad de nuevas
tecnologias ambientales sera un factor muy importante en el momento de
establecer el nivel del conjunto de normas.

Tipos de normas

El objetivo principal de los reglamentos ambientales de México es velar por
la salud de las personas. Otros motivos para establecer normas son proteger
el medio ambiente y garantizar que las tecnologias empleadas sean las mas
adecuadas para las industrias y sus procesos. Las normas ambientales mexi-
canas buscan corregir una situacioén existente.

25 El término “mejor tecnologia disponible” se refiere a la tecnologia existente en los mer-
cados nacionales, no asi en todo el mundo. De hecho, el que una tecnologia se encuentre en
el mercado mexicano no significa que esté al alcance de la totalidad de las industrias. Muchas
empresas, especialmente las pequenas y medianas, tienen dificultades financieras para adqui-
rir las nuevas tecnologias (véase la seccién “La tecnologia y sus efectos sobre la aplicacién de
laley”).

26 Para una explicacién detallada véase Anthony Ogus, Regullation. Legal Form and Econo-
mic Theory, Oxford University Press, 1994.
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Las autoridades permiten que se lleve a cabo una actividad sin control
ex ante, pero el incumplimiento de la norma constituye una infraccién. En
principio, debe permitirse que las empresas elijan libremente el método
que emplearan para actuar en consecuencia con el objetivo que establece la
norma, dado que ello estimula la innovacién en las técnicas para reducir
la contaminacion.

IV. Categorias de normas
Se pueden distinguir varias categorias de normas:

Las normas para emisiones especifican la cantidad de contaminantes que
puede arrojar una fuente determinada o su concentracién en las descar-
gas. A menudo se especifica el sector de la descarga: aguas subterraneas,
aguas oceanicas o-atmésfera. La emisién de sustancias contaminantes pue-
de medirse por unidad de tiempo, por un-periodo fijo o-por actividad u
operacion. Por regla general, las normas para emisiones se aplican a insta-
laciones fijas, como fabricas u hogares, mientras que las fuentes contami-
nantes mdviles son reguladas por las normas para productos. Las normas
para emisiones estipulan obligaciones con respecto a los resultados y per-
miten que el contaminador elija libremente los medios que empleara para
cumplir con ellas. Pueden variar de acuerdo con el sector ambiental; el ni-
mero de contaminadores y la capacidad del sector para absorber las sus-
tancias contaminantes. También hay diferencias segiin las particularidades
climaticas u otras condiciones; por ejemplo, se aplican normas para emi-
siones de humo 'mas elevadas durante las alertas causadas por inversiones
atmosféricas o nieblas persistentes.

Las. normas de calidad para el medio ambiente establecen el nivel maxi-
mo permisible de contaminacién para diversos sectores. Estas normas pue-
den determinar el nivel permisible de mercurio en losrios o el de di6xido-de
sulfuro en la atmosfera, asi como el ruido que:llega a las casas cercanas a
una viarapida. Las normas de calidad pueden variar deacuerdo con el uso
que se haga de cada sector ambiental. Por ejemplo, para las aguas interiores
se hace una distincion entre el agua para beber, para uso agricola, paraaseo
y para pesca. También puede variar el alcance geografico de las normas de
calidad, entre aqnellas que cubren zonas nacionales o regionales, o bien una
fuente ambiental especifica, como un determinado rio o lago.

Las normas para procesos estipulan ciertas precisiones aplicables a insta-
laciones fijas. Por-ejemplo, ‘pueden imponer un determinado procedi-
miento de produccién a una fabrica a fin de proteger el medio ambiente.
A diferencia de las normas para emisiones, éstas establecen los medios de
produccién que han de usarse y no permiten que el contaminador sea
quien elija los métodos que empleara para reducir la contaminaci6n.
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Las normas para productos establecen la composicién fisica o quimica
de los mismos, como en el caso de los firmacos o los detergentes, o bien lo
relativo a su presentacién y empaque, sobre todo de aquellos productos
que son toxicos, asi como los niveles de contaminantes que puede emitir
un producto durante su uso, como en el caso de las normas para las emi-
siones generadas por los automéviles.

En México s6lo estin vigentes las normas de calidad y las normas para
emisiones. Ninguna de ellas requiere de tecnologias particulares, pero han
dado lugar principalmente a la demanda de tecnologias “de remedio”.

Como se muestra en el recuadro IV, son varios los tipos de normas que
pueden utilizarse y cada uno de ellos implica ciertos costos de infor-
macioén, como es el de conocer los medios tecnoldgicos que hagan posible
cumplir con la normatividad, o los costos administrativos que entrana formu-
lar normas apropiadas y vigilar su cumplimiento; asimismo, cada tipo supone
un grado diverso de intervencién normativa y, en consecuencia, su apli-
cacién representa un costo diferente.

Las pautas mas importantes para la politica ambiental son, por una par-
te, las normas de calidad, que establecen un determinado nivel de calidad
como objetivo para distintos componentes ambientales, y por la otra, las nor-
mas para emisiones, que regulan la calidad de los componentes que se arro-
jan al entorno.

Las normas de calidad podrian aparecer como una opcién atractiva.
Por ejemplo, el objetivo de la norma, en el sentido de alcanzar cierta con-
centraciéon de un contaminante en el medio ambiente (también definido
como norma para la calidad del medio ambiente), puede trasladarse direc-
tamente a la consecuencia que se prohibe y, entonces, dejarse a criterio de
la empresa el empleo del medio mas econémico para evitar dicha conse-
cuencia. Sin embargo, si el dafio no estd estrechamente relacionado, en el
tiempo o en el espacio, con la actividad, resulta muy costoso comprobar la
relacion causal, pues el dafio también puede haber sido provocado por
otras actividades o situaciones. Mas atin, el costo que supone para la empre-
sa el obtener la informacién necesaria para precisar la calidad de desem-
peno que le permitird cumplir con el objetivo de la norma también puede
ser muy elevado.

Elaborar las normas para emisiones es mas oneroso que elaborar las
normas de calidad, pues para ello se deben establecer relaciones entre los
distintos niveles de calidad de desempeno y el objetivo de la norma. Sin em-
bargo, por lo general es posible monitorear lo concerniente a las normas
para emisiones en el domicilio de la propia empresa, y rara vez resulta difi-
cil identificar la relacion causal. Por tanto, los costos de aplicacién de las
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normas son bajos. Mas atin, dado que la norma que se impone a cada com-
pania es menos ambigua, los otros costos de informacién son inferiores.

Otro tipo de normas, las llamadas normas para procesos, implican costos
de aplicacién atin mas bajos. Las autoridades sélo deben verificar que las
empresas estén usando los procesos de produccién o sustancias prescritos o,
en el caso de una norma negativa, que los procesos de produccién o sus-
tancias prohibidos no hayan sido utilizados. No obstante, las normas para
procesos presentan serias desventajas. Dado que la norma constituye una in-
tervencion en una etapa temprana del proceso de produccién, el responsa-
ble de elaborar la norma debe confiar en que con los insumos o procesos
obligatorios se conseguira el objetivo de la norma, de una manera eficiente
en términos monetarios. La prohibicién de ciertos insumos o procesos con-
duce a la rigidez tecnologica, pues impide que las empresas hagan innova-
ciones o desarrollen otros medios (quiza incluso mas baratos) para cumplir
con los ohjetivos que establece la norma.?”

Las normas ambientales vigentes en México son las relativas a emisiones
y a calidad. Ninguna de ellas dispone qué tecnologia debe emplearse, sino
que se deja al mercado la tarea de hallar el medio para acatarlas.?® La apli-
cacién de estas normas ha dado lugar a una gran demanda de tecnologias
“de remedio”, con las cuales limpiar los desechos producidos, en lugar de
tratar de evitar o reducir su produccién. Si en verdad avanzamos por un ca-
mino mas sustentable, seria preferible poner mas atencién en el origen de
los problemas. La politica ambiental del gobierno mexicano, durante 1999-
2000, intenté atender esta necesidad. El viraje hacia procesos de produc-
cién mas limpios también puede ser inducido mediante la apropiada ela-
boracién de normas. Sin embargo, esto no implica que las normas sobre
emisiones no constituyan un recurso adecuado para conseguir soluciones
ecolégicamente racionales: a medida que resulte mas caro limpiar los dese-
chos producidos, las empresas veran que es mas redituable emplear tecno-
logia limpia que tecnologias “de remedio”.

Una pregunta que surge en el momento en que se elabora una norma
ambiental es si ésta debiera ser uniforme. Las normas pueden diferenciar-
se de acuerdo con las necesidades locales, las industrias o las caracteristicas
especificas de las empresas. Asimismo, los costos sociales marginales de la
contaminacién, que son decisivos en el proceso de elaboracién de las nor-

27 Anthony Ogus, “Standard Setting for Environmental Protection: Principles and Pro-
cesses”, trabajo presentado en la METRO Conference on Setting, Operating and Enforcement
of Environmental Standards, Maastricht, 3 de diciembre de 1993.

8 Una excepci6n es el tratamiento de desechos peligrosos. En este caso, las normas me-
xicanas si prescriben los requisitos que debe cumplir una planta.
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mas, pueden variar segin las circunstancias locales. Por otra parte, la opi-
nién de la ciudadania con respecto a la contaminacién ambiental puede ser
distinta en cada lugar.

Pese a ello, en México todas las normas son uniformes: no importa que
una empresa esté ubicada en la capital del pais y otra en medio del campo,
se les aplican las mismas normas para emisiones, aunque la calidad del me-
dio ambiente pueda requerir de estindares diferentes. Puede afirmarse que
el Area Metropolitana de la Ciudad de México debe tener normas mas ele-
vadas y, de hecho, existen normas de emergencia mas estrictas para ella,
que se aplican en invierno si se presenta el problema de la inversion térmica.

La técnica que suele usarse para diferenciar las normas consiste en un
sistema de permisos; es decir: la ley prohibe una actividad a menos que la
empresa que quiera desarrollarla obtenga un permiso, el cual incorpora
la norma apropiada. Sin embargo, México tiene normas uniformes y no
existe el régimen de permisos.?? Esto tiene su lado positivo: no puede haber
negociaciones individuales entre la dependencia administrativa y las em-
presas respecto del contenido preciso de un permiso, por lo que existe me-
nos peligro de que dicha instancia pierda independencia o sea presa de la
corrupcién. Asimismo, es mas barato elaborar y aplicar normas uniformes.
Un pais en vias de desarrollo debe tomar en cuenta que a mayor nimero de
normas diferentes corresponde un mayor costo por concepto de informa-
cién y de aplicacién.?” Sin embargo, seria deseable que, a medida que Mé-
Xico tuviera un mayor progreso econémico, adoptara normas para emisio-
nes acordes con cada entorno.

Regresando al proceso de elaboracién de normas, la LFMN establece que
la investigacién realizada por la empresa consultora debe consolidarse en un
anteproyecto. Este se somete entonces a un grupo de trabajo, integrado por
personas provenientes de diversos sectores de la sociedad, entre ellos la in-
dustria, la academia y las ONG.

29 En México, las empresas deben obtener varios permisos, como la licencia para operar,
que autoriza su funcionamiento y determina el nivel de emisiones atmosféricas; el registro de
desechos peligrosos; el registro de descargas de aguas residuales para las descargas hechas en
corrientes, rios y océanos, y el registro de descargas de aguas residuales vertidas en los drena-
jes municipales. Sin embargo, estos permisos no contienen normas diferentes ni especifican
los reglamentos y normas que rigen para cada empresa en particular.

30 Para un anilisis a este respecto, véase M. Faure yJ. Lefevre, “Some Public Interest and
Private Interest Aspects of Environmental Standard Setting in Europe”, trabajo presentado en
la Conferencia Anual de la European Public Choice Conference, Valencia, abril de 1994.
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Farticipacion de la industria

Las camaras que representan a las industrias nacionales e internacionales
han tomado parte en el proceso de elaboracién de normas, a través de gru-
pos de trabajo. En general, la intervencion del sector industrial ha sido bien
recibida, pues crea un canal de comunicacién (véase, por ejemplo, el re-
cuadro V) que permite prever problemas. Por ejemplo, si las empresas ad-
vierten a la Subsecretaria de Asuntos Ambientales que no podran cumplir
de inmediato con ciertas normas propuestas, es posible incluir clausulas de
transicion. Asi, la industria puede brindar a las autoridades informacién va-
liosa y, para éstas, la participacién de las empresas es una forma de garanti-
zar el cumplimiento de las nuevas normas; cabe esperar que las empresas es-
tén mas dispuestas a respetar las reglas si participan en su negociacién. No
obstante, el control del acatamiento sigue siendo necesario.

Por otra parte, las empresas pueden tomar la iniciativa y proponer una
nueva norma, lo que ha ocurrido en algunas ocasiones.

V. Ejemplo de participaciéon de unaindustria
en la elaboracién de una norma

A través de laindustria farmacéutica asociada, la eémpresa Organon'Mexi-
cana (subsidiaria de la holandesa Akzo Nobel) toma parte en €l proceso de
elaboracion de normas. La industria farmacéutica tiene una asociacién, la
AMIF, en la que trabaja un pequeflo grupo.encargado deanalizar los asun-
tos ‘ambientales. El grupo. asesora a la Secretaria de Salud sobre ciertas
cuestiones ambientales. El gobierno a menudo- emite normas que la in-
dustria farmacéutica no puede cumplir o que son ilogicas. La industria
considera muy positiva su participacion en-el proceso de elaboracion de
normas. Porejemplo, las leves federales sobre desechos peligrosos eran
muy generales y clasificaban todos los productos farmacéuticos que habian
caducado -en la categoria de desechos peligrosos. La participacion-de la
AMIFlogré que ‘dichos productos se clasificaran como no peligrosos.

Otra ventaja de permitir que la industria participe en el proceso de ela-
boracién de normas es que el flujo de informacion entre las empresas tam-
bién se incrementay puede desarrollarse una red activa entre colegas de un
mismo sector industrial. Por ejemplo, la gente que trabaja en el sector ce-
mentero decidié reunirse regularmente para discutir diversos asuntos; pre-
tenden revisar los codigos y reglamentos relativos a su sector y aplicarlos a
otro tipo de industrias. También ofrecen asesoria e informacion sobre su
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experiencia a otras empresas.>! Cabe destacar que empresas de otros paises
latinoamericanos consultan a la industria mexicana, a la que se considera
mas experimentada en el ambito ambiental.

Sin embargo, pese a las ventajas que ofrece la participacién de Ia in-
dustria, también deben considerarse algunas reservas. La primera seria que
la industria no siempre tiene la intencién de brindar al gobierno informa-
ci6én precisa y adecuada; por ejemplo, puede proporcionar informacion fal-
sa sobre la tecnologia de vanguardia con el fin de conseguir que se apliquen
normas ambientales mas laxas. La Subsecretaria de Asuntos Ambientales
depende hasta cierto punto de la informacién proporcionada por empresas
que se veran beneficiadas o perjudicadas con los instrumentos normati-
vos que emita. Por otra parte, se da por sentada la cooperacién entre las em-
presas, si bien aquellas que poseen cierta tecnologia podrian pedir que se
apliquen normas mas severas, pues saben que ellas podran cumplirlas,
mientras que otras no. Asimismo, ciertos tipos de normas implican costos
mas altos para unas empresas que para otras y, por tanto, es posible que las
que pretenden obtener ventajas competitivas procuren que dichas normas
sean aplicadas. Por otra parte, habria que preguntarse si las empresas en
verdad estdn dispuestas a revelar informacién sobre tecnologias de van-
guardia al gobierno y, por ende, a otras companias, dando asi lugar al “pro-
blema del polizén”.

Lo relativo a las companias que buscan ventajas competitivas se aplica
en particular a las empresas extranjeras, que a menudo siguen sus propias pau-
tas corporativas®® y pueden presionar para que se adopten normas mas ri-
gurosas. Las empresas extranjeras afirman que la existencia de normas mas
estrictas permite que la competencia entre empresas nacionales y extranje-
ras sea mas equitativa, pero en realidad estan en una posicién de ventaja,
pues ya cuentan con lo necesario para cumplir con ciertos niveles y les es
mas facil obtener nuevas tecnologias a través de sus casas matrices. Para las
empresas mexicanas la situacién puede ser muy distinta. ¢Dénde obtendran
las nuevas tecnologias que requieren para cumplir con normas mas severas?
Podrian verse obligadas a comprarlas a las empresas extranjeras que son sus
competidoras. La adopcién de normas ambientales mas rigurosas puede
considerarse un avance, siempre que vaya de la mano de la transferencia de
tecnologia, pero no es positiva cuando a las empresas nacionales les resulta
imposible adquirir Ia tecnologia necesaria para cumplir con las nuevas nor-

31 Entrevista personal con Javier Vargas, gerente de Ingenieria Ambiental, Cementos
Apasco, México, D.F., 27 de septiembre de 1994.
32 Véase el apartado “Politica ambiental corporativa”.
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mas, ya sea por restricciones relacionadas con la propiedad intelectual o por
falta de recursos econémicos. De esta forma, niveles excesivamente elevados
pueden crear barreras para las empresas nacionales y posiciones monop6-
licas para las transnacionales.

VI Presiones para que'se adopten normas sobre incineracién

Se ha‘acusado a algunas iransnacionales de utilizar en su provecho:el pro-
ceso de;elaboracion de normas en-México. Una.de las mas grandes em-
presas estadounidenses de tratamiento de desechos peligrosos. pretende
expandir sus operaciones en México y, mediante su participacién en el
proceso de elaboracién’de normas; propuso que se adopten normassobre
incineracion en el pais. Unarazén de-ello quizd sea que los estadouniden-
ses se han percatado de que la incineracién de desechos no es una activi-
dad ecolégicamente racional. En mayo.de 1993, el gobierno de Clinton
anunci6 una moratoria para la creaciéon de nuevasincineradoras, asi como
procesos més estrictos para-aprobar los permisos a las plantas ya existentes,
envirtud de quesiguen aumentando las enfermedades causadas por las in-
cineradoras. En:consecuencia, la tecnologia de incineracion esta decayen-
do en’el mercado de los Estados Unidos,

Fuente: Political Ecology Group, “Toxic Empire”, Adtion Paper 2, agosto. de 1994,

Es probable que los proveedores extranjeros de tecnologias ecologica-
mente racionales (TER) tengan interés en que se adopten normas que les
permitan incrementar sus mercados y, en particular, las empresas que pro-
ducen tecnologia de saneamiento querrian exportar a México la tecnologia
que por obsoleta ya no es aceptable en sus paises. Asi, como se muestra en
el recuadro VI, podrian valerse de su participacién en la elaboracién de
normas para conseguir que se aprobaran las que demandan tecnologia obso-
leta o menos eficiente. En lugar de que su motivacion sea contribuir a la
solucién de los problemas ambientales, tal vez ciertas empresas alientan el
incremento constante de la produccién de desechos y se beneficien con él.

En general, se considera que la participacién de la industria en el pro-
ceso de elaboracion de normas es algo positivo, pero las reservas antes men-
cionadas nos revelan que no tenemos la certeza de que siempre sea asi. Los
peligros se soslayan hasta cierto punto con la intervencién de empresas me-
xicanas. Mas atin, en los grupos de trabajo también colaboran organizacio-
nes no gubernamentales (ONG) y académicos, que pueden contrarrestar el
peso que la industria tiene a este respecto. Sin embargo, los ecologistas afir-
man que, pese a las disposiciones de la ley, atin no se brindan suficientes
oportunidades de participacién a las ONG en los grupos de trabajo. Por
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ejemplo, en 1994, en lo que se refiere a la politica sobre tratamiento de de-
sechos, la ONG Greenpeace s6lo intervino en dos grupos de trabajo, mien-
tras que la empresa transnacional Chemical Waste Management participd
en cinco.%

Luego de la presentacion y posible revisién del anteproyecto por parte
del grupo de trabajo, la LFMN estipula que la norma propuesta debe publi-
carse en el Diario Oficial de la Federacion, y los ciudadanos cuentan con 90
dias para hacer comentarios formales sobre el particular. La Subsecretaria
de Asuntos Ambientales puede tomarlos en consideracién, si presentan
el debido sustento técnico, y emitir la norma final, que se publicara también
en el Diario Oficial. Existen opiniones diversas sobre el grado en que la Sub-
secretaria, quien tiene la tiltima palabra en el proceso, realmente toma en
cuenta dichos comentarios.

La duracién total del proceso de elaboracién de normas es de 275 dias
(méds un afo de investigacién preliminar),3* lo que significa que resulta
muy dificil hacerles algtn ajuste, dado que entonces debe repetirse el largo
proceso. Al principio del afio, la Subsecretaria de Asuntos Ambientales pu-
blica el “Programa de Normas”, que presenta aquellas que proyecta emitir
en el curso del ano. En 1994, el Programa incluyé 55 normas, de las cuales
s6lo 22 se publicaron como “proyectos preliminares”, en septiembre.?® En
septiembre de 1994 habia 62 normas (NOM) en vigor, en materia de atmos-
fera, agua, desechos peligrosos y recursos naturales. En el aino 2000, existe
un nuevo enfoque para fijar estandares; los estaindares se centran en el tipo
de recipiente contaminante y en el uso que se le da. Por ejemplo, para un
rio o lago, o para el mar, los estaindares se fijan de acuerdo con la capacidad
del recipiente para absorber residuos.

En términos generales, es muy positivo que el publico tenga posibilidad
de participar en el proceso de elaboracion de normas. Esto no existe en los
Paises Bajos ni en otras naciones europeas.

33 Entrevista personal con Fernando Bejarano, Greenpeace México, coordinador de la
Camparna contra Desechos Téxicos, México, D.F., 9 de septiembre de 1994. Greenpeace pre-
tende que la produccién de desechos téxicos disminuya, pero (como se ilustré arriba) los inte-
reses de esas transnacionales no van en la misma direccién.

34 Salvo en el caso de normas urgentes.

35 Entrevista personal con Rail Guido Garay, director de Normatividad, INE, México,
D.F., 23 de septiembre de 1994.
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Nivel de las normas

A menudo resulta dificil determinar si el nivel de las normas es elevado, pe-
ro las que rigen en México si parecen altas en comparacién con las de los
Estados Unidos. Las normas mexicanas suelen coincidir con las normas in-
ternacionalmente adoptadas o con las de la EPA estadounidense, y en cier-
tos casos son incluso superiores.3® Es discutible que la adopcién de normas
tan estrictas sea algo deseable. México no quiere tener normas ambientales
difusas o una aplicacién laxa de las mismas y, asi, convertirse en un refugio
para el dumping ambiental o en el paraiso de empresas provenientes de pai-
ses que poseen una legislacién mds severa.’” Desde que se iniciaron las
negociaciones entre México, los Estados Unidos y Canada para la firma del
TLCAN, el gobierno mexicano ha estado trabajando en igualar el nivel de sus
leyes con los de los otros dos paises. (E1 TLCAN promueve que se endurezcan
las normas, y prohibe que se flexibilicen como medio para atraer inver-
si6n.)® Sin embargo, los beneficios derivados de la existencia de normas
ambientales homogéneas pueden ser diferentes para cada uno de los so-
cios. En primer lugar, debe tomarse en cuenta la situacién socieconémica
del pais. México sigue siendo una nacién en vias de desarrollo cuyas prefe-
rencias, necesidades y problemas difieren de los de paises mas avanzados,
como los Estados Unidos y Canada. Es cierto que México tiene que tener
normas ambientales homogéneas, pero debe llegar a ellas en forma gra-
dual; la uniformidad total podria ser peligrosa en este momento.>? Las em-

36 Opinién expresada por varias empresas transnacionales entrevistadas.

%7 De hecho, en ocasiones es exagerado el temor de México de convertirse en refugio pa-
ra el dumping ambiental. La realidad muestra que, cuando una empresa decide instalarse en
México, su motivacion es el interés de ampliar su mercado, asi como la estabilidad politica y
econdémicay el clima adecuado para la inversion que ofrece el pais, mas que el ahorro que sig-
nifique cumplir con las normas mexicanas.

38 E1 TLCAN no toca directamente los temas ecolégicos, pero incluye algunas clausulas re-
lativas a la inversién. Los asuntos ambientales se abordan en un acuerdo paralelo (véase el
apartado “El acuerdo paralelo sobre medio ambiente del TLCAN”).

39 Quiza, en este momento, serfa mis apropiado que hubiera normas diferentes. Pode-
mos comparar con el caso de la Unién Europea. Hasta 1993, la tendencia mds fuerte era ha-
cia la armonizacion de las leyes ambientales. Las naciones econdmicamente desarrolladas y
con normas ambientales estrictas, como los Paises Bajos, Alemania y Dinamarca, entre otras,
siempre presionaron para que en toda la Unién Europea rigieran normas mds rigurosas, pero
a las naciones del sur les ha resultado dificil cumplir con ellas. En su trabajo “Some Public In-
terest and Private Interest Aspects of Environmental Standard Setting in Europe” (véase tam-
bién la nota 28), M. Faure yJ. Lefevre afirman que, dado que la situacién ambiental no es igual
en todos los paises miembros, una proteccién efectiva del medio ambiente requiere de la di-
ferenciacién —mds que la armonizacién— de las normas para emisiones.
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presas mexicanas, en particular las pequenas, temen ser sacadas del negocio
si se aplican de golpe normas para el control de la contaminacién mas es-
trictas, con niveles semejantes a los estadounidenses.

Pequernias empresas

A las empresas mexicanas, sobre todo las pequenas, puede resultarles difi-
cil cumplir con normas muy severas. Simplemente no cuentan con el dine-
ro o la especializacién técnica necesarios para modernizar sus tecnologiasy
cumplir con exigencias ambientales nuevas y cada vez mds numerosas. Da-
do que las pequenas empresas a menudo no pueden cumplir con los re-
querimientos ambientales, corren el riesgo de ser clausuradas. Por supues-
to, es socialmente deseable que se cierren las empresas que contaminan, si
no son capaces de modernizar su tecnologia y observar los requisitos am-
bientales, pero también es importante que las exigencias de modernizacién
vayan aparejadas de medidas de apoyo. El gobierno mexicano creé un ban-
co de desarrollo nacional para brindar apoyo financiero a las pequenas em-
presas,*’ pero, por diversos motivos, no son muchos los préstamos que se
otorgan. La falta de recursos para ayudar a que las empresas adquieran TER
(suponiendo que ésta permita que cumplan con los requisitos legales) po-
dria provocar otros problemas sociales.

En México, la mayor parte del empleo lo generan las pequenas empre-
sas, las cuales estan desapareciendo, sobre todo en los sectores quimico, me-
talmecanico y de muebles.*! Pero ello no se debe a los requisitos ambienta-
les (de hecho, las autoridades parecen hacer ciertas concesiones a las
pequenas empresas), sino mas bien a la apertura al comercio internacional,
no sélo por motivo del TLCAN, sino desde el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari. Las empresas mexicanas se encuentran en una situacion dificil,
pues no estan acostumbradas a la competencia internacional.*?

40 Véase la seccién “La tecnologia y sus efectos sobre la aplicacién de la ley”.

41 Entrevista personal con Gerardo Olvera, gerente de Ecologia, Camara Nacional de la
Industria, México, D.F., 23 de septiembre de 1994.

2714 Jornada, 23 de septiembre de 1994. De acuerdo con este articulo, el gobierno tiene
poco interés en las pequenas empresas, pues su mayor preocupacion es atraer inversiéon ex-
tranjera. Sin embargo, dado que gran parte del empleo lo generan las pequenas empresas, si
le inquieta hasta cierto punto que estén desapareciendo.
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VIL.-Un ¢jemplo de la realidad: la compania Eastman Kodak

Las pequefias empresas —en este caso, las tiendas de-articulos fotografi-
cos— cada vez se ocupan mas de la ecologia .y de.las.medidas que las au-
toridades mexicanas aplican para hacer cumplir la ley en'la materia, pero
carecen.de los conocimientos técnicos necesarios. Sin embargo, su pro-
veedor, Kodak Mexicana, lasapoya con asesoria e informacion sobre el
medio ambiente y los reglamentos del ramo, y también les ofrece solucio-
nes, como son los programas de reciclaje y la adecuada disposicion final de
los productos. Asi, por ejemplo, se instala equipo para la disposicion final
de los desechos en el domicilio del cliente, a un precio reducido. Kodak
Mexicana ofrece estos sexvicios para cerciorarse de que sus clientes tengan
una actitud correcta hacia el medio ambiente y.que ‘usen sus productos de
una manera que no lo dafie. También es una estrategia de mercadotecnia.

Fuente: entrevista con Paul Rasmussen, director de Servicios Ambientales, Kodak
Mexicana, México, D.F;; 21 de'septiembre de 1994.

Es importante que se divulgue la informacién legislativa. La Subsecreta-
ria de Asuntos Ambientales da a conocer las nuevas leyes y normas en el
Diario Oficialy en la Gaceta Ecoldgica. Sin embargo, las empresas pequenas a
menudo desconocen la ley debido a la escasa difusién que se da a la informa-
cion o a que la terminologia empleada en los reglamentos les resulta de-
masiado compleja, pues carecen de asistencia legal. La Camara Nacional de
Comercio colabora emitiendo boletines, pero éstos no llegan a todas las
pequenas empresas. Asmismo, la informacién se transmite a través de los me-
dios; los diarios mas progresistas tienen columnas semanales sobre temas
ecologicos y la radio y la televisién transmiten programas sobre educacion
ambiental. Por ejemplo, el Instituto Auténomo de Investigaciones Ecolégicas
(Inaine), que es una ONG, tiene un programa de radio semanal dirigido es-
pecialmente a las empresas, en el que se les informa sobre las nuevas leyes
y los avances tecnologicos.*® Segiin parece, en México se hace mayor uso de
los medios de comunicacién para difundir informacién sobre medio am-
biente que en los Paises Bajos.

43 Entrevista personal con Luis Manuel Guerra y Susana Guzman, Inaine, México, D.F,,
13 de septiembre de 1994.
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Infraestructura

En México, a veces ocurre que se adoptan leyes antes de que se cuente con
la infraestructura ambiental necesaria y esto dificulta que puedan ponerse
en vigor. Por ejemplo, en 1994 no habia atin incineradores autorizados para
destruir los desechos; sélo existia uno para vertederos peligrosos y apenas
un punado de plantas para reciclaje de desechos quimicos. Del volumen es-
timado de 500000 toneladas de desechos peligrosos que se generan cada
ano, s6lo 20000 se trataban en forma adecuada o se hacia una apropiada
disposicién final de ellas.**

Asi, para que las normas puedan ponerse en practica, México debe
crear una industria de tratamiento de desechos. Para el afio 2000, se han
hecho progresos en este campo. El gobierno ha puesto atencién a la nece-
sidad de crear una infraestructura para el tratamiento y confinamiento de
los desechos. Un grupo de empresas podria financiar, por ejemplo, la ins-
talacién de plantas para este propésito. Esto ayudaria en casos como el de
la empresa farmacéutica Organon Mexicana, que tiene el problema de qué
hacer con sus desperdicios de papel aluminio, pues no existen fabricas
de reciclaje en México y ella sola no puede construir una planta para ese
fin. Sin embargo, la industria farmacéutica, en conjunto, y quiza con ayuda
del gobierno, podria invertir en una empresa que se encargara de los dese-
chos.*> El gobierno deberia considerar la posibilidad de ofrecer incentivos
para que las empresas hallaran soluciones de ese tipo, o de cofinanciar los
proyectos.

APLICACION DE LA LEY POR EL GOBIERNO

México posee una legislaciéon ambiental muy avanzada. Sin embargo, resul-
ta poco 1til tener un sofisticado sistema de normas si no existen los meca-
nismos de control adecuados para garantizar que se cumplan. Esto implica
crear dependencias responsables de vigilar los niveles de contaminacién,
que sean eficaces y estén respaldadas por sanciones rigurosas.

# Véase Keith Walters, “Winning the Global War on Pollution”, Business Mexico, edicién
especial, 1994.

45 Entrevista personal con el sefior Van Os y el ingeniero Preciado, Organon Mexicana,
México, D.F., 20 de septiembre de 1994.



OoCT-DIC 2000 LEGISLACION AMBIENTAL Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA 683

Necesidad de una legislacion clara

Una buena legislacién requiere de objetivos precisos. La ley no puede
prohibir simplemente la contaminacién, en términos muy generales. La
gente debe saber con oportunidad y con cierto grado de certidumbre si un
determinado curso de accién cumple con la ley. Por otra parte, laley no de-
be ser innecesariamente compleja y tiene que darse a conocer a los afecta-
dos. La legislacién ambiental mexicana estd bastante bien disefiada a este
respecto. Las contradicciones de la LGEEPA fueron corregidas en 1996.

Instauracion de las acciones para administrar la ley

El gobierno debe tener la voluntad politica de aplicar la ley y de hacer mas
estrictos los reglamentos, si la opini6én piblica lo apoya.*® Tras la aproba-
cion de la LGEEPA y el incremento de la conciencia de los mexicanos con
respecto a los asuntos ambientales, el gobierno tuvo que reforzar las ins-
pecciones y las medidas legales. La velocidad e intensidad de estos avances
han aumentado desde que se iniciaron las negociaciones del TLCAN y desde
que se creé la Profepa, en 1992.

Instancias encargadas de la inspeccion

Pese a su nombre, la Profepa no es un organismo fiscalizador, sino, antes
que nada, una autoridad encargada de llevar a cabo inspecciones,*’ que tie-
ne también algunas facultades administrativas para imponer sanciones a los
infractores de la legislacién correspondiente. Desde su creacién, el escruti-

46 Véase también ]. Rowan-Robinson y A. lioss, “Enforcement of Environmental Regula-
tion in Britain: Strenghtening the Link”, Journal of Planning and Environmental Law, 1994,

47 La creacién de la Profepa, en 1992, fue el resultado de las iniciativas del entonces titu-
lar de la SEDESOL, Luis Donaldo Colosio, para contar con un organismo encargado especifica-
mente de hacer cumplir las leyes ambientales. Elsecretario de la SEDESOL se dio cuenta de que
la aplicacion de las leyes ambientales constituia un problema serio para México y que se re-
queria de un cuerpo de vigilancia que garantizara el adecuado desempeiio de las autoridades
competentes. Por lo tanto, se decidié poner en prictica una idea que ya se consideraba desde
tiempo atris, a saber, establecer una fiscalia para el medio ambiente. De esta forma, se dieron
instrucciones para que se organizara una entidad independiente y auténoma. Al principio, la
Secretaria contaba con el apoyo del gobierno, pero cuando el PRI expresd su oposicion a ello,
tuvieron que abandonarse esos planes. Lo que finalmente se cre6 fue lo que ahora conocemos
como la Procuraduria Federal de Protecciéon al Medio Ambiente.
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nio ambiental ha alcanzado un nivel inimaginable. La Profepa forma parte
de la Semarnap y, por tanto, del gobierno mexicano, de donde se sigue que
no es politicamente independiente. Si bien cuenta con representaciones en
todos los estados para atender los asuntos que son de competencia federal,
en realidad no tiene facultades de fiscalizacion; asi, no puede llevar un ca-
so ante los tribunales, como representante de la sociedad, aunque posee la
facultad de hacer recomendaciones y puede presentar demandas ante el
Ministerio Piblico, que decide si el caso habra de ser proseguido.

La Profepa tiene tres subprocuradurias que se encargan de atender lo
concerniente a la auditoria ambiental, la verificacion industrial y los recur-
sos naturales, respectivamente.

Dado que la Profepa no es una institucién independiente, no es ficil
para sus inspectores aplicar sanciones a las empresas que son propiedad del
gobierno. Sin embargo, este dltimo ha empezado a poner a la venta muchas
de ellas, lo que posibilitara la autonomia en el control. Por otra parte, cier-
tos factores politicos y socioecondmicos pueden obstaculizar la aplicacion
cabal de la ley. Existen intereses econémicos ligados al poder politico, pero
es dificil estimar la magnitud de este problema.

Ademas de los inspectores ambientales de la Profepa, existen los de los
estados y municipios, cuyas facultades estdn asentadas en la LGEEPA y en las
leyes de cada entidad. Asimismo, otras dependencias federales tienen 6rga-
nos encargados de la inspeccion ambiental. Esta compleja estructura de
competencias en ocasiones causa mucha confusion entre las companias a
las que atanen los reglamentos. Se requiere de una coordinacién adecuada
entre las diversas autoridades, pues la falta de ella puede impedir que la le-
gislacion ambiental se aplique de manera eficiente.

Inspeccion y control administrativo

La Profepa tiene facultades para hacer visitas de inspeccién a cualquier es-
tablecimiento que entre en el ambito de competencia federal a fin de veri-
ficar que acate la LGEEPA. En primer lugar, la ley ambiental contiene un pro-
cedimiento relativo a las demandas piblicas, el cual puede conducir a que
se realice una visita de inspeccion. En segundo lugar, la Profepa escoge al
azar las companias a las que habra de investigar y mantiene un expediente
sobre ellas. En tercer lugar, existen “inspecciones de seguimiento” para los
casos en los que se suspende la sancién a un infractor a condicién de que
realice las mejoras necesarias, dentro de un plazo establecido.
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VII: Procedimiento-de:inspeccion

¢ Los inspectores se identifican y presentan por escrito una orden de ins-
peccion emitida por la Profepa;
o Se-designan dos testigos para.que firmen el informe final de la: inspec-
cion; el cual debe elaborarse én el propio establecimiento;
¢ [a gerencia puede agregar comentarios al informe y debe dejarse una
... copia del mismo en-el establecimiento; :
. .8j se’encuentran infracciones, la Profepa emite una non,ﬁc aciéon. Laem-
presa debe résponder a ella en el plazo de diez dias después de haberla
recibido. o solicitar una audiencia administrativa;
.- -« En el término de 30 dias posterioresa la audiencia, la PROFEPA emitira
- un fallo relativo a las medidas correctivas, el plazo para ponerlas en préc-
tica'y; én'su caso, las sanciones que habran de i imponeérse;
¢ El establecimiento debe presentar un informe sobre el cumphmlento
del fallo administrativo, en el término de cinco dias posterioresa la ex- -
- piraciéonidel plazo indicado en €l dictamen;
¢ De no cumplir con el fallo'administrativo, el establecimiento puede ser
objeto de otras sanciones. : k

Luego de hacer una visita, los inspectores tienen amplias facultades
para multar y clausurar las plantas que no cumplan con las normas o estin-
dares ambientales. Una planta puede permanecer cerrada mientras la ge-
rencia de la misma no firme un convenio de concertacién y no pague una
fianza para sufragar las adecuaciones necesarias. La multa maxima es equiva-
lente a 20000 dias de salario minimo (alrededor de 78 000 délares, a agosto
de 2000), y los gerentes pueden ser objeto de arresto administrativo, hasta
por tres dias. Por otra parte, el dictamen del inspector puede ser apelado. En
el caso de delitos federales graves es posible imponer sentencias mas fuer-
tes, de hasta seis anos, pero éstas no las decide la Profepa, sino un juez, lue-
go de un proceso ante el Ministerio Piiblico.

Para determinar la severidad de la sancién se toman en cuenta aspectos
tales como la comision de infracciones previas y la capacidad econémica de
la empresa. Si las faltas ambientales son muy graves, los inspectores pueden
decretar la clausura de la empresa o de la seccion contaminadora, como me-
dida preventiva. Mientras la planta permanece parcial o totalmente cerrada,
se puede elaborar un plan de accién. Por lo general, la planta se reabre una

18 En julio de 1992, el operador de un vertedero de desechos peligrosos, en Mexicali, fue
encarcelado durante ocho meses por permitir que las maquiladoras de la zona hicieran alli
descargas ilegales. Hasta septiembre de 1994, ésta fue la tinica sentencia de arresto que se apli-
¢6 por infracciones ambientales. Después de esta fecha, no se cuenta con mas datos.
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vez que asume la obligacién de subsanar las irregularidades. La clausura es
una medida muy severa, si se considera que ni en los Estados Unidos ni en
los Paises Bajos se ha llegado a aplicarla.*?

IX. Datos sobre inspecciones

La aplicacién estricta de las leyes ambientales en México ha dado por re-
sultado'la imposicion de muchas multas y algunas clausuras.” ;
De agosto de 1992 a junio de 2000 se realizaron 91879 visitas de ins-
peccion para verificar las emisiones industriales: 27 308 en el Area Metro-
politana de la Ciudad de México'y 64571 en el resto del pais.
Los resultados de estas inspecciones fueron:
e Clausura parcial de 2104 empresas (764 enel D.F. ¥ 1.340 enotras
entidades):
Clausura total de 571 empresas (66 en el DFF. y505 en los estados)
Identificacion’ de. pequenas: irregularidades: en 25700 empresas
221010 en‘el D.F.y4690 en los éstados):
» Pleno cumplimiento-de laley en 19504 empresas (5 468 en el DF. y
14036 en otras entidades).

Fuente: PROFEPA, Subprocuraduria de Verificacion Industrial; Direccion General de
Asistencia Técnica Industrial

Como ya se dijo, la Profepa no tiene facultades fiscalizadoras, pero quiza
estos métodos administrativos sean mas efectivos que la acciénijudicial. Una
orden administrativa asienta la infraccién de los reglamentos ambientales,
exige que la falta sea reparada (a menudo, en forma inmediata), tiene un
grado de formalidad que suele impresionar al inculpado y, de ser necesario,
puede ser reforzada por otras sanciones penales. Mas atin, la aplicacion de
las sanciones administrativas es sencilla y poco costosa.>

Desde la creacion de la Profepa, las visitas de inspeccién han aumenta-
do en forma notable. En los cuatro anos previos a su creaciéon (1988-1992),
se inspeccionaron 7 668 plantas industriales, un promedio de 2 000 por aiio,
mientras que de agosto de 1992 (fecha en que se establecié la Procuradu-
ria) a junio de 2000, se realizaron 91 879 visitas de inspeccién, con un pro-
medio de 11 484 anuales.

49 En los Paises Bajos, las autoridades administrativas no tienen facultades para clausurar
una empresa. S6lo los tribunales pueden aplicar sanciones, una vez demostrada la infraccién.

50 Todas las medidas y sanciones administrativas pueden ser apeladas (véase el apartado
“Apelacion administrativa”).
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Para que pudiera aplicarse la ley era necesario que las empresas co-
nocieran el contenido de los reglamentos y los peligros que implicaba no
cumplirlos. Hasta hace pocos afos, practicamente no se aplicaba la ley am-
biental en México y, cuando los inspectores hacian una visita, era frecuen-
te que hubiera “negociaciones” (es decir, sobornos). Para terminar con esa
practica, las autoridades ambientales tuvieron que adoptar —sobre todo al
principio— una actitud muy estricta y sancionar con el cierre a las empresas
infractoras. Era necesario que éstas comprendieran que ahora si seria apli-
cada la ley para que recobraran el respeto por la autoridad. Actualmente, se
observa un cambio de actitud entre los propietarios de las plantas; mientras
que antes se rehusaban a cumplir con los requisitos ambientales o desco-
nocian la legislacién, ahora empiezan a informarse al respecto.

Estrategia de cumplimiento de la ley

El mecanismo de inspeccién y clausura de las empresas que realizan activi-
dades contaminantes tiene un efecto disuasivo. El acatamiento de laley se lo-
gra mediante la deteccién de transgresiones a la misma y la penalizacion de
los infractores a fin de disuadir la comisién de futuras faltas. Pero el acata-
miento de la ley también puede garantizarse por medio de mecanismos de
cumplimiento tendientes a evitar que ocurran transgresiones. Las autoridades
ambientales mexicanas adoptan con mas frecuencia la estrategia de cum-
plimiento, en la que se prefiere una actitud mas cooperativa que confronta-
tiva. Por lo general, se llevan a cabo muchas consultas entre los inspectores
y las autoridades de la Profepa antes de iniciar una accién. Si los inspec-
tores ambientales encuentran empresas que tienen problemas de contami-
nacién, prefieren no sancionarlas directamente, sino disefiar medidas co-
rrectivas que aquéllas deberan aplicar. La Profepa y la empresa firman un
convenio por el cual esta Gltima se compromete a emprender las medi-
das correctivas en un determinado plazo. En ocasiones se pide una fianza.
Al concluir el plazo acordado, los inspectores regresan para verificar si se
cumplieron todas las condiciones del plan. Cerca de 80% de las empresas
suele cumplir con lo acordado.?!

Otra forma de fomentar el cumplimiento de la ley es haciendo que las
empresas sean mas conscientes de las ventajas derivadas de ello y de adop-
tar tecnologias ecolégicamente racionales (TER). Un recurso que se ha he-
cho muy presente en la practica es el instrumento de la “auditoria”, la cual

51 Entrevista personal con el ingeniero Francisco Bahamonde Torres, subprocurador de
la PROFEPA, México, D.F.,, septiembre de 1994.
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consiste en un estudio ambiental que busca determinar si una empresa es-
ta cumpliendo cabalmente con la ley. La auditoria permite que la empresa
comprenda con claridad los reglamentos y normas que le son aplicables, y
le ofrece una vision objetiva de su nivel de observancia, asi como recomen-
daciones para acciones correctivas y preventivas. La pueden realizar ex-
pertos ambientales de la propia empresa o bien consultores externos. La
Profepa supervisa a los auditores y aprueba la auditoria. Durante un pro-
grama piloto, el gobierno sufragé gran parte del costo de las auditorias, pe-
ro ahora son las propias empresas las que lo hacen.

La auditoria puede estimular directamente la demanda de TER, pues es
posible que a raiz de ella la empresa encuentre maneras de mejorar sus pro-
cesos de produccion o de hacerlos mas eficientes en términos de costos.

A la fecha, el instrumento de la auditoria se utiliza de forma generali-
zada en México. La Profepa “solicita” a las empresas altamente contami-
nantes que lleven a cabo una auditoria, pero las companias también pueden
pedir una auditoria ambiental voluntaria. Aunque la auditoria es de carac-
ter “voluntario” (dado que este instrumento no esta previsto en la LGEEPA),
implica ciertas obligaciones importantes para la empresa. Al término de
ella, los auditores elaboran un informe en el que se describe la situacién
de la empresa con respecto al medio ambiente. La empresa puede aceptar
o rechazar el informe final. Este se somete entonces ante la Profepa, que lo
revisa. Si se determina que deben hacerse algunos cambios, la Procuraduria
puede proponer un acuerdo (como cuando, tras la visita de inspeccion, se
concluye que una compania presenta ciertas irregularidades leves). La em-
presa se compromete a seguir las recomendaciones del informe de la audi-
toria dentro de un plazo determinado. En ocasiones se pide una fianza, que
suele ser equivalente a 20% de la inversioén requerida para aplicar las medi-
das acordadas.

Con la auditoria, la Profepa se evita tener que hacer inspecciones. Mas
ain, durante el periodo piloto la Procuraduria quiso ganar experiencia, so-
licitando auditorias a empresas extranjeras, las cuales se utilizaron como
“proyectos de muestra”. Ciba Geigy Mexicana fue la primera empresa far-
macéutica auditada por el gobierno.5? Las autoridades suelen mostrar el
caso de Celanese Mexicana como ejemplo para otras empresas de que es
preciso hacer mas que lo minimo que exige la ley.%3

52 Entrevista personal con Marco Antonio Lépez, subdirector de Ciba Geigy Mexicana,
México, D.F., 21 de septiembre de 1994,

53 Entrevista personal con Enrique Viveros, director de Medio Ambiente, Seguridad e Hi-
giene, Celanese Mexicana, México, D.F., 27 de septiembre de 1994.
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La tendencia de las autoridades ambientales se encamina en la direc-
cion de dar mayor responsabilidad a la industria. Las empresas deben mo-
nitorear sus emisiones y elaborar informes de automonitoreo. (Se aplican fuer-
tes sanciones si se descubre que presentan informacién falsa.) Dado que la
administraciéon de la legislacién ambiental implica costos financieros enor-
mes, ésta se basa cada dia mas en la cooperacién con la industria —buscan-
do convencerla— que en la coercién. Sin embargo, algunos de los entrevis-
tados comentaron que, dado que las empresas no estan acostumbradas a
cumplir con la ley, sino a “negociar” los problemas, atin no se muestran muy
colaboradoras.

Recursos

Como se menciond en el apartado “Competencia federal y competencia es-
tatal”, los estados y municipios, asi como algunas dependencias federales,
también tienen inspectores ambientales. No fue posible conseguir datos re-
cientes sobre los recursos técnicosy financieros de que se dispone para aplicar
las leyes ambientales. El Banco Mundial otorga un fuerte apoyo financiero
para pagar los salarios, el equipo, etc., necesarios para la administracién de
la ley.

Facultades de los inspectores

Para que la ley pueda ser aplicada de manera efectiva, es preciso contar con
personal capacitado. A diferencia de los Paises Bajos, en donde la fuerza po-
licial es la encargada de las tareas ambientales, en México se cuenta con ins-
pectores especializados. Estos son capacitados por el gobierno mexicano,
con ayuda de la EPA de los Estados Unidos®* y de la agencia Environment
Canada. Los inspectores ambientales se vuelven cada dia mas especializados
y profesionales. Antes no tenian los conocimientos suficientes, lo que per-
mitia que los industriales los enganaran, y hasta hace algunos anos se decia
que eran corruptos. Pero, con la creacién de la Profepa, existe una mejor
estructuray control. Mas aiin, se contraté a muchos inspectores jovenesy las
empresas comentan que éstos se muestran deseosos de hacer su trabajo con
honestidad.

5t Basicamente, con cursos de capacitacién sobre “los principios de aplicacién de las le-
yes ambientales” para inspectores de la zona fronteriza con los Estados Unidos, lo que obede-
ce a los objetivos del Plan Fronterizo México-Estados Unidos de 1992.
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El gobierno se esta esforzando por preparar mejor a estos inspectoresy
contar asi con profesionales, lo que a su vez hace que las industrias tiendan
a cumplir mas con la normatividad. Sin embargo, algunas companias aiin
sostienen que, aunque la situacion ha mejorado, los inspectores que hacen
las visitas siguen sin tener la preparacion debida. Asi, en ocasiones las em-
presas deben explicar a los inspectores como operan los procesos de pro-
duccidn y decirles si las emisiones contaminantes de su planta se encuen-
tran dentro de los limites legales. Los inspectores no siempre conocen las
leyes ambientales o no saben c6mo aplicarlas.>

Apelacion administrativa

Segin la LGEEPA, toda medida o sancién administrativa que imponga la
Profepa puede ser apelada.’® Siempre ha existido el derecho ala apelacion,
pero no fue sino hasta afos recientes cuando éste empezo a ser efectivo; se
ha interpuesto un ndmero considerable de reclamaciones en las que
se asienta que el inspector ambiental no sigui6é debidamente los procedi-
mientos durante la visita de inspeccidn. Siempre que los inspectores desco-
nocen la ley y, por tanto, la aplican errdbneamente, las empresas que im-
pugnan sus fallos por la via legal ganan.

Unas pocas de las empresas que visitamos mencionaron que el inspec-
tor ambiental las sancion6 e incluso clausuré parcialmente debido a una in-
correcta aplicaciéon de la normatividad o a incompetencia, lo que dio lugar
a que calificara ciertas actividades como contaminantes, cuando de acuerdo
con la ley no lo eran. También se mencionaron diferencias en la interpre-
tacidon. Todas estas empresas apelaron las medidas que les fueron impues-
tas. Sin embargo, también nos comentaron que, en los dltimos tiempos, la
situacién ha mejorado.

55 Otro problema es que los salarios de los inspectores son muy bajos, lo que los hace pro-
clives ala corrupcién. Véase Gustavo Alanis, “Environmental Enforcement and Compliance in
Mexico”, trabajo presentado en la Annual Convention-Environmental Seminar, Hispanic Na-
tional Bar Association, Arizona, 4 de septiembre de 1994.

56 Si una empresa considera que las sanciones resultantes de una inspeccién son injustas,
tiene diez dias para responder e interponer un recurso de revisién. Lo mejor es fundamentar
la reclamacion con evidencias técnicas que muestren que no se excedieron los niveles de emi-
siones, etc., pero en diez dias no es mucho lo que puede hacerse. Por otra parte, contratar
consultores ambientales para que hagan el trabajo técnico resulta muy costoso, sobre todo
para las pequeias empresas. Las grandes tienen los medios para reclamar una sancién o me-
dida y rara vez son clausuradas durante mucho tiempo. Pero, cuando una pequeia empresa,
que no cuenta con los recursos suficientes para defenderse, es clausurada, el cierre puede
durar mucho tiempo.
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APLICACION DE LA LEY POR LA CIUDADANIA

Ademas de las acciones del gobierno, existen algunas medidas que los ciu-
dadanos pueden tomar para hacer que se acate la normatividad ambiental.
Esta participacion social es sumamente importante, como contrapeso a la
corrupcion,

Recursos legales existentes

Recurso de denuncia. La LGEEPA faculta a cualquier persona para que presen-
te una denuncia ante la Profepa sobre actos u omisiones que dafien el me-
dio ambiente. La Oficina de Participacion Ciudadana de la Profepa debe in-
vestigar los hechos asentados en la denuncia e informar al denunciante, en
el plazo de 10 dias luego de recibida la queja, el resultado de la investiga-
cién y, en su caso, las medidas acordadas.57 Si la Oficina de Participacion
Ciudadana resuelve la denuncia de una forma inaceptable para el denun-
ciante o si no la atiende (lo que también ocurre), éste puede iniciar un re-
curso de amparo.

Recurso de amparo. El juicio de amparo es un recurso legal muy comiin
en México. Constituye una especie de control constitucional, a través de los
tribunales, que puede ser utilizado por todo aquel que considere no haber
tenido un debido proceso. De acuerdo con la Constitucién mexicana, todos
los jueces federales estan facultados para conocer de la apelacion que haga
un ciudadano contra un acto u omisién de gobierno que contravenga el de-
recho de la persona. Es necesario establecer y probar que el gobierno in-
fringi6 la ley o la Constitucion. La satisfaccion que puede obtenerse es una
requerimiento judicial.

Sin embargo, los mexicanos rara vez inician un proceso judicial. Méxi-
co cuenta con un sistema de remedios administrativos para las querellas, el
cual debe ser agotado antes de que un tribunal conozca del caso. Mas aiin,
los procesos judiciales no parecen encajar con las costumbres sociales y cul-
turales de los mexicanos. (Pero esta actitud debe cambiar, pues México
tiene la necesidad politica de demostrar que puede emprender acciones ju-
diciales contra los contaminadores.) Otro problema es el de los procesos
judiciales, que son costosos. Invertir dinero en un juicio de indole ambien-

57 Entre el 1 de enero y el 30 de septiembre de 1993, la Profepa recibié 1545 quejas,
mientras que en 1992 recibié 795 (“Informe de la atencién de quejas y denuncias del 1 de ene-
ro al 20 de septiembre de 1993”). En 1999 hubo 5425 denuncias (Informe de Denuncias Re-
cibidas, 1999).
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tal es un lujo que casi ningin mexicano puede darse. La mayoria de los ca-
sos que se llevan ante los tribunales son iniciados por ONG, como los grupos
ambientalistas, algunos de los cuales tienen los recursos financieros, los co-
nocimientos y la independencia necesarios para ello.

Otro impedimento que en ocasiones se encuentra es que no todos los
jueces pueden decirse independientes. Temerosos de perder su puesto si fa-
llan en contra de los intereses del gobierno, pueden ser sobornados o alec-
cionados.

Querellas civiles.5® Las querellas civiles permiten que las partes interesa-
das participen directamente en la aplicacion de la ley ambiental, al hacer
posible que individuos o grupos presenten una demanda contra cualquier
entidad que en su opinién haya violado una norma en la materia vigente.
La Constitucion mexicana afirma los derechos a tener buena salud y un en-
torno limpio, mismos que pueden invocarse ante un tribunal. Una condi-
cion para que el juez conozca del caso es que se tenga un “interés directo
demostrable”, como seria el dario a la salud o a la propiedad de una perso-
na. En el pasado, el querellante debia demostrar el danio real y personal
para que su queja fuera aceptada. Sin embargo, aunque el deterioro am-
biental es, mas bien, “colectivo” o “difuso”, los tribunales mexicanos han
empezado a aceptarlo como un dano, lo que ofrece a los grupos ambienta-
listas un sustento legal.?? Esto es algo muy positivo, pues dichos grupos re-
presentan un poderoso contrapeso a la industria y el gobierno. De hecho,
son los Ginicos que llevan casos ante los tribunales,? ya que las ONG si cuen-
tan con los recursos financieros necesarios para entablar un proceso legal.
Asimismo, estas organizaciones proporcionan mucha informacién valiosa a
los inspectores ambientales.5!

Desde la entrada en vigor del TLCAN, el 1 de enero de 1994, la mayoria
de los casos de interés publico ha estado relacionada con el rechazo al de-
sarrollo de proyectos turisticos, los cuales representan un problema am-
biental muy grave para México. De acuerdo con la legislacién mexicana, an-
tes de que una planta industrial inicie sus operaciones debe realizarse una

58 No se toca aqui lo referente a la responsabilidad.

59 El grupo ambientalista debe poder demostrar un interés en la querella que estd inter-
poniendo.

80 Entrevista personal con Alberto Székely, abogado ambiental, México, D.F., 12 de sep-
tiembre de 1994. El bufete de legislacién ambiental del doctor Székely, el Gnico existente en
México, maneja las querellas en nombre de los grupos ambientales.

51 Entrevista personal con José Juan Gonzilez, director de la Unidad Legal de 1a Profepa,
Meéxico, D.F., 14 de septiembre de 1994. En ocasiones, la Profepa puede detectar delitos am-
bientales y ordenar la clausura de empresas gracias a la informacién y evidencias proporcio-
nadas por los grupos ambientalistas.
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evaluacién de su impacto ambiental, pero este requisito a menudo es omi-
tido. La violacién de esta norma puede ser, y es, denunciada ante los tribu-
nales. Este tipo de casos han sentado algunos precedentes legales, entre los
cuales uno de los mas importantes fue aquel en el que se ampli6 la inter-
pretacién sobre la obligacién de realizar una evaluacién de impacto am-
biental. Gracias a esto, ahora es posible exigir dicho analisis para casi cual-
quier tipo de proyecto, en todo el pais. Otro precedente importante fue el
reconocimiento de los intereses legales de los grupos ambientalistas.

Juicio penal. Es posible entablar una demanda por delitos ante el Minis-
terio Pablico, el cual, en su caso, habra de iniciar el proceso. La demanda
puede ser presentada por la Profepa o por la ciudadania. No tenemos in-
formacion sobre el nimero de ciudadanos que han presentado demandas
ante el Ministerio Publico, pero deben de ser muy pocos. (La Profepa tam-
bién proporciona al Ministerio informacién sobre delitos ambientales.) S6-
lo un caso presentado por la Profepa dio como resultado el encarcela-
miento por dano al medio ambiente.

Inexistencia del devecho a la informacion

Existe una relacién entre democracia y medio ambiente. El derecho a en-
tablar demandas y el reconocimiento del derecho de los grupos ambienta-
listas a denunciar son avances muy importantes para la aplicacién efectiva
de la ley. Sin embargo, a partir de algunas entrevistas identificamos ciertos
asuntos pendientes. Una debilidad muy importante de la legislacién mexi-
cana es que no existe el derecho ala informacién (véase, por ejemplo, el re-
cuadro X). Pese a los esfuerzos del gobierno por hacerlo ver de otra mane-
ra, México tiene un sistema autocratico y, hasta ahora, el gobierno en
realidad no se ha abierto mucho.

X El-¢aso. ANAVERSA

En 1991 ocurrié un-accidente grave en una planta de pesticidas en Vera-
cruz. La planta estaba ubicada en una zona residencial. Muchas personas
resultaron afectadas por €l accidente y, desde entonces, han muerto 26 a
consecuencia-del mismo. El caso se presento ante la Comision de Derechos
Humanos-de México, la cual emitié varias recomendaciones, pero sin nin-
gun resultado hasta la fecha. No'se han aportado fondos, a pesar de que el
municipio cuenta con recursos. Las autoridades de salud niegan que haya
un vinculo-entre el accidente y las enfermedades, aungue en la planta hay
dioxina.la informacién no esta.a disposicién ptblica; no existe el derecho
a lainformacién: Una manifestacién fue disuelta usandoJafuerza pablica:
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Sin no hay derecho a la informacién, la ciudadania no puede enterar-
se de la contaminacion y oponerse a ciertas actividades. Tarde o temprano,
las actividades de alta peligrosidad provocaran accidentes y entonces sera
demasiado tarde para actuar. Sin embargo, en contrapartida, la participa-
cién publica en el proceso de elaboracion de normas (véase el apartado “El
proceso”) es un aspecto muy democratico de la legislacion ambiental me-
xicana.

El acuerdo paralelo sobre medio ambiente del TLCAN

Los detalles del acuerdo paralelo sobre medio ambiente se trabajaron un
ano después del propio TLCAN. Este acuerdo tiene el propdsito de apoyar al
Tratado, reforzando las leyes y normas ambientales nacionales y garanti-
zando su debida aplicacién, de manera que se fomente el desarrollo sus-
tentable, que se ofrezca transparencia y se propicie la participacion de los
ciudadanos de los tres paises en la elaboracién de las leyes y politicas am-
bientales. Por tanto, cabe esperar que el acuerdo paralelo sobre medio
ambiente del TLCAN incremente la participacion piblica en México y, por
ende, contrarreste el problema de la inexistencia del derecho a la informa-
ci6n.52 El desempenio de México en cuanto a la proteccién ambiental sera
ohjeto de un considerable escrutinio, tanto externo como interno. Asimis-
mo, el mecanismo para la resolucion de disputas que incluye el acuerdo ga-
rantizara la aplicacién de la normatividad ambiental existente.%3

, XI. El,, acuerdopa’raleio ; sobre :coopérac’ién ambije ntal del‘ TLOAN

Los socios del TLGAN abordaron ¢l tema del medm amblente en un acuer-' ,
do separado enel cual se compromeueron a elaborar polmcas importan- . -
tes en relacién con el desarrollo, implantacién y aplicacion de las leyes
- ambientales. El acuerdo garanuza que. los ciudadanos podran presentarse
' 'ante los mbunales para 5011c1tar que sus goblernos aphquen laleyy para

62 Durante una entrevista, Victor Lichtinger, titular de la Comision de Cooperacién Am-
biental, coment6 que ésta realizard un estudio sobre la disponibilidad de informacién pabli-
ca: “las comunidades deben tener acceso a la informacién sobre el entorno en el que viven”
(“Analizarén legislaciones: propondra Comisién reiniciar negociacién ambiental del TLC”, Re-
forma, 8 de diciembre de 1994).

63 Por gjemplo, si una compafiia canadiense o estadounidense acusa a una empresa me-
xicana de tener una ventaja competitiva desleal, ya que no cumple con las normas mexicanas,
el caso podra ser llevado ante la Comisién de Cooperacién Ambiental. Sin embargo, dicho
mecanismo también ha sido criticado, pues el acuerdo paralelo presta mas atencién a la com-
petencia leal que al medio ambiente.
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~pedir 1a reparacién de dafios. La apertura de los procesos judiciales y ad-
ministrativos yla transparencia de los procedimientos para la creacion de
leyes y normas ambientales ‘estin garantizadas. Mas aun; los socios del
TLCAN se obligaron a certificar que susleyes y normas sigan brindando al-
tos niveles de proteccién ambiental y a trabajar de manera conjunta para
mejorarlas, y. asumieron también el compromiso de aplicar efectivamen-
te dichas leyes (compromiso que respalda un proceso para la resolucion de
disputas). Los tres paises tienen la obligacién de informar sobre el estado
del medio ambiente y de promover la educaciéon ambiental, la investiga-
cién cientificay el desarrollo tecnolégico. Mas atn, trabajaran para reducir
el comercio de sustancias toxicas que hayan sido prohibidas en sus propios
paises. o
El acuerdo creo uina Comisién de Cooperacién Ambiental; que consta
de unConsejo, un Secretariado.y un Comité Conjunto.de Asesoria Pabli-
ca. Una de las tareas.de la Comisién esestudiar y elaborar recomendacio-
nes relativas a la aplicacién y el cumplimiento de lasleyes ecoldgicas.

LA TECNOLOGIA Y SUS EFECTOS SOBRE LA APLICACION DE LA LEY

Hemos visto que México tiene un marco legal en materia de medio am-
biente cuyas normas exigen a las empresas no rebasar ciertos niveles de emi-
siones y garantizar la calidad del aire, el agua y los suelos. Dichas normas ge-
neran una demanda potencial de tecnologias y equipos ambientales.
También vimos que la legislaciébn ambiental mexicana practicamente no se
aplicaba en el pasado, por lo que, como es natural, la industria no cumplia
con la normatividad. Sin embargo, en afios recientes las autoridades mexi-
canas han hecho un esfuerzo considerable por que la ley sea aplicada. La
Profepa, responsable de ello, aumenté el nimero de inspecciones ambien-
tales desde 1992 y ha adoptado una actitud enérgica para que la industria
comprenda que debe acatar la ley.

Nos falta examinar los efectos de tales acciones sobre el comporta-
miento de las empresas. ¢Acaso ahora la industria acata la ley e invirtie en
tecnologias ambientales para poder cumplir con las normas? Para respon-
der a esta pregunta entrevistamos a muchas empresas de los Paises Bajos,
Alemania, Suiza, los Estados Unidos y México. Hablamos con los directivos
de las filiales en México de Akzo Nobel, Bayer, BASF, Hoechst Celanese, Ci-
ba-Geigy y Eastman Kodak, asi como con los de Cementos Apasco y Curti-
dos Temola, con el fin de saber si las normas ambientales mexicanas los han
llevado a invertir en tecnologias ecolégicamente racionales {TER) v si sus ca-
sas matrices han transferido TER a México. En esta seccién examinaremos
algunos aspectos generales, como el de la tecnologia disponible y los re-
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cursos financieros, y en la siguiente presentaremos los resultados de algu-
nos estudios de caso de empresas.

Existen varios indicadores que nos revelan que las medidas legales han
dado por resultado inversiones en TER. Cada dia son mas las empresas que
se informan sobre los reglamentos y normas ambientales. Los despachos de
consultores en medio ambiente han tenido un gran auge en los Gltimos
anos; el niimero de empresas que busca asesoria sobre problemas ecologi-
cos crece a diario, y se est4 invirtiendo mas en proyectos de este tipo.5* Pe-
ro los costos de proteger el medio ambiente son altos®® y pueden constituir
una barrera para algunas companias. Se estd avanzando hacia una mejor
proteccion del entorno, pero a costa de mucho dinero. De hecho, las em-
presas tienen pocas opciones, pues si no cumplen con la normatividad
ambiental corren el riesgo de ser clausuradas. Los costos de la produccién
perdida pueden ser méas elevados que los de cumplir con la legislacién am-
biental. Por otra parte, el incumplimiento puede acarrear un efecto mer-
cadotécnico adverso, al crear una imagen negativa entre la opinién piiblica.

FEl mercado de TER

En virtud de la discrepancia entre los elevados requerimientos legales y las
deficientes condiciones existentes, la administracién de la ley ha dado un
fuerte impulso al mercado ambiental en México. Si en 1992 el mercado
total para productos y servicios destinados al control de la contaminacién
sumaba alrededor de mil millones de délares, en 1994 se esperaba que cre-
ciera 20%.5 En afos mas recientes, este porcentaje cayd, debido a dos
razones: la crisis de 1995-1996 y la excesiva preocupacién por la prevencion,
a través de cambios en los procesos productivos, lo que hacia menos nece-

6% Véanse también los resultados de la encuesta realizada en 1993 por la Camara de Co-
mercio de los Estados Unidos, en empresas estadounidenses y mexicanas ubicadas en el Dis-
trito Federal, “Environmental Compliance and Enforcement in Mexico: A Corporate View”.
En ella se muestra que las empresas han invertido y siguen invirtiendo para resolver problemas
ambientales (por ejemplo, en tecnologias que reduzcan los efectos negativos sobre el entorno,
y en capacitacién y educaciéon para aumentar la conciencia ecoldgica). El promedio de gasto
de las empresas en proyectos ambientales aument6 de 2.2 millones de délares en 1991 a siete
millones en 1992.

65 En realidad, para la mayorfa de las industrias el gasto que implica reducir y controlar
la contaminacién no es muy elevado, en relacion con la produccién total. Son unos cuantos
los sectores para los cuales los costos ambientales si son considerables, tales como la siderur-
gia, la refinacién de petréleo y los productos quimicos. Estas son industrias de capital intensi-
vo, que no pueden reubicarse facilmente.

66 /.S. Department of State Dispatch, 17 de mayo de 1993.
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saria la tecnologia para control ambiental. Sin embargo, en 1999, el merca-
do total para productos y servicios ambientales se estimaba entre seis y sicte
billones de doélares. La tecnologia para el control de la contaminacién y, en
particular, las tecnologias para el tratamiento de desechos (gestién de de-
sechos s6lidos, tratamiento de aguas residuales, monitoreo de contaminan-
tes y control de desechos peligrosos) son los campos que estin creciendo
con mayor rapidez. También hay una gran demanda de conocimientos, que
se refleja en el auge de los despachos de consultores legales y de ingenieria,®’
y de diversas actividades tales como conferencias, talleres y exhibiciones.

Se requiere de capacitacién adicional en la nueva tecnologia ambiental.
Por las entrevistas realizadas en México, supimos que muchas empresas
estan invirtiendo en capacitacién y educacion para sus empleados a fin de
elevar su conciencia ecolégica. Asimismo, las empresas han empezado a for-
mar equipos dedicados de tiempo completo a los asuntos ambientales.

_XIL El acceso a la informacion y elinternet

_ Como parte de la colaboracién entre México y los Estados Unidos, A EPA
estadounidense. proporciona informacion ¥ apoyo técnico a México. La -
‘FPA ha creado la Eed para Transferencia de Tecnologla” (Technology s
Transfer Netwmk) que contiene informacion completa sobre sus normasy -

. reglamen tos, asi como sobre dxversas tecnologlas de control ¥y el costo—eﬁ—~ '

~_ cacia de las mismas. La Red t;lz_ne un pagina en internet y la EPA fac111ta que

- Jas empresas tengan acceso a ella, patrocmando cuentas en internet, etc.

' Asimismo; la EPA esta promowendo los contactos conla agenma distribiis

- dorade NU para riuevas tecnolog;as (Entrewsta con la EPA San Franc1sco S

11 deoctubre de'1994.) - Y .

La mayor parte de la tecnologia se obtiene de empresas extranjeras. Ac-
tualmente, 45% de la tecnologia para el control de la contaminacién que
México importa es de origen estadounidense.%® Asimismo, la mayoria de la
transferencia de tecnologia ocurre a través de empresas extranjeras que tienen
filiales en México, joint-ventures, concesionarias o acuerdos de cooperacién
tecnologica con empresas mexicanas. Las empresas que se instalan en Mé-

67 Entrevista personal con el ingeniero Fernando Ortiz Monasterio, ERM Consultores Am-
bientales, México, D.F., 14 de septiembre de 1994. ERM ha tenido una gran actividad en los 0l-
timos cuatro afos. La aplicacién mas estricta de las normas ambientales fue un factor impor-
tante para entrar en el mercado mexicano de servicios ambientales.

68 Journal of Commerce, 22 de octubre de 1994. De acuerdo con el TLCAN, se estan redu-
ciendo las barreras arancelarias para la tecnologia ambiental proveniente de los Estados Uni-
dos o Canada.
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xXico parecen muy preocupadas por el medio ambiente. No quieren tener
problemas con el gobierno mexicano, ni ser multadas o clausuradas. Los
consultores en medio ambiente refieren que, en el pasado, antes de inver-
tir en México las compaiias extranjeras acudian a ellos para informarse so-
bre aspectos relativos a la constitucién de empresas y a los impuestos; hoy
en dia también buscan informacion sobre asuntos ambientales. Casi todas
ellas se muestran dispuestas a cumplir con la legislacién en la materia.5?

Adaptacion a las condiciones locales

La demanda de tecnologia ambiental ha aumentado como resultado de la
nueva legislacién del ramo. Pero no todas las companias tienen dinero para
adquirir nueva tecnologia y aquellas que si lo tienen encuentran algunos
obstaculos para ello. La tecnologia extranjera no siempre es apropiada pa-
ra las condiciones nacionales o locales. Por ejemplo, algunas tecnologias
para el tratamiento de aguas residuales dependen especificamente de las ca-
racteristicas del agua que va a ser tratada. Esto dificulta adquirir la tecnolo-
gia adecuada en el extranjero, pues requiere de adaptaciones tecnologicas
para reducir los elementos contaminantes especificos y garantizar el cum-
plimiento cabal con las normas ambientales.”

Esto ha empezado a estimular la investigacion ambiental en México, la
cual hasta hace poco era pricticamente inexistente.”! La necesidad de
adaptar la tecnologia extranjera a las condiciones locales ha hecho germi-
nar cierta investigacién ambiental en México. En el recuadro XIII, por
ejemplo, se presenta un esbozo del desarrollo de tecnologias apropiadas pa-
ra el tratamiento de aguas residuales, realizado por el Instituto de Ingenie-
ria de la UNAM.

59 Entrevista personal con Gustavo Alanis, presidente del Centro de Legislacién Ambien-
tal de México, México, D.F., 13 de septiembre de 1994.

70 Entrevista personal con Rosalba Casas, UNAM, México, D.F., 7 de septiembre de 1994.
Véase, también, Rosalba Casas, “El tratamiento biolégico de aguas residuales: demanda social
o coyuntura politica”, en La biotecnologia y sus repercusiones socioecondmicas y ‘politicas, México,
UNAM, 1992,

71 La cienciay la tecnologia mexicanas tienen las caracteristicas de las de los paises en vias
de desarrollo: el nivel general de investigacién y desarrollo es bajo, la mayor parte de las
innovaciones tecnolégicas se introduce a través de las empresas transnacionales o mediante
concesiones, y existe poca conciencia de las implicaciones econémicas, sociales y culturales
que tienen los avances en ciencia y tecnologia. Sin embargo, las cuestiones ambientales han
empezado a captar la atencién tanto del gobierno como del sector privado.
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XIII. El Instituto de Ingenieria de la UNAM

El Instituto de Ingenieria de la Universidad Nacional Auténoma de México
ha adaptado la tecnologia anaerébica para el tratamiento de aguas residua-
les, en respuesta a una necesidad de las plantas de tratamiento que se hizo
evidente a raiz de que empez6 a aplicarse la legislacion ambiental. El Insti-
tuto desarroll6 una tecnologia anaerébica que es apropiada para el contex-
to mexicano, ya que no implica elevados costos de operacién y manteni-
miento. El tratamiento anaerébico del agua produce no sélo aguas tratadas,
sino también biogas (una mezcla de metano y diéxido de carbono). Aun-
que la tecnologia ya existia, tuvo que ser adaptada para México, asi que el
Instituto de Ingenieria la ha patentado y concesionado a seis empresas, Sin
embargo, tiene que competir con las empresas y la tecnologia extranjeras,
lo cual en ocasiones es dificil, pueslos mexicanos prefieren la tecnologia de
otros paises.

Fuente: entrevista personal con el doctor Adalberto Noyola, coordinador de Bio-
procesos Ambientales, Instituto de Ingenieria, UNAM, México, D.F,, 28 de septiem-
bre de 1994.

Un problema es que en México se tiene poca confianza en la investiga-
ci6én nacional y las empresas prefieren comprar tecnologia extranjera; por
tanto, la tecnologia mexicana enfrenta una competencia muy fuerte. Por otra
parte, son pocas las universidades e instituciones que realizan investigacion
sobre prevencién de la contaminacién. En México, la investigacién sobre
tecnologia ambiental arrancé a principios de los afios noventa, y ello debido
unicamente a que la legislacion empezo a ser aplicada. Esto generé un mercado,
pero el mercado efectivo, la demanda efectiva, sigue dependiendo del rigor
con que se aplique la ley. En 1994, anio de elecciones presidenciales y de in-
tranquilidad politica en México, la administracién de las leyes ecolégicas
fue un poco menos rigurosa, lo que de inmediato resintieron los ingenieros
ambientales, pues se redujo el niimero de proyectos.”

El de la UNAM es uno de los pocos ejemplos que existen acerca de la po-
sibilidad de desarrollar tecnologia que responda a las necesidades nacionales
y que no siempre tiene que ser importada. Es claro que México debe estar al
tanto de lo que se estd haciendo en el exterior y de las novedades, pero la tec-
nologia nacional también deberia tener un lugar. Existe un mercado para
ellay deberia darsele la oportunidad de desarrollarse; no seria necesario de-
pender de las costosas tecnologias extranjeras ni de los onerosos expertos de

72 Entrevista personal con el doctor Adalberto Noyola, coordinador de Bioprocesos Am-
bientales, Instituto de Ingenieria, UNAM, México, D.F., 28 de septiembre de 1994.
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otros paises. De hecho, México podria hacer importantes contribuciones en
algunos campos de la investigacion, como el de la biodiversidad.

Actualmente, la Subsecretaria de Asuntos Ambientales brinda apoyo fi-
nanciero a las instituciones que hacen investigacién, y el Consejo Nacional
de Cienciay Tecnologia (Conacyt) también financia investigaciones y ofre-
ce becas para estudios de posgrado en el extranjero.

Incentivos

Los recursos financieros pueden constituir un problema importante para la
adquisicion de nueva tecnologia, sobre todo para las empresas pequenas.
Aunque no podemos describir aqui de manera detallada los esquemas de
incentivos financieros, mencionaremos algunos instrumentos que son esen-
ciales para la transferencia de tecnologia.

En 1992, las autoridades del Area Metropolitana de la Ciudad de Méxi-
coy la Confederacién de Camaras Industriales firmaron un programa con-
junto para reducir los niveles de contaminacién industrial en la zona. Parte
del programa consistia en crear un fondo especial, en Nacional Financiera
{(Nafinsa), para otorgar préstamos blandos a las pequenas y medianas em-
presas que desearan instalar equipo ecolégicamente limpio, hacer mejoras
a sus procesos industriales en beneficio del medio ambiente, reducir sus
emisiones, instalar plantas de reciclaje o reubicar sus instalaciones en otras
zonas. Sin embargo, el procedimiento para otorgar los préstamos es muy
burocratico y se dice que las tasas de interés resultan muy elevadas para mu-
chas pequenas empresas, aunque son inferiores a las del mercado. Mas aun,
no todas las empresas saben que existen estos estimulos financieros o, si lo
saben, no confian en ellos.

Por su parte, el Conacyt ofrece apoyo financiero a las empresas a través
de la comisién Fidetec, y el gobierno del presidente Ernesto Zedillo pro-
metié disenar una politica ambiental centrada en una industria con proce-
sos de produccién limpios, como ya quedé explicado. Esta incluiria incen-
tivos fiscales para las empresas que instalaran equipos anticontaminantes.”

73 Para un analisis de los esquemas de incentivos econdmicos y financieros, asi como de
su eficacia, véase Victor Urquidi, “The Use of Economic Incentives for Clean Technology in
Developing Countires”, trabajo presentado en la International Association for Clean Technol-
ogy Third International Conference, Viena, abril de 1994; “Economic Aspects of Environ-
mental Protection”, trabajo presentado en la UNAM, febrero de 1992; y “Desarrollo sustentable
e incentivos econdmicos”, trabajo presentado en la UNAM, noviembre de 1992,



OCT-DIC 2000  LEGISLACION AMBIENTAL Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA 701

Inversiones en TER

Comportamiento de las empresas: estudios de caso. Visitamos diversas empresas
medianas y grandes, de varias nacionalidades. Todas, salvo dos, se encuen-
tran en la ciudad de México. Se entrevistd a sus directivos para saber si en
sus decisiones de inversion influian las normas ambientales mexicanas (y su
aplicacion), y si transferian TER a México. Los datos sobre la inversién en
TER se presentan tal como nos los proporcionaron.

Organon Mexicana. Organon Mexicana, subsidiaria de la empresa ho-
landesa Akzo Nobel, tiene una planta en la ciudad de México que fabrica
productos farmacéuticos. En fecha reciente la reacondicioné e instal6é un
sistema para eliminar las emisiones contaminantes a la atmosfera. Esta me-
dida no se debi6 a una preocupacién por el medio ambiente, pues la uni-
dad farmacéutica genera poca contaminacion, sino que fue resultado de la
normatividad mexicana y de los lincamientos de Akso Nobel en materia de
medio ambiente. Instalaron filtros de aire y colectores de polvo, aunque es-
tos dltimos provocaron un mayor consumo de energia. Estas inversiones se hi-
cieron con el fin de cumplir con las normas de Akzo Nobel, asi.como con las emitidas
por la Secretaria de Salud de México.

Ciba Geigy. Ciba Geigy Mexicana, filial del conglomerado suizo Ciba
Geigy, tiene dos grandes plantas quimicas y una farmacéutica en México, asi
como una oficina central que también realiza algunas funciones de pro-
duccién. Desde hace mucho, las politicas y normas de Ciba consideran la
proteccion del medio ambiente, desde la etapa inicial de planeacién. Esto
hizo que la empresa estuviera relativamente bien preparada para cumplir
con el dindmico avance de la legislacién ambiental mexicana. Asimismo, la
casa matriz en Suiza continuamente le transfiere tecnologia, la cual, ya sea
que se destine a los procesos de produccién o a los procedimientos de pro-
teccién ambiental, se adapta para las condiciones locales.

Durante los afos setenta, construyeron dos grandes plantas de trata-
miento de agua para las fabricas de productos quimicos en México. De igual
forma, se han hecho y se siguen haciendo inversiones en equipo para el
control de las emisiones. En 1992, la empresa instalé un incinerador para
desechos especiales en una de sus plantas quimicas. Las inversiones se hicieron
basicamente para cumplir con las politicas y normas ambientales de Ciba. También
tienen varios programas ecologicos, como el denominado “Campos Lim-
pios”, que recupera los contenedores agroquimicos utilizados para su dis-
posicion final, y el programa “Ecomercadotecnia”, que destaca las caracte-
risticas ecolédgicas de los productos, como es su reducido uso de energia.
Mas aiin, Ciba Geigy tiene una politica de empleo racional de la energiay
algunos programas para disminuir la generacién de desechos.
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Bayer de México. Esta empresa inici6 sus operaciones hace alrededor de
70 afios, como una filial de ventas de la compaiiia alemana Bayer, y ahora
tiene varias plantas de produccién en todo el territorio mexicano, dentro
de los sectores quimico y farmacéutico. En los tltimos cinco anos, Bayer ha
hecho inversiones en TER, pero éstas no se debieron necesariamente a las acciones
legales o0 a la aplicacién de las leyes por parte de las autoridades mexicanas. Algunas
inversiones se realizaron porque Bayer habia comprado varias plantas que
necesitaban ser limpiadas para cumplir con las normas ambientales. Otras
se hicieron debido a los avances tecnoloégicos y otras mas, por razones de
mantenimiento. Asimismo, Bayer tiene sus propias normas corporativas en
materia de medio ambiente, por lo que seria dificil identificar cuales inver-
siones se hicieron para cumplir con la respectiva legislacién mexicana.

La tecnologia empleada en México es la misma que en Alemania, aun-
que con algunas diferencias, pues las plantas alemanas producen voltme-
nes muy elevados de una reducida cantidad de productos. Por el contrario,
en México, cuyo mercado estuvo cerrado durante largo tiempo, las plantas
estan disenadas para producir muchos productos diferentes, en voliimenes
mas pequenos.

BASF Mexicana. BASF Mexicana, instalada en el pais desde 1964, también
es de origen aleman. Las areas que opera en México son diversas y abarcan
desde una amplia gama de productos plasticos hasta pinturas, pigmentos y
espuma de poliestireno. Tiene varias plantas de mediano tamario y la ma-
yoria estan en la ciudad de México, aunque la empresa estd por trasladar
fuera algunas, y los principales procesos de produccién, debido, en parte, a
la sensibilidad de la zona urbana a la contaminacién, y a cuestiones de cos-
to-eficacia. En la ciudad de México el agua es escasa, y la electricidad, la dis-
posicion final de los desechos, el transporte, etc., son mds caros.

El disefio del nuevo complejo industrial de BASF da mucha importancia
al aspecto ecolégico, por lo cual se hicieron evaluaciones de impacto am-
biental. BASF planea construir una bodega para almacenar todos los resi-
duos generados por sus procesos de produccion, lo que se debe, por un la-
do, a que las instalaciones actuales son inadecuadas (México cuenta hasta la
fecha sélo con dos bodegas de almacenamiento autorizadas) y, por el otro,
a que la empresa quiere evitar que se le responsabilice por residuos alma-
cenados en una bodega colectiva que bien podrian pertenecer a otra com-
pania. Asimismo, planea construir un incinerador.

El proyecto parala nueva planta fue realizado en Alemania, asi como las
investigaciones y estudios del mismo. La mayor parte de la tecnologia pro-
viene de BASF Alemania, pero se ha adaptado a las condiciones mexicanas
pensando en cumplir con las normas de este pais. De acuerdo con nuestro
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entrevistado en 1994, en la planta se utilizaria lo Gltimo en tecnologia. Las in-
versiones en TER se han hecho en gran medida para acatar las normas de BASF.

Celanese Mexicana. Es la empresa petroquimica privada mas grande de
México. Forma parte del Grupo Hoechst y llegé a México hace 50 anos. Fa-
brica una amplia gama de productos: fibras, petroquimicos y quimicos, pe-
liculas fotograficas y empaques. Su programa de reduccién de desechos se
propuso disminuir, para 1996, 70% el nivel de emisiones registrado en
1991. Para ello, Celanese ha hecho considerables inversiones en TER.

La unidad de crilatos textiles sigue ahora un nuevo proceso, que redu-
ce los contaminantes emitidos a la atmésfera. Esta inversion en particular se hi-
z0 con el fin de cumplir con las politicas ambientales de la propia empresa. En una
de sus plantas, Celanese construy6 un reactor Biohoch. Esta tecnologia para
el tratamiento de aguas, totalmente cerrada, proviene de la Hoechst ale-
mana y es una tecnologia de punta. Otra inversién fue la conversién, en un
complejo, del uso de gasolina a gas natural, lo que redujo las emisiones en
5000 toneladas por afio.

La mayor parte de la tecnologia que utiliza Celanese Mexicana viene de
Alemania, a través de una comercializadora, la empresa de ingenieria UHDE,
que es cien por ciento propiedad de la Hoechst alemana. Se utiliza lo 4lti-
mo en tecnologia. En una de sus plantas, Celanese Mexicana esta emplean-
do una tecnologia que ella misma desarrolls, por lo que no tiene que pagar
regalias.

Cementos Apasco. Cementos Apasco es una de las empresas del grupo sui-
zo Holderbank. Tiene seis fabricas cementeras en otros tantos estados de la
Reptblica. La empresa lleg6 a México en 1940.

Todas las plantas tienen colectores de polvo y se han instalado nuevos
instrumentos para el monitoreo continuo de las emisiones. Hace poco, la
empresa tomd la decisién de proteger mas el medio ambiente, y una de las
acciones en tal sentido fue reducir el consumo de gasolina, utilizando como
combustible desechos, por ejemplo llantas viejas. También ha empezado a
producir un nuevo tipo de cemento, llamado posulanico, que contiene un
suelo volcanico denominado posulana. El proceso de produccién requiere
de menos combustible y el cemento es resistente a la corrosién. Esta tecno-
logia es nueva. Por otra parte, Apasco planea utilizar las aguas residuales
de los sanitarios, en algunas de sus plantas, para crear humedales. Las aguas
residuales primero se tratan y luego se usan para irrigar las tierras circun-
dantes. La utilizacién de los humedales es también una tecnologia nueva en
Meéxico. Apasco estd haciendo esto para cumplir.con la legislacion ambiental me-
xicanay porque los humedales crearan reservas atractivas, alrededor de sus
plantas. Asimismo, la empresa pretende producir su propia electricidad,
por medio de molinos de viento, para ahorrar energia.
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Holdebank proporciona a Apasco apoyo técnico y le ofrece ideas y con-
ceptos generales, a partir de lo cual la organizacién mexicana elabora los
planes de ingenieria detallados. Primero busca proveedores de tecnologia
dentro del pais, pues la tecnologia externa resulta a veces dificil de aplicar,
por la diferencia en los niveles de conocimiento y educacién. Se nos co-
menté que no hay problema alguno en conseguir una tecnologia en par-
ticular, si se esta dispuesto a pagar por ella.

Kodak Mexicana. Kodak Mexicana, una filial de la empresa estadouni-
dense Eastman Kodak Company, realiza actividades tanto de mercadotecnia
como de fabricacién. (Algunas de sus operaciones mercadotécnicas se des-
cribieron en el recuadro VII.) Kodak tiene una fédbrica en Guadalajara desde
hace 25 anos, la cual lleva a cabo trabajos de fotosensibilizacién, fabricacién
de peliculas y ensamble electrénico.

Kodak hizo varias inversiones en TER. En 1994, instal6 una planta de tra-
tamiento de aguas industriales para cumplir con las normas de calidad del
agua establecidas por el gobierno de Guadalajara. Ahora analiza el reciclaje
del agua, estudio que efectiia el personal del departamento de investigacién
en ingenieria de Kodak México, con apoyo de especialistas de las oficinas
centrales en los Estados Unidos. La empresa quiere reciclar el agua por ra-
zones de eficiencia, pues en México es escasay tiene un costo considerable.

También se construyé un lugar de almacenamiento de residuos peli-
grosos, para cumplir con las normas ambientales mexicanas.

Asimismo, la compaiiia hizo algunas inversiones para reducir los nive-
les de ruido, que las leyes mexicanas no regulan pero si lo hacen las normas
corporativas de Kodak. Esto forma parte de su politica de “buen vecino”,
pues existen zonas residenciales cerca de la planta en Guadalajara.

En general, las tecnologias que emplean en México son las mismas que
en los Estados Unidos, pero se seleccionan para cubrir los volimenes pro-
ducidos. La norma es usar la major tecnologia disponible, a un costo razo-
nable.

Curtidos Temola. Es una curtiduria mexicana de tamano entre mediano
y grande, que desde 1966 opera en Cuautla, Morelos, a 120 km de la ciudad
de México. En un principio, el proceso final de produccién se realizaba en
la planta de la ciudad de México, pero en 1992 se tom6 la decisién de unir
las dos plantas, por motivos de abasto de agua. Una curtiduria utiliza mucha
aguay ésta es escasa en la ciudad de México.

Hasta 1993, Temola trabajaba en joinf-venture con la empresa alemana
Freudenberg, mediante la cual tenia acceso a la tecnologia. A principios de
los anos ochenta, Temola invirtié mucho dinero en los procesos de reuti-
lizacién y reciclaje. Instalé maquinaria para reutilizar los quimicos usados
durante el proceso del curtido. Asimismo, el cromo que se emplea en el
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proceso de produccion es reciclado. Las particulas de grasa y carne se se-
paran y se venden a los productores de jabones. Mas atin, Temola instalé
una planta para tratar el agua antes de que se regrese al rio.

En 1994, la empresa hizo nuevas inversiones, en su mayoria para man-
tenimiento, pero algunas de ellas para cumplir con las nuevas normas ambien-
tales que regulan las emisiones atmosféricas. Se adquirié equipo para medir las
emisiones de gas que se desprenden de las chimeneas.

Productor de corrector liguido. También, en la ciudad de México, entrevis-
tamos a un productor de “liguid paper” (un liquido para corregir errores me-
canografieos), originario de un pais europeo. En 1991, las autoridades am-
bientales clausuraron totalmente esta empresa, durante dos semanas, pues
no contaba con la licencia de operacion necesaria y estaba produciendo
mucha contaminacién atmosférica. La empresa tuvo que pagar una fianza
muy elevada, que recuper6 después de que obtuvo la licencia requerida y
que reabri6 la planta. Ese mismo afo, hizo algunas inversiones en TER, co-
mo equipo de medicién y filtros de agua. Segin comento6 la empresa, esas
inversiones le fueron benéficas pues, sin el equipo, quizd no habria podido
cumplir con la normatividad ambiental mexicana y habria corvido el riesgo de ser
clausurada de nuevo.

Magquiladoras

XIV. Maquiladoras

En 1965 se creo6 laindustria maquiladora para atraer inversiones extranje-
ras 'y estimular la generacion. de eémpleo; incrementar la transferencia de
tecnologia:a Méxicoy crear vinculos con la industria nacional. Las plantas
maquiladoras estdn ubicadas a lo largo.de la frontera con los Estados Uni-
dos. Estan sujetas a las leyes v normas mexicanas, pero las empresas ex-
tranjeras pueden introducir materiales a México sin pagar impuestos adua-
‘nales, siempre ‘que ‘exporten los productos terminados.y repatrien los
desechos peligrosos resultantes-al-pais que provee la materia prima.

Problema. con los desechos

Muchas maquiladoras €stadounidenses no enviana:su pais los deésechos pe—
ligrosos que producen. Cerca de 30% de éstos permanecen en México. De
1988 a septiembre de 1992, los inspectores mexicanos clausuraron tempo-
ralmente 980 maquiladoras porno haberregresado los residuos neligrosos
asu pais de-origen. Otro problema es que se introducen ilegalmente a Meé-
xico desechos originados en los Estados Unidos. Las leyes mexicanas es-
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tipulan que no pueden importarse desechos peligrosos, a menos que se uti-
licen como materia prima. Sin embargo, la proporciéon de los desechos de
las maquiladoras que se regresan a los Estados Unidos parece estar au-
mentando.

{Entrevista en la oficina de la representacién de la Procuraduria Fe-
deral de Proteccién al Medio Ambiente en Tijuana, Baja California, b de
octubre de 1994.)

Las plantas de ensamble industrial extranjeras ubicadas en la zona
fronteriza entre México y los Estados Unidos, llamadas “maquiladoras”, son
bien conocidas por el considerable nivel de contaminacién que han pro-
ducido. Esto se debe en parte a la industrializacién y en parte a la acelera-
da urbanizacién, producto de los fhijos migratorios hacia las zonas de las
maquiladoras. La contaminacién es generada no tanto por las grandes ma-
quiladoras, como por las numerosas pequenas empresas subcapitalizadas,
que no cumplen con los requisitos legales.”* Sin embargo, las maquiladoras
estan cada vez mas conscientes de que pueden ser clausuradas si no cum-
plen con las normas ambientales o si no regresan sus desechos.” Hasta hace
algunos afios, la mayoria de las maquiladoras no cumplian en absoluto con
las leyes e indudablemente contaminaban mucho. Ahora se preocupan
mas. Desde que las autoridades mexicanas empezaron a aplicar la ley con
rigor, hace algunos anos, y varias empresas fueron clausuradas (tres o cua-
tro por mes, en promedio), las companias aceptaron que debian hacer algo
por el medio ambiente.

Intentamos entrevistar a los directores de algunas maquiladoras, pero la
mayoria de ellos se rehusé a hablar con nosotros. S6lo dos empresas ma-
quiladoras en Tijuana, que prefirieron quedar en el anonimato, accedieron
a ser entrevistadas. Una es una planta estadounidense que produce gene-
radores y transformadores. Nos dijeron que la empresa no cumplia con las
normas ambientales mexicanas, pero que en fecha reciente habia empeza-
do a ocuparse de ello. Habia hecho inversiones en TER a raiz de que empezo a
aplicarse la ley. La medida mas importante que habian tomado hasta ese mo-
mento era reducir el volumen de desechos. Asimismo, la empresa habia
puesto en marcha un proyecto para reciclar el alcohol, inversién que se ha-
cia, ademas, por motivos de costo-eficiencia. De igual forma, se habian rea-
lizado otras inversiones pequenas, para instalar filtros y reducir las emisio-

74 Entrevista con el Equipo Fronterizo de 1a Region 9 de la £PA, San Francisco, California,
11 de octubre de 1994.

75 Entrevista personal con el sefior Victor Meza Esqueda, Profepa, Tijuana, Bdja Califor-
nia, 5 de octubre de 1994.
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nes a la atmosfera, con el fin, nuevamente, de cumplir con la normatividad
mexicana.

La otra empresa entrevistada esijaponesa y se dedica al ensamble de
tableros de computadoras y de aparatos de control remoto para televisores.
Esta empresa empezo6 a utilizar productos quimicos sin clorofluocarbono
(CFC), el cual dafia la capa de ozono. Esta medida fue resultado de una de-
cision corporativa, pues la casa matriz en Japon habia prescrito que todas sus
filiales evitarian el empleo del CFC. Esta empresa afirma que cumple con las
normas ambientales mexicanas. Aparte de esa medida, no se habia hecho
ninguna otra inversiéon en TER.

Respuesta a la ley y a la aplicacion de la misma

México ha puesto en vigor una legislacion ambiental razonablemente bue-
na, ha emitido al respecto normas estrictas y aparentemente esta haciendo
esfuerzos serios por aplicarlas. Como resultado de ello, todas las empresas
entrevistadas parecen estar adoptando medidas para mejorar las condicio-
nes ambientales de sus plantas y fabricas. Todas estan invirtiendo en TER. En
la mayoria de las empresas transnacionales esto no se debe necesariamente
a la normatividad mexicana, sino mas bien a que sus propios reglamentos
corporativos lo exigen. Pero, si las normas mexicanas llegan a ser mas seve-
ras que las del pais de origen de la empresa transnacional, lo que en oca-
siones ocurre porque México estd adoptando con rapidez normas similares
a las de los Estados Unidos, dicha empresa tendrd que asegurarse de cum-
plir con ellas.”® Los entrevistados comentaron que las medidas legales se
han dirigido especialmente a las grandes empresas privadas, lo que hace
que éstas deban estar mas al pendiente de acatarlas plenamente.
Encontramos que las empresas grandes si parecen estar invirtiendo en
TER, pero éstas representan sélo 2% de la actividad empresarial en Méxicoy
muchas de ellas son compaiiias extranjeras que ya tienen una conciencia am-
biental. La totalidad de las transnacionales con las que hablamos, todas ellas
grandes, estd invirtiendo en TER, mientras que las dos mayores empresas me-
xicanas, Pemex y la Comision Federal de Electricidad, también informaron
estar haciendo algunas inversiones, aunque todavia no las suficientes.
Algunas de las empresas medianas parecen estar invirtiendo en TER.”’
Las empresas medianas que visitamos (Curtidos Temola y las maquiladoras

76 Véase el apartado “Politica ambiental corporativa”.
77 Esto lo comentaron varios de los entrevistados y puede observarse en los resultados de
la encuesta de la Cimara de Comercio de los Estados Unidos (véase nota 64), la cual mostrd
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de Tijuana) asi lo han hecho. Curtidos Temola comento que las inversiones
que han realizado tienen el propésito de cumplir con las nuevas normas
ambientales, y una de las maquiladoras dijo explicitamente que habia em-
pezado a hacer inversiones en TER debido a las acciones emprendidas por
el gobierno para aplicar la ley.

Nuestra informacién concerniente a las pequenas empresas proviene
de fuentes secundarias. Estas empresas aiin no parecen estar invirtiendo
mucho en TER. No tienen los recursos financieros para adquirir una tecno-
logia mejor, no conocen o comprenden las normas ambientales y les falta
conciencia ecologica. Debe encontrarse una solucion, pues las pequenas
empresas representan mas de 80% del mercado mexicano.

La informacion obtenida en las empresas que entrevistamos indica una
tendencia, sobre todo en las grandes, a cumplir de antemano. Sin embargo,
la mayoria de las empresas sOlo empiezan a preocuparse por respetar las
normas después de que han sido inspeccionadas o clausuradas por danos al
medio ambiente. Los resultados de la encuesta realizada por la Camara de
Comercio de los Estados Unidos muestran una correlacién aparente entre
las inspecciones y el aumento de la inversién ambiental.”® De aquellas em-
presas que respondieron a la encuesta, 100% de las que fueron inspeccio-
nadas en 1991 aumentaron sus inversiones en términos reales en 1992,
mientras que s6lo dos tercios de las que no lo fueron incrementaron sus in-
versiones, y el tercio restante no lo hizo.

Asimismo, las empresas cumplen con las leyes e invierten mas en TER
para obtener préstamos o créditos extranjeros. Cuando solicitan un crédi-
to, las empresas deben demostrar un comportamiento ambiental adecuado
y el cumplimiento cabal de las leyes.” Asimismo, las entrevistas revelaron
que el aspecto del costo-eficiencia también se considera para invertir en
TER, como en el caso de BASF, que decidio reubicar sus plantas fuera de la
ciudad de México por la escasez del agua y el elevado costo de la electrici-
dad y otros servicios.

que 93.1% de las empresas muy grandes, 69.2% de las grandes, 50% de las medianas y 36.8%
de las pequenas tenian programas de inversién de capital para proyectos de medio ambiente.
Sin embargo, la tasa de respuesta en esta encuesta sélo fue de 8 por ciento.

78 Véase la nota 64.

79 Entrevista personal con Sam Elkady, consejero de Agricultura Comercial, Alimentos,
Pesca y Bosques, Embajada de Canad4 en México, 27 de septiembre de 1994.
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Transferencia de tecnologia

Las casas matrices de todas las empresas entrevistadas transfieren TER a sus fi-
liales. En un caso, el socio aleman transfirié TER a México en el curso de la
creacion de una joint-venture. A menudo, lo que se transfiere es tecnologia de
punta. La mayoria de las transnacionales no realizan actividades de investi-
gacion y desarrollo en México. Los entrevistados comentaron que no es difi-
cil conseguir la tecnologia necesaria, si se tienen los recursos para pagarla.

La tecnologia utilizada en México es a veces, pero no siempre, la misma
que se emplea en los paises de las casas matrices. Algunas empresas men-
cionaron que considerarian adquirirla en otras partes, incluso en México, si
pudieran conseguir el mismo resultado a un menor precio. Por su proxi-
midad, el equipo para control ambiental de los Estados Unidos tiene ven-
taja sobre las fuentes europeas.

La tecnologia extranjera a veces debe adaptarse a las condiciones de
México, pero los ajustes suelen ser menores y las empresas entrevistadas no
perciben esto como un gran problema. De igual forma, la diferencia en los
volamenes de produccion requiere que en ocasiones se utilicen tecnologias
distintas en México.

La politica gubernamental consiste en que las empresas cumplan con la
normatividad ambiental que se aplica en sus paises de origen, asi como con
la mexicana,® a fin de que México no se convierta en un pais receptor de
desechos.

Politica ambiental corporativa

Las entrevistas mostraron que algunas empresas transnacionales estaban
haciendo inversiones en TER para cumplir no s6lo con la legislacién mexi-
cana, sino también con sus reglamentos internos. Para proteger sus venta-
Jjas competitivas y los beneficios a largo plazo, asi como para acrecentar la
conciencia ambiental y crearse una imagen de empresas ecologicas, muchas
transnacionales han elaborado politicas al respecto, con normas obligato-
rias para todas sus filiales en el mundo, independientemente de que el pais
en el que se encuentren aplique o no leyes en la materia.

En 1984 ocurrié un accidente muy grave en una planta de pesticidas
propiedad de la empresa estadounidense Union Carbide, en una zona resi-
dencial en Bhopal, India. Muchas personas resultaron heridas o muertas y

80 Los reglamentos sobre inversién extranjera en México exigen que las nuevas inversio-
nes incorporen la tecnologia necesaria para cumplir con las normas ambientales mexicanas.
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el accidente tuvo una resonancia mundial que acabé con la reputacion de
la empresa. El incidente de Bhopal, aunado a otros, tuvo un enorme efecto
y obligd a que los directores de las grandes transnacionales se preocuparan
mucho mas por el entorno. El resultado inmediato fue que la alta gerencia
empez6 a acoger mejor los proyectos de politicas ambientales que presen-
taban los ingenieros. Poco a poco, las decisiones relativas a los asuntos am-
bientales comenzaron a verse como un interés estratégico que concernia a
los directivos, y ya no como un mero asunto practico de interés exclusivo
para los ingenieros ambientales.

Grupo Hoechst Celanese. Algunas empresas transnacionales pusieron en
marcha programas ambientales como una respuesta directa al accidente
en Bhopal. Por ejemplo, el Grupo Hoechst Celanese comisiond a un equi-
po de expertos para que revisaran sus nueve plantas en los Estados Unidos
y verificaran si alguna de ellas presentaba una situacién similar a la de la
planta de Union Carbide.8! Desde entonces, Hoechst Celanese en los Esta-
dos Unidos tiene un programa de auditorias de seguridad ambiental. En
1985, con la asistencia de los consultores de Arthur D. Little, iniciaron un
programa ecoldgico. Se establecieron criterios uniformes para las auditorias
y se elabor6 un programa de salud y seguridad ambiental. Mas tarde, el pro-
grama se aplicé a las filiales en otros paises.

Es claro que a las empresas les interesa tener una imagen ecologica. Cual-
quier percance en un pais puede afectar inmediatamente a la organizacién
en todo el mundo. Pero, ademas del interés por la imagen de la empresa y
la conciencia ecolégica que tenga la propia corporacién, existen otras ra-
zones para contar con una politica ambiental. De hecho, muchas empresas
ya tenian dichas politicas antes de que ocurriera el accidente en Bhopal. Lo
que hace que una empresa se interese por ir mas alla de lo que marca la ley
son los beneficios a largo plazo.

Las conversaciones con los directivos de las casas matrices de algunas de
las filiales entrevistadas en México nos revelaron ciertos aspectos interesan-
tes de las politicas ambientales de las empresas.

Giba Geigy. La empresa suiza Ciba Geigy ha seguido algunos principios
sobre medio ambiente desde inicios de los anos setenta, incluido el de to-
mar en consideracion los aspectos ecolégicos desde la etapa de planifica-
cién de la produccién. Como nos comentaron,3? es mas facil cumplir por
anticipado y hacer ciertas inversiones ambientales cuando resulta menos pe-

81 Conversacién telefénica con Jean Thomas, gerente ambiental del Hoechst Celanese,
Nueva York, 18 de octubre de 1994.

82 Entrevista personal conJanet Ramp (ingeniera ambiental) y Urs Gujer (jefe de Pro-
duccién Ambiental), Ciba Geigy, Base, 20 de enero de 1995.
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sado en términos econémicos. Esto permite ir haciendo mejoras graduales,
en lugar de tener que aplicar un programa de inversiones urgentes para
cumplir con las normas legales. También esta el aspecto de la competitivi-
dad: una empresa que acepta el costo de la proteccién ambiental desde el
inicio se hace de una buena imagen, y gana puntos competitivos que le ser-
viran en el momento en que la ley exija una tecnologia que por otra parte
ella ya posee. Entonces, se pondra a la cabeza y, si las otras compaiiias no
pueden cumplir debidamente con las normas, se encontrara en una posi-
cioén inmejorable. Estas ventajas competitivas son especialmente importan-
tes para la operacién en un pais en vias de desarrollo.®3

BASF. BASF empez6 a interesarse por los asuntos ambientales en los afios
sesenta e inici6 el disefio de la primera planta grande para el tratamiento de
agua en Alemania, la cual terminé a mediados de los setenta. La politica
de la empresa estd encaminada a reducir el uso de materias primas, la pro-
duccién de desechos, etc. Se considerd que seria econémicamente incon-
veniente el no hacerlo.3

Eastman Kodak. Esta empresa inicié su programa de evaluacién de sa-
lud, seguridad y medio ambiente a finales de la década de los ochenta. Apli-
ca las mismas normas a sus filiales en todo el mundo y ha desterrado el uso
de ciertos productos quimicos. Mas aun, creé el sistema Environwatch, que
ofrece a sus clientes servicios de apoyo en materia ambiental. Se nos dijo
que la responsabilidad ambiental es un elemento esencial de la calidad de
los productos.®

Akzo Nobel. El sistema de gestion ambiental de Akzo Nobel, implantado
a finales de los ochenta, tiene el propésito de elevar los niveles de produc-
cién y de conservacion del medio ambiente, en el conjunto de plantas de la
empresa. Para que estas mejoras sean continuas es importante que en toda
la empresa se aplique un enfoque sistematico. Akzo encontrd que no siem-
pre es necesario hacer nuevas inversiones para conseguir que disminuyan
las emisiones, los desechos, etc., pues ciertos cambios en la organizacién o
en los procedimientos estindar de produccién pueden también tener un
efecto en el mismo sentido.8

83 Es poco probable que las empresas ubicadas en naciones tales como los Paises Bajos o
Alemania tengan muchas oportunidades de obtener ventajas competitivas y, en cualquier caso,
en estos paises la legislacion siempre va a la cabeza de las empresas.

84 Entrevista personal con Jorge Kordes, Oficina Central de Relaciones Piiblicas y Comu-
nicacién Mercadotécnica, BASF, Ludwigshafen, 19 de enero de 1995.

85 Entrevista personal con Maria Bober, Richard Poduska y Thomas Dagon, Eastman Ko-
dak Company, Rochester, 19 de diciembre de 1994.

86 Entrevista personal con el sefior Vis, Akzo Nobel, Arnheim, 17 de enero de 1995.
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En general, la politica y lincamientos o normas ambientales implican
una aproximacion sistemdtica a la gestion del medio ambiente que deben tomar
en consideracion la empresa y todas sus plantas de produccién en el mun-
do. Asi como una empresa necesita de un sistema de contabilidad finan-
ciera, también requiere de un sistema de “contabilidad ambiental”. Toda
planta productiva tiene que saber qué debe tener, qué debe hacer y cémo
debe manejar los procesos de produccién, de suerte que actiie respon-
sablemente y reduzca el riesgo de accidentes ambijentales. Ademas de las
normas y lincamientos, algunas de las empresas grandes publican ahora in-
formes anuales sobre el medio ambiente, lo que constituye algo muy positi-
vo, pues para ello es necesario aplicar un enfoque sistematico.

Resumen

Todas las empresas transnacionales que entrevistamos tienen una estructura
mas o menos descentralizada, en lo que se refiere a la gestién ambiental. Es-
to se debe a que la gestién ambiental depende del tipo de tecnologia utili-
zaday a que cada unidad empresarial emplea una tecnologia diferente. Mas
aun, el personal de una unidad de produccién debe tener confianza en los
procedimientos de gestion ambiental, para lo cual tiene que participar en
la toma de decisiones.

La politica ambiental que define la casa matriz es un punto de partida,
pero tiene que adaptarse y ajustarse a las circunstancias particulares de cada
pais. Las filiales deben seguir la politica corporativa, aunque no exista una le-
gislacién ambiental en el pais huésped, o bien dicha legislacion no se aplique
o sea inadecuada. Si las normas nacionales son mas severas, la filial debe por
supuesto cumplir con ellas, como es el caso de México. Periédicamente, la
casa matriz envia equipos de auditores para verificar que todas las plantas
productivas sigan la politica ambiental corporativa o estén trabajando en
ello, y para vigilar que cumplan con la normatividad ambiental del pais hués-
ped. Se elabora un informe, se toma nota de los problemas, se formulan re-
comendaciones y se establece un plazo para hacer las adecuaciones. La di-
reccion general de la casa matriz debe aprobar el informe de la auditoria.

Las empresas que entrevistamos nos mencionaron que muy amenudo se
emplea a los ingenieros y consultores ambientales del pais en el que se en-
cuentran sus plantas productivas. En cuanto a la tecnologia, o bien se trans-
fiere y, si es necesario, se adapta, o bien se compra en el lugar. En el primer
caso, a veces hay que capacitar al personal de la filial, lo que suele hacerse
mandando a los ingenieros locales a la casa matriz para que estudien duran-
te un periodo determinado.
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Las inversiones en TER se basan en el principio de la ecoeficiencia {costo-
eficiencia). Las mejoras ambientales cuestan dinero, por lo que deben fi-
jarse las prioridades. En Europa y los Estados Unidos no hay mucho que
pueda hacerse: la mas minima adecuacion de tipo ambiental cuesta una for-
tuna, por lo que prefiere aplicarse ese dinero a otros propoésitos. Aqui, lo
importante es hacer “inversiones inteligentes”, es decir, identificar los lu-
gares en los que pueden obtenerse mis resultados ecolégicos con un costo
igual o inferior.

Actualmente, las empresas transnacionales estdn por lograr que se apli-
quen las mismas normas ambientales en todo el mundo. Atin no lo consi-
guen, pero se espera que, tarde o temprano, las normas sean iguales en
todos los paises. Las nuevas inversiones deben cumplir con los lincamientos
corporativos, sin importar el lugar donde se apliquen, e incorporaran lo dl-
timo en tecnologia, como son procesos de produccién mas limpios. Esto
resulta més sencillo que modernizar plantas antiguas; ademas, las nuevas in-
versiones pueden internalizar los costos. Las viejas fabricas serdn gradual-
mente modernizadas hasta alcanzar las normas corporativas, y se utilizara
mas tecnologia “de remedio” para que cumplan, cuando menos, con los re-
glamentos locales. La compra de fabricas antiguas a otras compaiias ha pro-
vocado problemas; algunas empresas mencionaron que evitan hacerlo, por
el riesgo de que la planta resulte ser contaminante.

La mayoria de las empresas entrevistadas en México trabaja en la in-
dustria quimica o utiliza grandes cantidades de productos quimicos. Las ca-
sas matrices nos comentaron que siempre siguen el Programa de Cuidado
Responsable, cuando menos en sus plantas de productos quimicos. Este
programa fue diseniado por la Asociacién de Fabricantes de Productos Qui-
micos de los Estados Unidos y tiene el proposito de incitar a las empresas a
que adopten medidas de seguridad y de responsabilidad hacia el medio am-
biente, cuando trabajen con tales productos.

CONCLUSIONES

Sabemos que, cuando se emite una ley, siempre hay algunas empresas que
la acatan y un pequeno grupo que la evade, sin importar lo que se haga al
respecto, mientras que la mayoria no se apura a cumplirla, sino hasta com-
probar que en efecto se aplica. De esta forma, la administracién de laley no
es un fin en si misma, sino un medio para garantizar que las leyes y regla-
mentos sean respetados. Su éxito no se mide por el niimero de casos:judi-
ciales o de sanciones impuestas, sino por el grado en que se cumple y por la
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mejoria ambiental que de ello resulta. Otra medida, sobre la cual hemos
puesto particular atencién, es el nivel de inversiones en TER.

El objetivo de este trabajo era verificar hasta qué punto influye la aplica-
cién de las leyes ambientales sobre la decisién de invertir en TER por parte de
las empresas, usando el caso mexicano a manera de ejemplo. En México, la
normatividad ambiental ha sido aplicada con mucho rigor y, como lo vimos,
el resultado es que algunas empresas efectivamente estan invirtiendo en TER.

En esta seccién examinaremos el éxito de las acciones de México para
aplicar la legislacién ambiental y el punto hasta el cual éstas han influido en
las decisiones de inversién de las empresas.

La ley y su aplicacion en México

El marco legal mexicano y la forma en que se administra la ley presentan
muchos aspectos positivos. ‘

Las normas ambientales son la piedra de toque del marco legislativo y,
en los dltimos anos, se promulgé un considerable ntiimero de ellas. En Mé-
xico, el proceso para la elaboracién de las normas da cabida a la participa-
cién de los grupos de interés, los sectores industriales y los académicos. En
comparacién con la experiencia holandesa, resulta notable este grado de
aportacién ciudadana a la elaboracién de normas.

Las normas ambientales de México son muy estrictas, a menudo equi-
parables a las de la EPA estadounidense. Pero, si bien es ventajoso que Mé-
xico tenga tales normas, pues no quiere convertirse en un refugio de em-
presas que provienen de paises con legislaciones mas severas, no debemos
olvidar que sigue siendo un pais en vias de desarrollo. El alto nivel de las
normas pone en aprietos a las empresas nacionales, cuyas limitaciones fi-
nancieras y tecnolégicas, aunadas a la falta de conocimientos sobre la legis-
lacién ambiental, en ocasiones impiden que cumplan con esta tltima.

Desde su creacién, en 1992, la Profepa ha sido muy activa en la con-
duccién de inspecciones y rigurosa en la infracciéon a los violadores, utili-
zando la sancién administrativa de la clausura temporal. Esto se considerd
necesario para tratar de acabar con las transgresiones a la ley, pues las em-
presas se habian acostumbrado a su aplicacién laxa. Ahora, la Profepa traba-
ija en una estrategia tendiente a fomentar el cumplimiento de la ley, basada
en gran medida en las auditorias ambientales. Asimismo, esta dependencia
ha contratado y capacitado a un numero importante de inspectores am-
bientales.

Para la aplicacion de la ley se ha recurrido basicamente al uso de san-
ciones administrativas, pero a medida que ha aumentado la conciencia eco-
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légicay, sobre todo, desde que los grupos de interés tienen derecho a pre-
sentar demandas legales, se ha incrementado el nimero de casos ante los
tribunales. El derecho de los grupos ambientalistas a iniciar acciones:;judi-
ciales es algo muy positivo.

Cabe esperar que, en el futuro, la politica ambiental también hara uso
de incentivos econémicos, ademas de la normatividad. El mercado tendra
que determinar no s6lo la manera en que habra de conseguirse una mejor
protecciéon del medio ambiente, sino también donde se localiza el punto
6ptimo entre desarrollo econémico y protecciéon ecoldgica.

El gobierno mexicano ha puesto el acento en la educacién y la capaci-
tacién ambientales. La conciencia ecoldgica y, por tanto, la presioén social
para que se brinde una mayor proteccién al medio ambiente estin aumen-
tando. En México, las demandas ciudadanas, sumadas a las presiones inter-
nacionales, son la clave para despertar una voluntad politica que ponga en
marcha acciones efectivas. Mas ain, el incremento de la conciencia ecolo-
gica ha motivado que el sector privado haga mayores esfuerzos. La partici-
pacién activa de este sector es crucial para que la estrategia del desarrollo
sustentable tenga éxito en México.

Efectos sobre el empleo de TER

No es ficil establecer una relaciéon causal entre la legislacién ambiental y el
uso de TER. Sin embargo, existen algunos indicadores en el sentido de que
la normatividad ambiental y su aplicacién influyen positivamente en ello.
Ahora que la industria comprende que las autoridades mexicanas estan
aplicando seriamente la ley, son cada vez mas las empresas que se informan
sobre los reglamentos y normas relativos al medio ambiente, y los mercados
ecolégicos crecen en forma acelerada.

Las 36 entrevistas que realizamos en México revelaron que la mayoria
de las empresas empiezan a responder ante la legislacién ambiental y su
aplicacién. Aunque existen opiniones encontradas con respecto a la efica-
cia de la ley y también se mencionan ciertas irregularidades, como el hecho
de que se ejerza un control mas sobre las empresas paraestatales, la im-
presién general es que algo positivo estd ocurriendo. Todas las empresas
comentaron que han observado avances en la legislacién ambiental y que
estan tomando medidas para poder cumplir con el creciente nimero de
normas. Sin embargo, siete de ellas siguen basicamente sus propias politicas
y normas corporativas. En este grupo se encuentra un fabricante de pro-
ductos petroquimicos y tres de quimicos. El sector quimico, en particular,
cuenta con politicas y normas ambientales muy completas. Las empresas
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grandes son visitadas periédicamente por los inspectores ambientales, por
lo que éstas prefieren cumplir con la ley. Dos compariias mencionaron ha-
ber empezado a invertir en TER especificamente a raiz de ciertas acciones
legales. Una de ellas habia sido clausurada por infringir la ley, por lo que
ahora invertia para evitar que esto se repitiera. La otra refirié que habia em-
pezado a acatar la ley al ver que empresas cercanas a ellas estaban siendo
clausuradas.

En general, las empresas grandes y algunas medianas son respetuosas
de la ley y han empezado a hacer inversiones ambientales, a diferencia de
las muchas pequenias que no cumplen del todo, ya sea porque la ley no se
aplica debidamente, porque carecen de fondos o porque ignoran la nor-
matividad.

La mayoria de las empresas transnacionales transfieren TER a México y
gran parte de la tecnologia utilizada, sobre todo en las nuevas inversiones,
es tecnologia de punta. En México, las normas de calidad y sobre emisiones
permiten que la industria elija la tecnologia que va a utilizar, la cual, hasta
la fecha, es en gran medida tecnologia “de remedio”.

Por otra parte, la aplicacién de la ley ha impulsado la investigacién so-
bre TER, dada la gran demanda que hay de una tecnologia adecuada para
las condiciones de México.

Recomendaciones

Algunos puntos positivos que surgieron del estudio de caso de México po-
drian servir como ejemplo para otros paises, sobre todo de América Latina:

® La posibilidad de que participe la ciudadania en el proceso de ela-
boracién de normas, lo cual cabria esperar que diera lugar a un alto
grado de cumplimiento de la legislacion ambiental. Este aspecto no
solo es interesante para otros paises en vias de desarrollo, sino tam-
bién para Europa;

e Tanto la separacion entre la formulacién de las politicas ambientales
y su aplicacién, como el contar con inspectores cuya Unica tarea es
aplicar la legislacién ambiental, son aspectos positivos, puesto que
dan por resultado independencia y especializacién;

® La creacién de una dependencia dedicada especificamente a admi-
nistrar la ley podria ser un ejemplo para otras naciones. Mas atn, la
experiencia mexicana muestra que puede conseguirse el acatamien-
to de la ley utilizando sanciones administrativas, con lo que resulta
innecesario un abultado y costoso aparato:judicial. Sin embargo, la
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Profepa de México no es politicamente independiente, por lo que
aan hay ciertos problemas politicos que deben ser resueltos. El ele-
vado niimero de apelaciones administrativas que reciben un fallo po-
sitivo podria indicarnos que no siempre se sigue el proceso debido.

México constituye un ejemplo muy positivo, pues en unos cuantos anos
ha logrado lo que a otros paises les ha tomado 20 o 30. Muestra que un pais
en vias de desarrollo no tiene que correr riesgos ecolégicos para atraer inver-
siones extranjerasy crear mas empleos. La aplicacién de la ley en México ha
dado lugar a un auge del mercado ambiental, el cual emplea a muchas per-
sonas. Mas atin, el cierre de empresas no puede atribuirse Gnicamente ala le-
gislacion ambiental, pues la acelerada transicién de una economia cerrada a
una abierta puso en graves problemas a aquellas compariias que no pudieron
adaptarse. De cualquier forma, independientemente de las acciones legales,
tarde o temprano el sector privado mexicano tendra que utilizar TER si quie-
re ser competitivo en términos econémicos.

Temas para investigaciones futuras

Meéxico es un pais relativamente desarrollado, con una legislacién ambien-
tal adecuada y normas ambientales rigurosas. Seria interesante estudiar el
papel que desempeiia la legislacién ambiental en un pais menos desarro-
llado y compararlo con el caso de México para determinar qué aspectos de
la experiencia mexicana podrian aplicarse a otro pais en vias de desarrollo.

También seria interesante seguir la evolucién de las leyes en México. Es
probable que, en algiin momento, sea necesario que el pais cuente con un
sistema legal mas refinado y que los amplios poderes administrativos que
hoy existen den paso a un sistemajudicial independiente.

Podria aprenderse mas de un estudio de mayor escala sobre la influen-
cia que ejercen las legislaciones ambientales del Tercer Mundo y su aplica-
cién sobre la transferencia de tecnologia proveniente de empresas de pai-
ses industrializados.

Traduccién de LORENA MURILLO S.



