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INTRODUCCION

Race un par de decadas, en 1984, en el programa nacio- i
nal de ecologia 1984-1988 se reconocia que solamente 2% I

del total de los residuos industriales peligrosos genera­
dos era confinado adecuadamente, mientras que 95% era

eliminado de manera clandestina.! En los ultimos afios
esa relaci6n se modified favorable pero insuficientemen­
te: el porcentaje de residuos controlados aument6 ape­
nas a 12% (OCDE, 2003:106). A pesar de que el gobierno
mexicano reconocia desde principio de los afios ochenta
que los residuos urbanos, los residuos solidos industria­
les y los residuos agricolas eran las principales causas de
la contaminacion de los suelos (Poder Ejecutivo, 1983:121)
y no obstante los esfuerzos �r©.«;.!!rrenWs y crecientes del

gobierno, de los ��pertos.y de grupos ambientalistas por
interesar a la opinion publica en el problema impuesto
por la acumulaci6n y la eliminaci6n descontrolada de re­

siduos peligrosos, ni estas cifras ni los informes guber­
namentales 0 trabajos cientificos de divulgaci6n han

logrado modificar la idea de que se trata de un tema re­

servado a los industriales y al gobierno. Mortunadamen­
te, el escaso exito de esas alertas no ha frenado la acci6n

lgubernamental para hacerle frente al problema y nume­

rosas medidas han sido adoptadas, al menos desde 1988
a la fecha, para tratar el tema de los residuos peligrosos.

1 Plan nacional de ecologia, publicado en el Diario Oficial de la
Federaci6n (en adelante DOF) del 26 de septiembre de 1984.

[11]
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Este trabajo esta enfocado a analizar la manera en

que la autoridad publica interviene para regular las re­

laciones sociales que se generan en torno a los residuos

peligrosos en Mexico, en particular en cuanto a la rela­
cion de estos con el medio ambiente. Asociado al inter­
vencionismo creciente que se observa en el campo del
medio ambiente en las iiltimas tres decadas, la regulacion
en esta materia se advierte facilmente por la creacion de

ragencias gubernamentales, la asignacion de recursos

'presupuestales, humanos, materiales y la adopcion de
textos reglamentarios. Guiados por el analisis de las po­
liticas publicas cuya aspiracion es estudiar al Estado a

partir de su accion, de sus ouputs, y en el mejor de los

casos, de los impactos de esa accion, sus outcomes, este
r

estudio se interesa en las condiciones que contribuyeron
a que los residuos peligrosos accedieran a la condicion de

problema digno de intervencion publica pero especialmen­
te, se interesa en analizar la accion del Estado en mate­

ria de residuos peligrosos: i,en que consiste esta", i,cuaI
es el organa 0 el ente administrativo encargado de su

implantacion", i,de que instrumentos se dota?, i,como se

.aplican esos instrumentos?
Sin olvidar que la relacion entre la accion publica y

\lOS problemas publicos ha sido, como 10 apunta Muller

(2000:194), mucho mas compleja de 10 que sugiere la idea

segun la cuallas politicas servirian para resolver proble-
mas, para intentar responder a esas preguntas, este tra­

bajo se articula en cuatro lineas directrices. En primer
terrnino, se parte de la constatacion de que la politica
mexicana de residuos peligrosos es una politica intensi­
va en recursos juridicos que se inscribe de manera re­

suelta en el sector del medio ambiente. A partir de esta

observacion, el analisis se concentra principalmente en

los instrumentos de tipo juridico, dejando de lado, aun-
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que no de manera definitiva, los instrumentos de otra

naturaleza.
En segundo lugar, pone el acento en que la politica

mexicana de residuos peligrosos no es resultado de una

construccion totalmente original que combina instrumen­
tos ineditos en nuevos contextos y se detiene a observar
cual ha sido la influencia del derecho internacional pero
sobre todo del proceso de integracion regionalen la con­

formacion de esta politica. De esta forma, en este estudio
se explora el hecho de que la especificidad de la politica

mexicana de residuos peligrosos reside en la adopcion de
criterios forjados en el exterior pero cuya aplicacion se

enfrenta a un sistema interno original que somete la po­
litica a readaptaciones constantes.

En tercer termino, el estudio se detiene en el analisis
de la elaboracion de la definicion del objeto y del cam­

po de intervencion de las autoridades publicas en tanto

que proceso complejo y progresivo.
La definicion adoptada en los textosl�g_l'!le§_determi-

- -

_nf!._ _lQ§_j:l!�t:I'uIl:l�:r!1Q§_J;we pondran en marcha la politica,
pero al mismo tiempoIosinstrumentos que estan al ser­

vicio de las autoridades publicas, en cierta medida:;-con­
dicionaran esa definicion, La fase de elaboracion y el
momento de puesta en marcha de la politica estan as!
inextricablemente ligados, se influyen mutuamente y
participan en que se tenga la impresion de que la politica
mexicana de residuos peligrosos es el resultado de una

especie de remiendo.
Finalmente, este trabajo defiende la idea segun la cual

los efectos y los Iimites de la politica pueden ser cefiidos
a.traves del analisis de la efectividad de sus instrumen­
t,Q§... Este punto, mas que una hipotesis, es el postula­
do que guiara la tentativa de evaluacion que cierra
este trabajo.
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CARACTERIZAR LA POLITICA MEXICANA

DE RESIDUOS PELIGROSOS

Un aspecto fundamental en este trabajo se refiere a la
variedad de los recursos movilizados para enfrentar el

problema de los residuos pelig�o�os. 2 Esta movilizacion
abarca las diversas modalidades que van de los recursos

financieros, bajo la forma de subvenciones 0 de contribu­
ciones tributarias, ala distribucion de bienes sociocultu­
rales mediante la formacion de recursos humanos, 0 bien

que consisten en la adjudicacion de recursos menos visi­

bles, por ejemplo una declaraci6n aparecida en la prensa
o una campafia mediatica. Rose (1984:182) observa que
los programas gubernamentales son el producto de la
combinacion de esos recursos y explica como la propor­
cion y la manera en que enos se combinan varian de un

programa a otro. En esa 16gica, ciertos programas son

intensivos en recursos financieros (money-intensive
programmes), por ejemplo los programas de jubi1aci6n,
otros 10 son en recursos humanos (labour-intensive
programmes) como los de educacion, mientras que otros

privilegian el uso de leyes y reglamentos (law-intensive
programmes) como es el caso del combate a la contami­
nacion, Guiado por esta observacion, este trabajo parte
de la constataci6n de que la politica de residuos peligro­
sos en Mexico es una politica intensiva en recursos re­

glamentarios: la adopcion de leyes y de reglamentos se

presenta, de entrada, como el instrumento privilegiado
de la intervencion publica en el problema ambiental y de

2 Aunque ciertamente se trata de una definicion general, hemos

adoptado esta segun la cual las politicas publicas consisten en "los
actos y las abstenciones de una autoridad publica ante un problema 0

en un sector relevante de su campo de intervenci6n" (Meny y Thoenig,
1989:130).



INTRODUCCION 15

los residuos peligrosos. Por otra parte, esta politica pre­
senta una caracteristica facilmente perceptible: se trata
no solamente de una politica intensiva en recursos juri­
dicos, tambien de una politica regulatoria" 0 reglamen­
taria," es decir, encaminada a inducir el comportamiento
de los ciudadanos mediante la imposicion de obligacio­
nes y de la amenaza de sanciones en caso de desobedien­
cia. Regulatoria e intensiva en recursos reglamentarios,
la intervencion publica en materia de residuos peligro­
sos implica la imbricacion de reglamentos que estable­
cen autorizaciones, mecanismos de regulacion economica

y diversos tipos de incentivos.
Esta caracteristica no es exclusiva de la politica mexi­

cana sino que es un rasgo compartido por la mayoria de

politicas para los residuos peligrosos en otros paises, como

Francia (Bertolini: 1998:183; Huglo, 1992), Espana (Vadri,
1992) y Estados Unidos (Lester y Bowman, 1983). De

hecho, Mexico se ha alineado a las disposiciones regla­
mentarias internacionales y a este respecto resulta esen­

cial el papel jugado por la integraci6n regional en la
constitucion de esta politica. Primero, el momento en el

que Estados Unidos, Canada y Mexico llevaban las nego­
ciaciones para el TLC fue el contexto propicio para la con­

solidacion de la politica ambiental mexicana y de residuos

peligrosos. Luego, desde que se entra con detalle en al­
gunas disposiciones del regimen juridico mexicano de
residuos peligrosos, se tiene la impresion de que se trata

3 En la tipologia propuesta por T. Lowy (1968).
4 J. G. Padioleau (1982:83) habla de una politica reglamentaria

luego de que esta es un "programa de accion del poder publico desti­
nado a obtener de los agentes economicos (individuos 0 empresas)
conductas conforme a las normas prescritas por las disposiciones le­

gislativas y administrativas".
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de una reproduccion de disposiciones norteamericanas."
La politica mexicana de residuos peligrosos no es de esta

forma una respuesta particular a un problema que se

plantea en terminos especificamente mexicanos sino que
retoma en conjunto, a veces de forma disparatada, los
textos juridicos, las definiciones y las soluciones tecnicas
extranjeras. En suma, el interes aqui reside en el anali­
sis de la aplicacion de un regimen juridico producto de la

importacion, a veces irreflexiva e incluso desafortunada,
de experiencias extranjeras en un contexto de integra­
cion regional diferente del que se realiza, por ejemplo, en

la Union Europea, donde el proceso de integracion es cla­
ramente reglamentado 0, incluso, diferente en relacion
con las experiencias de integracion laxa que se experi­
mentan en Latinoamerica (Dabene, 1997).

La politica de residuos peligrosos se presenta igual­
mente como un conjunto de practicas de actores publicos
diversos, pero sobre todo de la Secretaria de Estado en­

cargada de la proteccion del medio ambiente (sea cual
sea su denominacion). Se han observado esas practicas
cuando se presentan de manera concreta (bajo la forma
de reglamentos, de algun acto administrativo 0 de la im­

posicion de una sancion) 0 bien en forma difusa (como en

el caso de un discurso 0 de alguna comunicacion cuya
dimension simbolica nos parece tener un interes especial)
pero siempre integradas en un marco de accion preciso,
es decir, en una estructura relativamente permanente
de orientacion, facilmente identificable en la medida en

que es definida por procedimientos institucionales (como

5 Segun Cortinas, ex directora de Materiales, Residuos y Activi­
dades Peligrosas del Instituto Nacional de Ecologia, el regimen juri­
dico mexicano de los residuos peligrosos tuvo como modelo a la

legislaci6n estadunidense (Cortinas y Mosler, 2002:83).
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en el caso de la ley ambiental, LGEEPA) y por ciertos pro­

gramas gubernamentales del gobierno federal (en espe­
cial el Programa para la minirnizacion y el manejo
integral de residuos industriales peligrosos, PMMIRIP).

Otro aspecto que participa en la caracterizacion de la

politica mexicana de residuos peligrosos es su filiaci6n
sectorial." Esta ultima hubiera podido ser determinada
en funcion del origen de los residuos y asi la politica de
residuos peligrosos seria una politica industrial (residuos
industriales), una politica agricola (residuos agricolas), 0

una politica de salud (residuos hospitalarios); sin embar­
go, los esfuerzos gubernamentales se han encaminado

para conformar una politica de residuos peligrosos como

una politica inscrita en el sector ambiental. Esta filia­
cion sectorial es hoy en dia innegable y practicamente
incuestionable aunque, como se vera, el regimen juridico
de los residuos peligrosos permanece todavia disperso en

la reglamentaci6n de otros sectores. Es a prop6sito del

proceso de definicion del campo de intervenci6n de los
residuos peligrosos donde se decide la suerte de esta ins­

cripci6n sectorial.

UN PROBLEMA: LOS RESIDUOS PELIGROSOS

El hecho de que la inscripci6n sectorial de la politica de
residuos peligrosos no este exenta de problemas se aso­

cia a la dificultad con la que se enfrenta la delimitaci6n
de su objeto: el residuo peligroso. La identificaci6n de ese

objeto de intervenci6n es contrariada por innumerables

6 El sentido eon el eual se utiliza aqui el termino sector se refiere
simplemente a las diferentes areas en que se organiza la administra­
cion publica y no necesariamente al que le atribuyen Jobert y Muller

(1987).
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factores. Uno de enos es ellugar que ocupa la contami­
nacion provocada por estos residuos en los medios de co­

municacion "formateados" para el publico de masas. La
visibilidad mediatica de este tipo de contaminacion es

ensombrecida por dos circunstancias: por un lado la ten­
sion entre el rigor tecnico que requieren las explicacio­
nes de este tipo de contaminacion y la exigencia de
difundir mensajes comprensibles para un auditorio
masivo; por el otro, por el hecho de que el espacio de in­
formacion ambiental para las masas ha sido tradicional­
mente hipotecado por las cuestiones de la deforestacion

y, mas aun, por la contaminacion atmosferica en la Ciu­
dad de Mexico. La representacion, la imagen sobre la cual
la autoridad publica va a intervenir, plantea de esta for­
ma interrogaciones no solo en cuanto a la filiacion secto­
rial sino tambien en cuanto a la definicion precisa del

campo de accion de los residuos peligrosos, en cuanto a

la delimitacion clara de esos objetos (los residuos peli­
grosos) y en cuanto a las modalidades de intervencion,
Se percibe que una parte no despreciable de la actividad
publica se dirige justamente a delimitar un objeto de in­
tervencion que, en relacion estrecha con la ciencia y con

la tecnica, se presenta como una actividad exigente de
conocimiento en constante evolucion,

Por otra parte, las demandas en torno a las cuales se

ha cristalizado la cuestion de los residuos peligrosos no

han sido expuestas de manera exclusiva ni por las orga­
nizaciones ecologistas ni por los partidos politicos; por el
contrario, se trata de demandas de academicos y de per­

sonajes politicos, pero sobre todo, originadas en el inte­
rior de la administracion publica. La cuestion de los
residuos peligrosos es evidenciada por diversos hechos

que alcanzan la sensibilidad de la sociedad pero tambien

por personas que operan como "lanzadores de alertas"

(Chateauraynaud y Torny, 1999) y que son quienes 10-
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gran Hamar la atencion de los poderes publicos. Esos agen­
tes, mas 0 menos identificados dentro de la administra­
cion publica y en ocasion de foros de consulta que
acompafian tradicionalmente los periodos electorales,?
lanzan sus llamados buscando sensibilizar y por 10 tanto

obtener un apoyo a sus reivindicaciones. De esta forma, I
antes de que se expresara desde la sociedad una deman­
da especifica, la cuestion de los residuos peligrosos fue
formulada como problema y adoptada como tal por los

poderes publicos. Esta configuracion del universo de ac-
I

tares implicados en la fase de emergencia de la politica

-explica -yen algun modo justifica- el hecho de que este

trabajo se concentra en la conformacion y la accion de las
instituciones de la administracion publica. Se vera que
en ese caso como en muchos otros se manifiesta la in­
fluencia del particular regimen politico vigente durante
gran parte de siglo pasado" y que la movilizacion de los

7 Todavia en nuestros dias, la realizacion de esos foros constitu­

ye una practica habitual en los periodos electorales. No hay que olvi­
dar que durante mas de setenta afios el regimen politico mexicano se

caracterizo por la retencion del poder por un partido hegemonico, el
PRJ. Hasta el afio 2000, el Presidente de la Republica provenia de ese

partido que a su vez tuvo la mayoria absoluta en la Camara de Dipu­
tados hasta 1997. Organizados por el partido en el poder, esos foros
eran la ocasion de hacer un repaso de las opiniones sobre temas pre­
cisos, haciendo oficio de mecanismo de consulta y participando en la
construccion de una agenda politica.

8 La especificidad del regimen politico mexicano dificilmente

puede expresarse mejor que como 10 hizo Octavio Paz (1978:39) en un

ensayo sucinto. Este pensador captura la quinta esencia de la organi­
zacion politica que impero durante gran parte del siglo xx: "Por ulti­
mo, no contento con impulsar y, en cierto sentido, modelar a su imagen
al sector capitalista y al obrero, el Estado postrevolucionario comple­
t6 su evoluci6n con la creacion de dos burocracias paralelas. La pri­
mera esta compuesta por administradores y tecnocratas: constituye
el personal gubernamental y es la heredera historica de la burocracia
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agentes de la administracion para alertar sobre un pro­
blema publico se ha beneficiado de la fuerza de ciertos
eventos y del hecho fisico y social de compartir una fron­
tera con Estados Unidos. La cristalizacion del problema
de los residuos peligrosos no hubiera sido posible sin el
factor estadunidense que influencio, muy directamente,
las politicas ambientales mexicanas.

La definicion, cuestion en principio banal, deviene en

fundamental para la aplicacion de la reglamentacion; la
indeterminacion del residuo atraviesa todas las etapas
de la puesta en marcha de la politica: de la elaboracion de
un diagnostico en cuanto a la generacion de residuos,
pasando por el llenado de formularios para los manifies­
tos de las empresas y por la elaboracion de estudios de

impacto ambiental y hasta la imposicion de sanciones.
La cuestion de la definicion se encuentra as! en el centro

de toda accion.

LA FASE DE INSTRUMENTACION

Sin dejar de lado el hecho de que existe una interdepen­
dencia entre las diferentes fases de la politica, este tra-

( bajo se concentra en la de su instrumentacion. Para ello,
se privilegia un analisis de los instrumentos a disposi­

i cion de la politica 0 de aquellos creados ex profeso para
I su puesta en marcha, as! como una revision de los entes

I administrativos que los aplican. Conviene entonces pre-
cisar el sentido con el cual se utiliza aqui la expresion
"instrumento". Esta nocion se sitiia ante todo en una pers­
pectiva funcionalista, es decir relacionando el instrumen-

novohispana y de la porfirista. La segunda esta formada por profe­
sionales de la politica y es la que dirige, en sus diversos niveles y

escalones, al PRI. Las dos burocracias viven en continua osmosis y

pasan incesantemente del Partido al Gobierno y viceversa",
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to a los objetivos de la politica en la que esta inscrito; sin

embargo, nuestra utilizacion del termino no ignora com­

pletamente la perspectiva que ve a los instrumentos como

factores que estructuran un programa de accion. La pri­
mera perspectiva privilegia la relacion del instrumento
en tanto que medio, con el objetivo de la politica. La se­

gunda asume que, irreducible a una estricta racionali­
dad tecnica, el instrumento, en tanto que vehiculo de
ciertas concepciones, es asimismo organizador de las re­

laciones sociales entre los poderes publicos y los destina­
tarios de la politica (Lascoumes y Le Gales, 2004:12). Asi,
si los instrumentos estructuran las politicas publicas es

justamente en funcion de su caracter generico, porque
son convocados para ser aplicados a problemas de secto­

res diversos y porque el repertorio de instrumentos de
los poderes publicos es menor que los problemas que de­
ben resolver. En este sentido, si la forma en que los pode­
res publicos estan organizados influencia las politicas
publicas (desde la recepcion de las demandas sociales y
hasta la elaboracion de respuestas), sucede algo similar
con los instrumentos que, de su lado, estructuran tam­
bien a las politicas. A proposito de la politica de residuos

peligrosos, los instrumentos a disposicion de esta son

vehiculo de una representacion y contribuyen a una

objetivacion del campo de intervencion publica. La inde­
terrninacion de ese objeto, el residuo peligroso, y las in­
certidumbres asociadas a esa indeterminacion son

provocadas al mismo tiempo por la eleccion de instru­
mentos: la eleccion de criterios para determinar 10 que es

un residuo, sea a traves de una definicion general y abs­
tracta 0 bien a traves de un sistema de listado, puede ser

el origen de incertidumbres que afectan la puesta en

marcha de toda accion publica. El instrumento es asi un

medio que, destinado allogro de un objetivo, condiciona
al mismo tiempo la naturaleza de este.
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Los instrumentos convencionales e incitativos estan
en el centro de este estudio. Ciertamente no constituyen
una especificidad de la politica ambiental mexicana sino
que son adaptados e influenciados por el contexto en el que
se utilizan. Agrupandolos bajo el nombre de activida­
des publicas conveneionales (APe), Lascoumes y Valluy
(1996) explican que este tipo de instrumentos compren­
den actividades muy variadas y proponen una tipologia.
En el mismo sentido, este trabajo intenta esbozar la des­
cripcion de la diversidad de esas actividades aportando
elementos empiricos para el caso de la politica mexicana
de residuos peligrosos. Esos autores reconocen que las
actividades convencionales han sido estudiadas desde
cinco diferentes perspectivas y que "cada una de esas pers­

pectivas nos parece ser movilizada para comprender
mejor el fenomeno evocado y para discutir la idea (y sus

supuestos) de una eventual diversificacion de instrumen­
tos del Estado" (Lascoumes y Valluy, 1996:553). Siguien­
do la tipologia sugerida por estos autores, este trabajo parte
de la perspectiva empirica puesto que es la que "describe
las caracteristicas comunes del conjunto de actividades
convencionales con el fin de mostrar sus especificidades"
(Idem). Al describir los instrumentos convencionales, �e

)intenta mostrar que en Mexico estos estan sustituyendo
! a los instrumentos reglamentarios clasicos. Los casos de

t los convenios derivados de las auditorias ambientales y

.. de los contratos de ramas industriales muestran la in-
tencion gubernamental de adoptar metodos que presen­
ten un caracter alternativo, incluso innovador, frente al
limitado exito de los instrumentos clasicos. Este analisis

puede igualmente inscribirse en la perspectiva juridica
descrita por los autores mencionados, en la medida en

que distingue el papel de los instrumentos convenciona­
les como los contratos con las ramas industriales y los
convenios derivados de las auditorias ambientales en el
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edificio normativo del regimen juridico del medio ambien­
te en Mexico: los primeros lIenan, en una cierta medida y

por un tiempo determinado, los vacios juridicos tanto en

10 que se refiere a reglas primarias como a reglas secun­

darias, es decir que regulan la aplicacion de esas reglas
primarias y en este sentido hacen referencia a medidas

precisas de reduccion de la contaminacion, a categorias
juridicas aun inexistentes en la legislacion en vigor y a

las modalidades de aplicacion de esas medidas; por su

parte los convenios de las auditorias operan, desde la

aparicion de un reglamento en materia de auditorias,
como fuentes de reglas sustantivas (Lascoumes,1990:61).
Este trabajo podria tambien corresponder a la perspecti­
va que estos autores denominan normativa en la medida
en que se detiene en las ventajas y los inconvenientes de
esos instrumentos en relacion con los instrumentos cla­
sicos. Parece sin embargo que la parte puramente nor­

mativa de esta ultima perspectiva no se encuentra del
todo en este trabajo puesto que mas que las ventajas e

inconvenientes, este se interesa en las dificultades que
los instrumentos convencionales encuentran en el mo­

mento de su aplicacion. No se trata tampoco de justificar
o defender la eleccion gubernamental sino mas bien de
demostrar por que la politica de residuos peligrosos es

incapaz de producir los resultados esperados. Se suscri­
be, pues, que la adopcion de esos instrumentos es en gran
medida "la expresion de los cambios de mentalidad en

las administraciones publicas que se traducen por una

valorizacion, una visibilidad y una evoluci6n de las prac­
ticas mismas de estas" (Idem). El caso de la politica de
residuos peligrosos es particularmente flagrante luego
que la autoridad publica privilegia en ciertas epocas un

instrumento convencional en detrimento de otro: sin des­

aparecer completamente el contrato can las ramas indus­

triales, signa distintivo de una administracion, es
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abandonado por la administraci6n siguiente para privi­
legiar el convenio derivado de la auditoria ambiental. El

problema de la ruptura 0 de la continuidad administrati­
va, particularmente critico en Mexico donde cada sexenio
aporta su quantum de cambio y de distinci6n en relaci6n
con su predecesor, se hace evidente en la adopci6n, la

promoci6n 0 el abandono de esos instrumentos.
Esta diversificaci6n de instrumentos plantea interro­

gaciones sobre las maneras de gobernar asi como sobre
las transformaciones de la acci6n publica. Un instrumento
es una versi6n condensada de la relaci6n entre gober­
nante y gobernado, y la elecci6n de instrumentos no es

un acto politicamente neutro (Lascoumes y Le Gales,
2004:27). Sin embargo, aqui no se busca discutir sobre la
dimensi6n politica de la selecci6n de instrumentos en la

r politica de residuos; la pretensi6n es, por el contrario,

\ poner en relieve sus caracteristicas y los problemas aso­

\ ciados a su aplicaci6n, asi como dar cuenta de las trans-
I

! formaciones de los usos del derecho en la intervenci6n

(__publica. Se trata de un enfoque que, sin querer negar 0

disimular el caracter politico de la elecci6n de instrumen­

\ tos, se limita a sefialar los cambios en el uso de esos ins­
i· trumentos en relaci6n con la concepci6n del problema de
I .los residuos peligrosos. Este desplazamiento de la mira-
ida sobre practicas especificas en la intervenci6n del Es-

t !tado en un campo especifico a traves del uso de
iinstrumentos, busca al mismo tiempo cefiir la acci6n pii­
'blica en sus formas concretas. En suma, el enfoque que
con este trabajo se privilegia se aproxima mas a ese de la

"caja de herramientas" (Meny y Thoenig, 1985:3) del ana­
lisis de las politicas publicas, que al enfoque que valoriza
el papel de los instrumentos como reveladores de trans­
formaciones de las politicas y del Estado contemporaneo
(Lascoumes y LeGales, 2004:27).
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EL ALCANCE DEL ESTUDIO

"Emergencia de un problema publico", "inscripcion en la

agenda politica", "instrumentacion", "caja de herramien­
tas": tantos terminos y conceptos familiares para los
analistas de las politicas publicas. Sin embargo, el desa­
rrollo de este campo de estudios en Mexico tropieza con

una paradoja que este trabajo intenta superar: en Mexi­
co las politicas publicas son un campo de estudio bien
conocido, que se beneficia de los frutos teoricos de la dis­
ciplina y que se incluye en numerosas formaciones pero
que no obstante continua siendo embrionario. Embrio­
nario porque si el panorama de trabajos sobre esta pers­
pectiva es conocido, los estudios detallados y empiricos
de las politicas publicas especificas son todavia escasos.!
lComo superar esta paradoja? Profundizar el estudio y
la reflexion de las politicas publicas en Mexico pasa ne­

cesariamente por la realizacion de estudios descriptivos
sobre los cuales puedan sustentarse las generalizaciones.
La unica pretension de este trabajo es llegar a realizar
una descripcion, aunque parcial, de una politica publica
del sector ambiental en Mexico. Aunque esta modalidad

parece superada en otros paises (Thoenig, 2004), en Mexi­
co constituye una etapa previa para abordar el estudio
de la accion gubernamental dentro del angulo de las po­
liticas publicas. Desde luego, los programas gubernamen­
tales y las politicas publicas han sido objeto de estudios

que, salvo algunas excepciones (Cabrero, 1998), no han
reivindicado su adscripcion en una perspectiva de politi­
ca publica. Es el caso de estudios sobre la descentraliza­
cion (Rodriguez, 1999), la vivienda (Schteingart y
Graizbord, 1998; Puebla, 2002), la concentracion indus­
trial (Garza, 1985), la planificaci6n urbana (Garza, 1989)
o la salud (Ruiz, 2001). En 10 que se refiere ala interven­
cion publica en el terreno de residuos peligrosos, aunque
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e1 tema ha sido abordado (Ortiz, 1987; Cespedes, 1998;
Cortinas, 2001), su estudio desde una perspectiva de 1a

accion gubernamental comienza apenas a considerarse
,; ,j ,(Cortinas y Mosler, 2002). Es este vacio, el que en prime­

ra instancia busca llenar el presente trabajo. Por otra

parte, este estudio pretende aplicar en el contexto mexi­
cano los aportes te6ricos desarrollados en contextos ex­

tranjeros, pero teniendo en cuenta, como 10 aconseja
Thoenig (2004), las particularidades de los contextos
institucionales y politicos del pais, asi como los riesgos
implicitos en la transposici6n de modelos de policy science
a prop6sito del analisis de politicas publicas de un pais
desarrollado a uno subdesarrollado (Cabrero, 2000:189).
Desde ese punto de vista, 1a separaci6n entre la fase de
emergencia y elaboraci6n de la politica y la fase de ins­
trumentaci6n favorece la exposicion y da cierta coheren­
cia a la politica en estudio. Pero por otra parte, es evidente

que en la politica mexicana de residuos peligrosos esta

separacion, lejos de ser nitida, se caracteriza por una con­

fusi6n constante entre esas fases.
Este estudio se inscribe tambien en otro registro de

analisis de las politicas que es ese de la "transferencia
de politicas" de un pais a otro. La politica mexicana de
residuos peligrosos es susceptible de ser revisada bajo
este enfoque en la medida en que una gran parte de los
instrumentos y de los textos juridicos adoptados provie­
ne de modelos extranjeros. El estudio de la "transferencia
de politicas" (policy transfery' se ha desarrollado ganan-

9 Evans y Davis (1999) definen la transferencia de politicas como

"el proceso por el cuallos conocimientos sobre una politica, sobre dis­
posiciones administrativas e institucionales, dadas en un momento y
en un cierto contexto, son utilizadas en el desarrollo de una politica,
de disposiciones administrativas e institucionales en otro momento 0

contexto".



INTRODUCCION 27

do en complejidad y en capacidad explicativa para el ami­
lisis de los costos y de los niveles y posibilidades de exito
de politicas especificas.!" En 10 que se refiere a este estu­

dio, el recurrir a este enfoque es poco ambicioso puesto
que no se trata de saber si una politica de residuos peli­
grosos que ha tenido exito en su contexto de origen 10
tendra en Mexico. De hecho, se muestra que aunque
Mexico experimenta la influencia de sus vecinos, en par­
ticular de Estados Unidos, no se trata de la importaci6n
de una politica totalmente coherente y probada, sino de
elementos disimiles que son adaptados en funci6n de las
circunstancias y de momentos diferentes y que dan la

impresi6n de una especie de remiendo. El objetivo en este

trabajo es mas bien discernir cuales son los elementos
importados y cuales son sus efectos luego que se confron­
tan en el contexto mexicano.

Algunos especialistas mexicanos coinciden en que
existe un deficit de estudios empiricos sobre politicas

publicas (Cabrero, 2000). Otros convienen que la ciencia
politica mexicana padece de una dependencia en rela­
cion con otros contextos de producci6n de conocimiento.!'
de tal suerte que se deben construir categorias cientifi­
cas propias que esten adaptadas al contexto nacional

(Rousseau, 2004:222) y para ella es necesario, primero,
mitigar la falta de estudios empiricos que permitan, bien

que mal, aprehender la realidad. En este sentido, con este

trabajo se busca igualmente desplazar la mirada mexi­
cana sobre objetos de estudio que, formando parte de su

10 Una revision de la literatura sobre el terna de la transferencia
de politicas publicas se encuentra en el numero especial consagrado
a ese terna del Journal of Public Policy, 11(1) de 1992.

11 Merino (1999:18) utiliza la expresi6n "ciencia politica de irn­

portacion" .
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universo visual, no Haman la atencion de forma natural.
Se trata de los instrumentos que participan en la puesta
en marcha de una politica considerada aun relativamen­
te exotica en Mexico. Movilizar el arsenal reglamentario
para situarlo en el centro del analisis de la intervencion

publica es finalmente en este trabajo el medio de evitar
el caer en una practica frecuente de los estudios juridicos
mexicanos: el parafraseo, y en el mejor caso, glosa de los
textos legislativos. El trabajo es asi un producto hibrido
entre las ciencias politicas y las ciencias juridicas, aun­

que su objeto de estudio y las fuentes utilizadas se revis­
ten sin duda del derecho publico.

LA ESTRUCTURA DEL LIBRO

La primera parte aborda la cuestion de la emergencia
de la politica de residuos peligrosos. Se trata de identifi­
car las condiciones y los eventos que enmarcan la apari­
cion de los residuos peligrosos como problema de sociedad,

: .pero sobre todo de sefialar la relacion entre la concep­

\,'\ cion del problema y la respuesta publica. Asi, la formu­
lacion de la politica es entendida como un efecto de la
percepcion del problema, la cual, siendo cuestionable
(Rochefort y Cobb, 1994:4), se convierte junto con la de­
finicion del objeto de la politica en aspectos centrales de esta

parte del estudio. Se trata entonces en el primer capitulo
de resaltar la dificultad para definir residuo y para ad­

judicarle el adjetivo peligroso, y sus repercusiones en la
respuesta publica al problema. Esta primera parte igual­
mente perrnitio percibir como la cuestion de los residuos

peligrosos se inscribe en el sector del medio ambiente.
Ciertos factores concernientes al plano internacional

completan la descripcion y permiten comprender mejor
la emergencia de la politica. Manifestandose en formas
diversas, el problema de los residuos peligrosos se resis-
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te a ser delimitado como objeto homogeneo de interven­
cion publica; esta dificultad para aprehenderlo solo se

supera con un proceso de construccion progresiva donde
los factores externos catalizan pero tambien condicionan
la politica: la relacion bilateral se revelara como un mo­

tor de la regulacion ambiental y de la regulacion de los
residuos peligrosos. El voluntarismo del gobierno para I

difundir una imagen de preocupacion por el ambiente no

impide sin embargo que sea severamente cuestionado por
su incapacidad para aplicar la legislacion, Habra enton­
ces que ver como ese voluntarismo se traduce en la adop­
cion de reglas y de mecanismos de regulacion y evaluar
si el gobierno mexicano es capaz de armonizar el nacien­
te regimen juridico mexicano de los residuos peligrosos
con los esfuerzos internacionales encabezados por la OCDE

y el Convenio de Basilea.
Para ello, el segundo capitulo revisa algunas disposi­

ciones de los acuerdos internacionales, especialmente del
TLCAN, de su acuerdo paralelo en materia ambiental, de
las recomendaciones de la OCDE y desde luego, del Con­
venio de Basilea. El objetivo no solamente es resaltar el

papel de esos instrumentos internacionales como motor
de adopcion del tema de los residuos peligrosos por las
autoridades mexicanas, sino tambien evidenciar las la­

gunas, las contradicciones y las ambiguedades de la trans­

posicion de esos instrumentos en la legislacion nacional.
Los equivocos y la falta de claridad del regimen juridico
nacional obstaculizan la aplicacion, es decir la efectivi­
dad del regimen juridico y la eficacia de la politica.P El

12 Rafaat Eid Sabed (2001:13) sefiala el mismo fenomeno a

proposito del caso de Egipto. Segiin este autor, los obstaculos de
la eficacia de una politica ambiental son por un lado, las
inconsistencias asociadas a la redaccion de las leyes, y por el otro,
las dificultades asociadas a su aplicacion,
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analisis de esas convenciones internacionales conlleva
una atencion especial en la cuestion de la definicion de
los residuos peligrosos, campo de aplicacion del Conve­
nio de Basilea y objeto de la politica que nos ocupa.

La segunda parte da cuenta de las particularidades
de la puesta en marcha de la politica. EI tercer capitulo

\ es dedicado a la descripcion y al analisis de los instru­

I mentos. Un repertorio de la reglamentacion asociada a

los residuos peligrosos abre el capitulo. Esta revision se

completa con otra interesada en las estructuras admi­
nistrativas encargadas de la aplicacion de la reglamen­
tacion pero solamente cuando esas estructuras pertenecen
al sector ambiental. Para esta revision, se pone enfasis
en que los instrumentos sirven no solamente para alcan­
zar los objetivos de la politica, tambien para objetivar el

problema de los residuos peligrosos. La revision da cuen­

ta asimismo de un movimiento de renovacion: a las re­

glas de orientacion de comportamiento y al repertorio de
autorizaciones administrativas se suman otros instru­
mentos. Los estudios de impacto y los instrumentos con­

vencionales tales como los acuerdos entre la autoridad
ambiental y las industrias para la puesta en marcha de
acciones de proteccion ambiental, su intencion es igual­
mente mostrar que la intervencion publica en materia
de residuos peligrosos es, desde sus primeras acciones,
intensiva en recursos reglamentarios y subraya que es el
resultado de una especie de "remiendo"13 de acciones que
obedecen a motivaciones y circunstancias diversas. En
esta revision se explora tambien la idea de P. Lascoumes

(1994:16) segun la cual, 10 esencial de una politica 0 un

13 Charvolin (1993) sefiala que 1a politica ambienta1 francesa es

el resultado mas de un "rerniendo inteligente" (bricolage intelligent)
que de la ap1icaci6n de un programa especifico.
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programa ambiental consiste, en gran medida, en el

reciclaje de programas utilizados por la administracion
en el pasado.

El ultimo capitulo considera desde una perspectiva
dinamica los instrumentos descritos en el capitulo prece­
dente. A traves de casos concretos se busca evidenciar
los limites de la instrumentacion de la politica. El anali­
sis esta basado en la idea segun la cualla efectividad de
las reglas funciona como indice de la eficacia de la politi­
ca. Desde luego, la puesta en marcha de una politica no

consiste necesariamente en la aplicacion estricta de re­

glas juridicae en donde los agentes publicos y los gober­
nados se comportan como actores pasivos frente a esas

..eglas; efectivamente, la interaccion de estos actores tie-
11e tambien efectos, 0 "deja trazas sobre las representa­
ciones, los reglamentos, las normas de conducta" (Warin,
1993:17). El objetivo es esbozar un panorama que mues­

tre la disociacion entre el proyecto de la politica de resi­
duos peligrosos y su concretizacion, El interes del analisis
esta en la efectividad de las reglas del regimen juridico
de los residuos peligrosos y pone en el centro a los usua­

rios del derecho: no solamente a los agentes a quienes se

dirigen las reglas sino tambien a los que se encargan de
su aplicacion, Este trabajo se interesa en las operaciones
particulares de aplicacion de esas reglas y en la forma en

la que esos agentes se posicionan.

ALGUNAS NOTAS SOBRE LA INVESTIGACION

La informacion requerida para este analisis no esta
sistematizada ni se presenta de manera homogenea, Esos
datos estan dispersos y se presentan bajo formas diver­
sas. En la investigacion documental se privilegiaron tex­
tos oficiales de primera mano, la mayor parte de e110s

publicados en el Diario Oficial de la Federaci6n. Esa elec-
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cion fue en gran parte motivada por la intencion de reco­

nocer al derecho un papel central en el analisis de la in­
tervencion publica. Sin embargo, hubo que recurrir a

fuentes de segunda mana para obtener informacion que
era imposible de verificar directamente. Las descripcio­
nes de estudios de caso y los argumentos se benefician
igualmente de una investigacion bibliografica importan­
te, de una revision de la prensa cotidiana y semanal,
local y nacional que ha sido detallada pero desafortuna­
damente fragmentada. Finalmente, se llevo a cabo una

serie de entrevistas can los actores implicados (respon­
sables de la administracion, industriales ... ).

EI trabajo suscribe la idea de A. Rouyere (2000:69)
segun la cual el derecho constituye un indicio de la ac­

cion publica y hace posible su conduccion. De acuerdo
con esta concepcion, el derecho conlleva una cierta capa­
cidad para identificar las caracteristicas de un programa
de accion publica, pero desde luego, ella no significa que
el derecho es el unico criterio que permite captar la com­

plejidad de una politica. La informacion que arroja el
examen del corpus reglamentario no es necesariamente
un elemento inequivoco para identificar una politica

(Lascoumes, 1990), pero consideramos que permite dar­
se al menos una idea de esta y de los actores involucrados.
En otros terminos, partimos del postulado segun el cual
el derecho puede contribuir a un conocimiento relativa­
mente completo de las politicas publicas (Caillose,
2000:37). La intencion ha sido entonces saber en que
medida el derecho que regula las relaciones sociales que
se generan en torno a la cuestion de los residuos peligro­
sos puede informar sabre la existencia, los limites y las
caracteristicas de la politica de residuos peligrosos.

El derecho se presenta asi como el media para forma­
lizar el sentido y las intenciones de una politica e igual­
mente para lanzarla en el espacio publico. Un decreta,
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un reglamento y una ley funcionan como vehiculo de las
decisiones del poder publico pero tambien como medio

para divulgar el contenido y el sentido de esos textos.

Pero si la utilizacion del derecho en tanto que soporte de
la politica tiene ventajas, ella supone igualmente algu­
nos inconvenientes. El derecho puede limitar de manera

importante a la politica publica: la aplicaci6n de las

reglas se encuentra sometida a los procedimientos espe­
cificos y a un esquema jerarquico rigurosamente deter­
minado que afecta la puesta en operacion de los
instrumentos de la politica. El derecho es entonces con­

siderado como herramienta de accion de los poderes pu­
blicos, pero asimismo como un limite. En esta perspectiva,
este trabajo no ignore la relacion de determinacion reci­

proca entre las normas y el objetivo de la politica, es

decir entre el medio y el fin de la intervencion guberna­
mental.

El campo de investigacion se limita, aunque con cier­
ta flexibilidad, a los instrumentos de los que dispone el

gobierno, especialmente entre 1988 y 2003, es decir des­
de la fecha de la publicacion de la Ley general del equili­
brio ecologico y de la proteccion del ambiente y del

Reglamento en materia de residuos peligrosos (DOF del
28 enero y del 25 noviembre 1988 respectivamente), y
hasta la publicacion de la Ley general para la prevencion
y la gestion integral de residuos (DOF del 8 de octubre de

2003). Ellimitarse a este periodo tiene varias razones: de

entrada, porque es durante este periodo que un regimen
juridico especifico de los residuos peligrosos se encuentra

en vigor; antes de 1988 los residuos peligrosos como ex­

presion y en tanto que campo de intervencion no existe
en el universo del derecho mexicano y despues de 2003
una nueva ley enmarca las actividades relacionadas con

los residuos peligrosos y con los residuos en general. Di­
cho de otra forma, a partir de 19881a expresion residuos



34 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

peZigrosos es adoptada para nombrar un campo de inter­
venci6n especifico y en 2003 la unidad de ese campo de
intervenci6n se ve afectada por la aparici6n de una ley,
no exclusivamente consagrada a los residuos peligrosos
sino a todos los residuos. Luego, se decidi6 detener el cam­

po del estudio en 2003 debido a que, aunque esa ley esta
en vigor desde entonces, el reglamento derivado de ella
no ha sido publicado al momento en que se escriben es­

tas notas.!" Finalmente, la elecci6n de circunscribir el
analisis a ese lapso se explica por el hecho de se trata de
un periodo marcado por circunstancias que, aparentemen­
te independientes de la aparici6n del regimen mexicano
de residuos peligrosos y de su aplicaci6n, marcaron pro­
fundamente ese contexto: la firma del TLCAN, la adhesion
ala OCDE y al Convenio de Basilea y en un plano interno,
la adopci6n de instrumentos de planificaci6n consagra­
dos a los residuos peligrosos.

14 El articulo tercero transitorio del Decreto de publicacion de la

ley (DOF del 8 de noviembre de 2003) preve que un Reglamento debia

aparecer ciento ochenta dias despues de la publicaci6n de la Ley.
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INTRODUCCION

Residuos urbanos: la basura domestica, los residuos urba­
nos pesados (de cocina, metales, mobiliarios), los residuos

inertes (grava, escombro), los residuos asociados a los au­

tomoviles (baterias, aceites), los residuos provenientes de

espacios verdes urbanos (restos de poda, hojas muertas) y
los residuos de saneamiento como los lodos generados en

la depuracion de aguas de uso domestico y los materiales
del desague.
Residuos agricolas: los residuos de cultivos y de bosques,
es decir hojas, pajas, sarmientos, desperdicios de explota­
ciones forestales y de aserraderos; los residuos de la in­
dustria agroalimentaria como 10 son los residuos de
remolacha azucarera 0 los subproductos de las destilerias.

Residuos industriales: los residuos inertes, constituidos por

escombros, los residuos esteriles por actividades extracti­

vas, los productos de demolicion; los residuos industriales
banales que se presentan en estado bruto solidos y los de
naturaleza asimilable al de la basura domestica; asi como

los residuos industriales especiales que contienen elemen­
tos nocivos y que tienen caracteristicas que les hacen peli­
grosos (explosividad, toxicidad, radioactividad). Entre los
residuos industriales especiales, los residuos peligrosos y
los residuos hospitalarios (y de laboratorios).

Basada en la actividad que da origen al residuo, la no­

menclatura anterior muestra claramente la heterogenei­
dad y disparidad en los residuos. Esta clasificacion podria
sin dificultad basarse en otros criterios. Si se atendiera a

[37]
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la peligrosidad, se encontraria entonces que algunos re­

siduos domesticos y agricolas estarian agrupados junto a

los industriales; pero el criterio de clasificacion podria
tambien basarse en el valor economico, en funcion del
medio al que contaminan; 0 aun, atender a la dicotomia
residuos organico/inorganico. Frente a este mundo de
residuos, i,como demarcar el concepto de residua peligro­
so para erigirlo en objeto de una politica especifica? i,De
que forma los poderes publicos aprehenden la cuestion
para a partir de ella definir una politica publica?

El objetivo de esta primera parte es proponer algu­
nos elementos para responder a estas interrogantes. Esos
elementos se articulan en torno ados hipotesis: de acuerdo
con la primera, si bien el problema de los residuos peli­
grosos emerge bajo formas variadas, su delimitacion como

objeto de regulacion se encamina a convertirlo en un con­

junto coherente y homogeneo de actividades y situacio­

nes; la idea subyacente a la segunda hipotesis supone

que para el caso de Mexico, la emergencia del problema y
la delimitacion del campo de aplicacion del regimen juri­
dico de los residuos peligrosos han sido condicionados de
manera considerable por factores externos.

La aprehension de los residuos peligrosos como obje­
to de intervencion de los poderes publicos ha implicado
un considerable esfuerzo de delimitacion: la definicion
del residuo peligroso es de esta forma el resultado de un

proceso de construccion progresiva (capitulo I); proceso

que, en el caso de Mexico, esta marcado por la influencia
del vecino del norte y por los acuerdos multilaterales sus­

critos (capitulo II). Es a partir del derecho que, en un

primer tiempo, se registraran los esfuerzos de definicion
de los residuos peligrosos toda vez que se ha encontrado

que los poderes publicos se sirven del derecho como el
vehiculo privilegiado para formalizar sus respuestas a

problemas especificos. Es tambien a partir del derecho
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que se puede percibir el grado en que el factor interna­
cional ha influido en el proceso de conformaci6n de la
politica publica de residuos peligrosos. EI procedimiento
aqui planteado no pretende mostrar que el derecho es el
principal organizador de la cuesti6n de los residuos peli­
grosos, pero supone, como 10 seiiala P. Lascoumes
(1991:65), que puede ser un importante relevador del es­

tado de las representaciones de un problema en un mo­

mento dado.



 



1. DE LOS RESIDUOS A LOS RESIDUOS
PELIGROSOS: LA CUESTION

DE LA DEFINICION

A finales de los afios ochenta se estimo que alrededor de
1 % de contenido de los residuos solidos urbanos corres­

pondia a sustancias peligrosas mientras que en los resi­
duos industriales este tipo de sustancias representaba
hasta 15% (Cortinas, 2001:52). Siendo que los residuos
urbanos 0 banales contienen sustancias peligrosas y que
solo una parte de los residuos industriales es peligrosa,
lla intervencion publica toma en cuenta que los residuos
se presentan mezclados en la realidad?, lcomo se organi­
za la respuesta al problema de los residuos peligrosos de
manera que no se omita esa situacion? Intentaremos
formular una respuesta a estas interrogantes mostrando
como emerge el problema de los residuos peligrosos y como
es adoptado por los poderes publicos. La hipotesis es que
la cuestion de los residuos peligrosos es indisociable de
la generacion de residuos en general y que es en el mo­

mento de la delimitacion del objeto a regular, de su cons­

truccion juridica como problema y objeto de intervencion,
cuando se establece esa distincion.

Es dificil situar el momento preciso en el que la cues­

tion de los residuos peligrosos adquiere el estatus de

problema social en Mexico. En primer lugar, la categori­
zacion, bajo la etiqueta de "cuestion de residuos peligro­
sos", de un conjunto de problemas asociados a los residuos
de actividades, en especial las industriales, no se produ­
jo de manera instantanea ni fue objeto de aceptacion

[41]
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unanime. Varios factores intervinieron en la configura­
cion de esa nocion, de entrada, para que ciertos fenome­
nos y eventos fueran puestos en relacion, en razon de su

pertenencia a la categoria de materiales y residuos peli­
grosos y, luego, para que ese conjunto de fenornenos y
eventos mereciera el estatus de preocupacion social, si­
milar al de la contaminacion atrnosferica y del agua. En
suma, la primera cuestion que se presenta, despues de

que se busca analizar la politica de residuos peligrosos,
es saber como algunos hechos simples se transformaron
en preocupacion social.

La forrnalizacion juridica de la respuesta publica al

problema de los residuos peligrosos pasa, como 10 sefiala
P. Lascoumes (1994: 111), por una especie de "desrealiza­
cion" en la cual el problema de los residuos peligrosos,
socialmente vivido, difiere del que ha sido aprehendido
por el derecho. La idea en este capitulo es aportar algu-

) nos elementos que permitan seguir el camino de la cues­

tion de los residuos peligrosos desde su aparicion, pasando
por el momento en que las autoridades 10 perciben, hasta

I ese en el que una respuesta gubernamental es elabora­
I

,� da. No se busca examinar ni determinar si la accion pu-
blica responde a demandas 0 necesidades de grupos
sociales 0 si, por el contrario, las autoridades publicas
son quienes crean 0 modelan necesidades sociales en ma­

teria de residuos peligrosos: no se trata de saber si la
demanda social precede a la oferta de accion publica 0

viceversa. Por el contrario, en esta parte se privilegia el
analisis de 10 que condujo a las autoridades a elaborar y
a poner en marcha acciones sobre la cuestion de los resi­
duos peligrosos; y sobre todo, insistiremos sobre el papel
del derecho en ese proceso. De dos cuestiones nos ocupare­
mos en este capitulo: de entrada, las formas en las que se

presenta el problema de los residuos peligrosos 0 en todo
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caso, los fenomenos y eventos que, a posteriori, han sido

agrupados bajo la problematica de los residuos peligrosos
(subcapitulo 1); enseguida, las dificultades para llegar a

una delimitacion nitida del problema, vista la morfologia
variada de los residuos peligrosos (subcapitulo 2).

LA APARICION DE UN PROBLEMA DE SOCIEDAD

La elaboracion de textos juridicos no es producto del azar

sino de un proceso a traves del cuallas autoridades reac­

cionan a ciertos fenomenos: demandas sociales, compro­
misos internacionales e incluso, accidentes concretos. La
legislacion en materia de residuos peligrosos y en gene­
ral, la del medio ambiente es el resultado de la combina­
cion de esos factores.

En este apartado nos proponemos mostrar como se

dio el paso de ciertos incidentes 0 los hechos aislados en

la formulacion del problema en terminos de residuos

peligrosos: paulatinamente, los incidentes alertan
sobre una misma causa de contaminacion: los residuos

peligrosos.

Los accidentes que desencadenan la preocupaci6n

Segun un informe del INE (INE-Semarnap, 2000a:13), cier­
tos incidentes condujeron a que en 1988 se elaborara un

reglamento y una serie de normas tecnicas en materia
de residuos peligrosos. La importancia de esos inciden­
tes en cuanto a sus efectos sobre la primera generacion
de reglas juridicas en la materia no fue uniforme: en al­

gunos casos las consecuencias de los incidentes fueron
menores; mientras que otros, aunque se verificaron fue­
ra de Mexico, fueron determinantes para dar lugar a una

respuesta gubernamental.
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a. Los eventos aislados

Se trata de incidentes asociados al uso y al confinamien­
to inadecuado de materiales utilizados en la industria
quirnica y minera que sin tener una gran difusi6n

mediatica, hoy en dia son considerados referencias
ineludibles de la historia de los accidentes de residuos
peligrosos. Tanto los informes gubernamentales (INE­
Semarnap, 2000a:13; INE-Semarnap, 1996a:165) como

diversas obras sobre el tema (Ortiz, 1987; Cespedes,1998;
Cortinas y Mosler, 2002), los identifican como anteceden­
tes directos de la intervenci6n publica frente a ciertos
materiales y residuos. Esos incidentes desencadenaron
llamadas de alerta, tanto en el exterior como en el inte­
rior de las redes gubernamentales, que participaron en

la elaboraci6n de las respuestas publicas,

El caso de Cromatos de Mexico. Una empresa espe­
cializada en la producci6n de componentes de cromo,
Cromatos de Mexico, S.A., se instalo en territorio del

municipio de Tultitlan en el Estado de Mexico en 1958.1
Esta empresa ha sido el origen de varios fen6menos de
contaminaci6n: atrnosferica, dado que ciertas etapas
de su proceso de producci6n se realizaban a cielo abierto
y contemplaban emisiones de polvos; acuatica, toda vez

que sus aguas residuales eran vertidas en la red de dre­

naje municipal; y de suelos y mantos freaticos, a traves
de los residuos solidos que eran depositados en las zonas

aledafias 0 peor aun, ofrecidas como material de relleno.f

I Este municipio forma parte de la Zona Metropolitana del Valle
de Mexico.

2 Entrevista con Enrique Tolivia, realizada e122 de julio de 2003,
vease tambien, INE-Semarnap (2000-1),
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Algunos de los residuos de esa empresa fueron utilizados
como material para la nivelaci6n de calles en la zona ur­

bana del municipio. A partir de 1975, la poblaci6n de­
mand61a intervenci6n de las autoridades de la Secretaria
de Salud para protestar contra los daiios sanitarios pro­
vocados por la empresa." En 1978, la Subsecretaria de

Mejoramiento Ambiental (SMA), decidi6 cerrar la ernpre­
sa y orden6 que los materiales utilizados en el rellenado
de calles fueran removidos. Finalmente en 1983, 75000
toneladas de residuos y de tierra con cromo fueron depo­
sitadas en las instalaciones de la empresa. A pesar del

apoyo del gobierno.v la empresa incurri6 en quiebra y el

gobierno federal se vio conminado a hacerse cargo de las
instalaciones, desde ese momento convertidas en confi­
namiento de los residuos. Mas tarde, el gobierno federal
transfiri6 la responsabilidad del sitio al gobierno del Es­
tado de Mexico, el cual, al no contar con una Secretaria
de Ecologia, asumi6 la gesti6n del sitio por conducto de
su Secretaria de Educaci6n, Cultura y Bienestar. En el
transcurso de los aiios siguientes, los residuos perrnane­
cieron en el sitio sin medidas especificas para evitar la
contaminaci6n de los mantos freaticos. S610 recientemen­

te, los poderes publicos comenzaron a tomar en cuenta

3 Segun Enrique Tolivia, entonces funcionario de la SMA, las au­

toridades sanitarias instauraron un procedimiento de control por un

simple problema de higiene industrial, pero a partir de ahi se dieron

cuenta de que los residuos peligrosos habian sido utilizados en las
calles. Luego, tomaron algunas muestras de las corrientes de agua
cercanas y descubrieron los altos niveles de cromo. Entrevista con

Enrique Tolivia, realizada el 22 de julio de 2003.
4 En 1970 la Secretaria de Hacienda y Credito Publico habia pu­

blicado un Decreto para exentar del pago de impuestos a Cromatos
de Mexico en la producci6n de bicromato de sodio. nOF del 8 de octu­

bre de 1970.
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ese polo de contaminacion. Bajo la presion de la Cama­
ra de Diputados," en febrero de 2004 el gobierno del Es­
tado de Mexico y el municipio de Tultitlan anunciaron la
construccion de un confinamiento para los residuos peli­
grosos en el propio sitio de la empresa." A pesar de los
estudios que alertaron sobre la relacion entre algunos
casos de cancer y de enfermedades nasales (eclosion na­

sal atrofiada), 7 la sancion a la empresa se limite a su

clausura y no se instauro ningun procedimiento para
determinar la responsabilidad civil.

El chocolatazo. Los residuos peligrosos son indisocia­
bles de la eliminacion incontrolada de residuos urbanos:
o bien, porque los residuos urbanos contienen un porcen­
taje considerable de material peligroso; 0 bien, porque
los sitios de eliminacion clandestina de residuos urbanos
son igualmente utilizados para la eliminacion de mate-

5 En la sesion del 28 de octubre de 2003, la Camara de Diputados
voto un Punto de Acuerdo exhortando a las diversas ramas del Ejecu­
tivo federal (Semarnat, SA, INE, Profepa) a tomar medidas contra la
contaminaci6n provocada por los residuos de la empresa Croma­
tos de Mexico en el municipio de 'I'ultitlan. Fuente: Pagina electronica
de la Camara de Diputados [http://www.diputados.gob.mxiservicios/
datorele/LIX_LEG/1POlloct_28/8.htmJ, ultima consulta realizada el
30 de junio de 2005.

6 Diario La Jornada del 2 de febrero de 2004.
7 A partir de 1982, investigadores de la UNAM emprendieron un

estudio para determinar los riesgos asociados a los residuos de cro­

mo. De hecho, se trata del primer estudio en la materia emprendido
por esta instituci6n y la entonces Sedue. Fuente: Conferencia deprensa
de Margarita Gutierrez, Silvia Castillo y Gerardo Rocco, investigado­
ra del Instituto de Geografia, de la Facultad de Quimica y del Insti­
tuto de Ecologia, a proposito de las alternativas para luchar contra la
contarninacion provocada por residuos industriales. 28 de febrero de

2002, UNAM, Direcci6n General de Cornunicacion Social.
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riales toxicos. La acumulacion de residuos peligrosos
de origen diverso dispuestos sin tratamiento especial
puede asi provocar la contaminacion de sitios. En 1984,
en el barrio denominado El Caracol, en el municipio de

Tlanepantla, Estado de Mexico.f residuos quimicos de ori­

gen desconocido fueron dispuestos de manera clandes­
tina en un terreno baldio. La mezcla de esos residuos fue
la causa de un fenomeno terrnico que a su vez provoco
quemaduras a varias personas: los testimonios dan cuenta

de quemaduras en una veintena de nifios y dos adultos
(Restrepo et al., 1991:54). Una vez que el fenomeno fue
detectado e identificado por cierto bajo el nombre de "e1

chocolatazo", las autoridades sanitarias tomaron algu­
nas medidas: la primera, cubrir e1 terreno con tierra.

Dejando de lado la cuestionable eficacia de la medida,
sobre todo si se considera la potencial contaminacion del
suelo y de los mantos freaticos, ninguna responsabilidad,
civil 0 de otro tipo fue establecida. Segun elINE, los res­

ponsables de ese fenomeno fueron las industrias que tra­

bajaban con aceites en esa zona, pero ella no fue
fehacientemente acreditado en el momenta (INE­
Semarnap, 2000a:12).

Alco Pacifico. En 1987, la empresa Alco Pacifico de
Mexico, S.A. de C.V., especializada en el reciclaje de plo­
mo, entre en operaciones. Entre los insumos, se utiliza­
ban baterias de automoviles, residuos de oxido de plomo
y otros materiales que contienen plomo que la empresa
adquiria importandolos de Estados Unidos.? En 1991, la

8 AI igual que Tultitlan, Tlanepantla forma parte de la Zona

Metropolitana de la Ciudad de Mexico.
9 A partir de 1988 el Reglamento de la LGEEPA en materia de

residuos peligrosos prohibe la importaci6n de residuos peligrosos des­
tinados a su disposici6n final. La importaci6n de residuos peligrosos
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Sedue decidio clausurar la empresa. A partir de enton­

ces, la empresa incurre en quiebra dejando en sus insta­
laciones 12 000 metros cubicos de residuos peligrosos
(INF-Semarnap, 1996a:57). La Sedue, obligada a evitar
la contaminacion, cubre los residuos con una membrana
de polietileno (INE-Semarnap, 2000a:12). Una vez mas,
la empresa no asumio sus responsabilidades ambienta­
les. La figura de sitio contaminado no formaba parte del
derecho ambiental mexicano.

San Francisco del Rincon. En el municipio de San
Francisco del Rincon en el estado de Guanajuato, una

empresa quimica inicia sus operaciones en 1972. A par­
tir del mineral cromita, la empresa producia sales de cro­

mo y acido cr6mico. Como consecuencia del proceso de
once afios de produccion, los residuos se acumularon sin

que se tomaran medidas para proteger el suelo ni para
evitar la expansion de polvos. La disposicion inadecuada
de los residuos provoco contaminaci6n del suelo y de los
mantos freaticos (INE-Semarnap, 1996a:57). Afios mas
tarde, cuando el Instituto Nacional de Ecologia elaboro
el diagnostico para el Programa para la minimizacion y
el manejo integral de los residuos industriales peligrosos
1995-2000, 13000 toneladas de residuos de aluminio asi
como 300 000 toneladas de residuos peligrosos se habian
acumulado. EI gobierno del estado de Guanajuato se ve

obligado a asumir el control del sitio a fin de disminuir la

es posible solo para fines de reciclaje. Igualmente, los residuos gene­
rados par procesos de produccion, transforrnacion, y elaboracion, bajo
el regimen de maquila, en donde se utilicen insumos introducidos en

el territorio nacional bajo el regimen de importaci6n temporal deben
ser regresados al pais de origen del insumo. Reglamento de la LGEEPA

en materia de residuos peligrosos, DOF del 15 noviembre de 1988.
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peligrosidad de los residuos, pero en 10 que se refiere a la

empresa, ninguna sancion le es impuesta.

El caso de la Comarca Lagunera. En la region de la
Comarca Lagunera en la frontera entre los estados de
Coahuila y Durango, estudios revelan que algunas em­

presas descargaban mensualmente alrededor de siete mil
toneladas de residuos conteniendo arsenico. Los estudios
estiman que los residuos contaminaron seiscientos pozos
de agua destinada al uso agricola y al consumo humano.
Los niveles de concentracion de arsenico sobrepasaban
IDS limites tolerables considerados por las normas sani­
tarias.!? El texto que consigna esta informacion, elabora­
do por funcionarios de la Secretaria de Salud en los aiios

ochenta, seiiala que el servicio publico de agua potable
fue el responsable de esa contaminacion, es decir el go­
bierno municipal. Por el contrario, nada se menciona en

cuanto a la responsabilidad administrativa en materia
de reglamentacion sanitaria y menos aun, en cuanto a

procedimientos jurisdiccionales para fijar la responsabi­
lidad civil de los contaminadores.!'

10 Algunos valores tolerables de sustancias t6xicas en el agua
estaban ya considerados por el Reglamento para la prevenci6n y el
control de la contaminaci6n del agua (DOF, 29 de marzo de 1975) y
otras precisiones a ese respecto habian sido dadas por una reforma a

ese reglamento publicada en el DOF del 22 de diciembre de 1975. La
aparicion de normas tecnicas relativas a los valores permisibles de
sustancias contaminantes datan de 1982, epoca de la aparici6n de la
Ley federal de protecci6n al ambiente.

11 El texto en cuesti6n fue elaborado por M. Sirvent, A. Davila y
F. Mascareiio, respectivamente Director General de Suelo y Progra­
mas Especiales, Subdirector de Saneamiento de Suelos y Subdirector
de Saneamiento de Medios Especificos de la Subsecretaria de Mejo­
ramiento Ambiental de la Secretaria de Salud. En el mismo texto,
otros casos fueron identificados, desafortunadamente ellos se encuen-
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Se pueden destacar varios problemas recurrentes en

la descripcion de diferentes casos. Acaecidos en el curso

de los afios setenta y ochenta en Mexico, esos incidentes

constituyen el antecedente de la intervencion publica en

materia de residuos peligrosos: no solo en cuanto a la de­
cision de actuar en ese ambito sino igualmente en la
de abstenerse de intervenir en ciertos aspectos del pro­
blema. Varios casos hacen evidentes las consecuencias
de la ausencia de la nocion de sitio contaminado en la
primera generacion de textos juridicos en materia de re­

siduos peligrosos. Solo recientemente esta figura ha sido
introducida en la Ley general para la prevencion y ges­
tion integral de residuos de 2003. En la epoca en la que
los incidentes ocurrieron, la contaminaci6n era concebi­
da solamente en relacion con los medios receptores: at­

mosfera, agua y suelo. Aunque la administracion se

encontraba entonces organizada en funcion de esos me­

dios, ninguna unidad administrativa estaba encargada
de los sitios contaminados 0 de los residuos. Otro proble­
ma se refiere a las dificultades que enfrentaban las em­

presas para adaptarse a las normas juridicas: en el caso

de Alco Pacifico, la actividad de la empresa fue entera­
mente afectada por la publicacion del Reglamento de

1988; por su incapacidad para someterse a ese regimen,
el Estado ordeno su clausura. Un efecto similar se pre­
sento cuando la autoridad modifico los limites de tole­
rancia de contaminantes: si la empresa no se adaptaba,
se ponia fuera de la ley. En fin, un tercer problema sur­

ge: en la mayoria de los casos no se desencadenaba un

procedimiento administrativo ni judicial.

tran aun menos documentados. El texto refiere un caso de contami­
nacion por plomo en la region fronteriza de Ciudad Juarez, Chihuahua
y El Paso, Texas (Sirvent et al., 1982).
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Si los incidentes no tuvieron eco mediatico conside­
rable ni una importante respuesta publica, por el contra­

rio, dejan presagiar la amplitud y la variedad de la
contaminaci6n de los residuos peligrosos. Los poderes
publicos manifiestan tirnidamente su preocupaci6n pero
la reglamentaci6n no les permite emprender una acci6n

dirigida a los residuos. Es la acumulaci6n de esos inci­
dentes con algunos accidentes, no necesariamente rela­
cionados con residuos peligrosos pero de impacto
mediatico internacional, 10 que provocara que las respues­
tas gubernamentales a los residuos peligrosos se articu­
len de forma mas precisa.

b. Los accidentes mayores

Segun el INE (INE-Semarnap, 2000a:13), dos accidentes
mayores en Mexico llevaron a las autoridades a propo­
ner una respuesta publica a los problemas derivados del
uso de materiales peligrosos: el accidente de San Juan

Ixhuatepec en 1984; y el de Guadalajara, Jalisco, en 1992.

La explosion de San Juan Ixhuatepec. EI 19 de no­

viembre de 1984 en las instalaciones de Petr6leos Mexi­
canos situadas en el barrio de San Juan Ixhuatepec, al
norte de la Ciudad de Mexico, una serie de explosiones
dej6 mas de siete mil heridos y provoc6la muerte de al­
rededor de quinientas personas: las explosiones provoca­
ron incendios en viviendas en un diametro de casi
trescientos metros.F Se trataba de instalaciones de al-

12 Existe una gran variedad de fuentes de informacion sobre este

accidente. Siendo que en la epoca las fuentes oficiales no eran del
todo confiables, los datos han sido tornados de la pagina electronica
de un centro de investigaci6n de la Universidad de Zaragoza en Es­

pana, el Grupo Universitario de investigacion analitica de riesgos
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macenamiento de gas de petroleo licuado (GLP) que com­

prendian cincuenta y cuatro depositos (esferas y cilin­
dros metalicos, elaborados conforme a los estandares del
American Petroleum Institute) con una capacidad para
almacenar alrededor de 15 000 metros cubicos. AI final
del dia del accidente, solo cuatro tanques estaban indem­
nes. Este accidente devino en uno de los mas emblernati­
cos en su tipo en la historia de los riesgos industriales,
conocido con el nombre de accidente "Bleve" (boiling liquid
expanding vapor explosion).

Una de las enseiianzas de este accidente se refiere a

la proximidad de las viviendas a las instalaciones peli­
grosas. Aunque el establecimiento de viviendas en esa

zona industrial estaba prohibido por el regimen de uso

del suelo de la epoca, el accidente hizo evidente la necesi­
dad de reforzar el control de los asentamientos irregula­
res. Falto sin embargo otro accidente para que un

dispositivo juridico se refiriera al perimetro de seguri­
dad alrededor de las instalaciones peligrosas.

El caso de Guadalajara. En el caso de Guadalajara,
el 22 de abril de 1992 una serie de explosiones tuvieron

lugar en un barrio de fuerte densidad demografica: .ca­

torce kilometros de redes de drenaje explotaron. La cau­

sa no fue revelada pero el rumor refiere a la presencia de
hidrocarburos y de otras sustancias peligrosas en la red,
las cuales habrian sido vertidas por la empresa publica
Petroleos Mexicanos. La fuerza de las explosiones demo­
lio el asfalto de las calles y afecto las estructuras de los
edificios que se encontraban a 10 largo de la red de dre­

naje. Los dafios fueron considerables: alrededor de cien-

[consultado el 30 de junio de 2006: http://www.unizar.es/guiar/1/
Accident/San_Juan.htm].
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to noventa y dos muertos, mas de seis mil personas dam­
nificadas y la destruccion de los catorce kilometros de
calles y de 1 570 construcciones.l"

Ambos accidentes tuvieron importantes repercusio­
nes en el marco juridico en materia de sustancias y resi­
duos peligrosos. El desastre de 1984 motivo la inscripcion
en la LGEEPA de 1988 de la figura de zonas intermedias de

salvaguarda, es decir la obligacion de dejar un perime­
tro alrededor de las instalaciones peligrosas; 14 mientras

que la explosion de Guadalajara dio lugar a que los pode­
res publicos establecieran la exigencia para las indus­
trias peligrosas de realizar el Estudio de Riesgo.

Un poco a semejanza de 10 que sucedio con el celebre
asunto de "Love Canal" en Estados Unidos, los acciden­
tes de Guadalajara y de San Juan Ixhuatepec llevaron a

que las autoridades adoptaran un marco juridico hasta
entonces inexistente 0 incipiente: fue necesario legislar
en materia de sustancias y de residuos industriales peli­
grosos. Como es conocido, el asunto de "Love Canal" puso
en evidencia la contarriinacion asociada a los residuos
industriales peligrosos.l'' La movilizacion de recursos ju-

13 Fuente: consulta del 30 dejunio de 2006 [http://www.unizar.es/
guiar/llAccident/San_Juan.htm].

14 Es dificil imaginar la omisi6n de una semejante consideraci6n
en el caso de las instalaciones peligrosas, pero ocurre que an Mexico
no existe la figura juridica y la reglamentaci6n de "instalaciones cla­

sificadas", tal como sucede en el regimen juridico comunitario.
15 La industria quimica Hooker Chemical & Plastics Corp. arroj6

sus residuos en un canal desafectado (Niagara Falls, Nueva York). Al

llenarse, el canal rue cubierto con tierra para mas tarde ser converti­
do en una zona residencial. Hacia el final de los afios setenta, los
habitantes dellugar se movilizaron a causa de algunas molestias y el

gobierno del estado de Nueva York decreta en 1980 la evacuaci6n de

mujeres embarazadas y de nifios menores de seis afios: segun la
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ridicos y financieros originada por ese asunto marco pro­
fundamente la politica estadunidense de residuos peli­
grosos!" e influyo en una cierta forma la futura politica
mexicana.

Como 10 muestra el cuadro 1.1, los dos accidentes ocu­

rridos en Mexico son considerados entre los mas impor­
tantes de la historia de los accidentes industriales: estos

accidentes ponen en evidencia los riesgos y peligros im­

plicitos en la proximidad entre instalaciones peligrosas
y residencias; de hecho, la Directiva europea Seveso II
relativa al control de riesgos inherentes a los accidentes

graves en los que intervengan sustancias peligrosas men­

ciona uno de estos accidentes en su exposicion de moti­
vos. En contraparte, algunos accidentes ocurridos en otras

partes del mundo tuvieron, como en el caso de "Love Ca­

nal", ciertas repercusiones sobre la concepcion mexicana
de la gestion de los materiales y residuos peligrosos.

La eliminacion adecuada de residuos quimicos co­

mienza a presentarse como un problema que llama a la
intervencion publica. Si en Estados Unidos el caso "Love
Canal" propicio una respuesta clara y rapida, en Mexico
el proceso por el cual esos accidentes se transformaron
en temas de interes publico fue menos evidente:. el

problema de los residuos peligrosos debio primero ser

Chemical & Engineering News, de 1942 a 1953 mas de 21 000 tonela­
das de residuos peligrosos habian sido arrojadas en el sitio. En 1984
un juez condeno a la empresa a pagar veinte millones de dolares por
dafios a uno de los antiguos residentes (Bernon, 1990:50).

16 En 1976 el Congreso estadunidense voto la ley RCRA sobre la
conservacion y la recuperacion de reeursos, la eual regula las activi­
dades relaeionadas con los residuos domesticos y los peligrosos. La

ley CERCLA de 1980 establecio por su parte el Superfund, un fondo

para el tratamiento de los sitios contaminados (Bellon y Burmeister,
1995).



Cuadro 1.1. Los grandes accidentes
industriales en el mundo

Fecha

Victimas directasLugar Tipo de accidente

194719741976198419841992199220012002

Texas City/Galveston (Estados Unidos)
Fixborouhg (Reino Unido)
Seveso (Italia)
Mexico (Mexico)
Bhopal (India)
Basilea (Suiza)
Guadalajara (Mexico)
Tolosa (Francia)
Lagos (Nigeria)

Fuego-explosi6n
Fuga-explosi6n
Fuga t6xica

Explosion-fuego
Fuga t6xica

Fuego-contaminaci6n
Explosion de canalizaci6n
Explosi6n
Explosi6n

Varios cientos
28

Mas de 500
2660

200
30

Alrededor de 1 000

Fuente:

Tornado deDubois-Maury y Chaline (2002:58).
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objeto de una cierta forrnulacion para asi ubicarse en el
campo de percepcion de las autoridades.

Las primeras evidencias

Durante los aiios ochenta, los residuos peligrosos son

objeto de una forrnulacion que les convierte en tema sus­

ceptible de interpelar la atencion publica. Esta traduc­
cion de los hechos en una especie de demanda social fue
posible gracias a la mediacion de expertos, de lanzadores
de alertas y a la intervenci6n de los medios que difundie-

. ron algunos incidentes en terminos de contaminacion de
rios y de lagos por residuos peligrosos. Pero al mismo

tiempo, esta formulaci6n tuvo un impulso importante en

el tema del trafico transfronterizo de residuos. Es asi,
gracias a esas dos vias, la que planteaba el problema en

terminos de contaminacion por residuos y la que se refe­
ria al trafico transfronterizo, que la cuestion de los resi­
duos peligrosos aparecio en el horizonte de percepcion de
los poderes publicos.

a. De la contaminacion de medios a la produccion
de residuos

La concepcion actual del problema de los residuos peli­
grosos no es la que prevalecio en el momento en que ad­

quirio visibilidad: conforme se presentaban diversos

incidentes, se iba dando un proceso de forrnulacion 0

"formateo". El tema de los residuos peligrosos no fue abor­
dado en principio de manera simple ni rapida; ese trata­

miento siguio un proceso de concepcion, de traduccion y
de divulgacion que fue difuso y complejo. Los residuos

peligrosos fueron en principio percibidos de manera

atomizada, porque fueron aprehendidos mediante dife­
rentes sucesos e incidentes de contaminacion; en segui-
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da, fueron ganando gradualmente una visibilidad en tanto

que problema publico.

Residuos que contaminan medios diversos. Las pri­
meras formulaciones del problema de los residuos peli­
grosos estan estrechamente asociadas a los temas de los
residuos urbanos, y de la contaminacion de cuerpos de
agua por descargas de aguas sucias 0 disposicion de con­

taminantes.

1) Los residuos urbanos. Es bien conocido que en los
residuos urbanos se encuentran materiales peligrosos:
medicamentos, material electrico, embalajes, insectici­
das, barnices, pilas, asi como la combinacion de estes con

residuos organicos. Si en principio ese fenomeno no lla­
maba la atencion, en el transcurso de los afios ochenta se

asistio a la emergencia de una inquietud creciente sobre
la acumulacion de los residuos domesticos y sobre su pe­

ligrosidad para el medio ambiente. Numerosos documen­
tos y estudios rindieron testimonio de esta inquietud y

contribuyeron a dar visibilidad al problema de los resi­
duos peligrosos.

En el plano internacional, la cuestion fue puesta en

evidencia por la OCDE (1986). Anteriormente, durante los
afios setenta, algunos estudios realizados en Estados
Unidos habian explorado los peligros potenciales de los
residuos urbanos (Dunlap et al., 1976; Rathje, 1984): se

enfatizaba la inevitable interaccion fisica y quimica en­

tre los residuos acumulados y el lugar donde se dispo­
nian; se insistia en el fenomeno fisico de la lixiviacion
(proceso por el cuallos componentes solubles de una sus­

tancia solida, en este caso de los residuos, forman un li­

quido que les contiene), asi como en la contaminacion de
los mantos freaticos provocada por los liquidos toxicos
derivados de ese proceso.
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En el plano nacional, se presentaba una doble mani­
festacion. Por un lado, la prensa prestaba una atencion
considerable al tema de los residuos domesticos.l? en es­

pecial en la Ciudad de Mexico, cuya zona metropolitana
alcanzaba en esa epoca dieciseis millones de habitantes;
y por otro lado, varios estudios universitarios sobre el
tema fueron publicados (Restrepo y Phillips, 1985; Cas­

tillo, 1990).18 A traves de esos estudios asi como de ar­

ticulos periodisticos se asomaban algunas inquietudes
relacionadas con la acumulacion de los residuos urba­

nos, con el problema de su eliminacion y con los posibles
efectos de estos residuos sobre el medio ambiente. Al
mismo tiempo, los estudios lanzaban una preocupacion:
la presencia de residuos peligrosos en los residuos urba­
nos y en consecuencia, la existencia de residuos peligro­
sos en los sitios destinados a la disposicion de residuos
urbanos (Restrepo et al., 1991).

Puesta en evidencia, la presencia de residuos peli­
grosos en la basura no logro sin embargo posicionarse
como un objeto digno de una intervencion publica siste­
matica. La adopcion del problema por las autoridades
seria modelada por condiciones internas de los poderes
publicos, de tal manera que, dado que la recoleccion y
eliminacion de los residuos urbanos estaba ya definida
como una responsabilidad de los gobiernos locales a tra­

yes de sus servicios publicos de limpieza, la presencia de
materiales peligrosos en la basura permanecia como un

17 Nuestra revision de prensa abarco dos periodos: primero, el

periodo de enero de 1981 a enero de 1984 con los diarios Excelsior,
Uno mas Uno, EI Dia y EI Heraldo; luego, gracias a los sistemas

digitalizados, un segundo periodo abarco de enero de 1996 a diciem­
bre de 2003 con los diarios La Jornada, EI Universal y Excelsior.

18 ASl como las publicaciones del Instituto Mexicano de Recursos
Naturales Renovables, A. C. y del Centro de Ecodesarrollo.
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asunto del que se encargaba el personal de ese nivel de

gobierno. Una nota periodistica de 1981 titulada "Alta
contaminacion causan los desperdicios del hogar'v? pone
en evidencia los dafios ecologicos ocasionados por la eli­
minacion inadecuada de este tipo de residuos. Los resi­
duos peligrosos no eran formulados como un problema
de pleno derecho sino solo en terminos de contaminacion
asociada a los residuos urbanos 0 aun a las descargas de
las industrias en los cuerpos de agua.

2) Las descargas de residuos industriales. Aunque la

aparicion de preocupaciones de contaminacion de cuer­

pos de agua asociada a descargas de residuos industria­
les no data de los afios ochenta.s" es en esta epoca cuando
comienza a darse una timida pero constante mediatiza­
cion a este tipo de contaminacion. Las notas periodisticas
sobre las aguas contaminadas se suceden, evidenciando
un tipo de contaminacion en rios y en importantes lagos
proximos a zonas industriales. En algunos casos, esa

mediatizacion conduce a las autoridades a reaccionar al
menos mediante declaraciones a la prensa con el fin de
lanzar advertencias a los contaminadores. En un inci­
dente ocurrido en el estado de San Luis Potosi, las auto­

ridades se vieron obligadas a anunciar la clausura de dos

ingenios azucareros que no utilizaban ningun equipo
anticontaminante y que provocaban severos dafios al rio
Valles.21

La prensa no se limito a dar cuenta de la degradacion
ecologica de los rios: en ciertos casos, cuestiono la aplica-

19 Diario Novedades, 22 de noviembre de 1981.
20 Afios antes, este tipo de contaminaci6n fue objeto de profundos

estudios, vease, a manera de ejemplo Ochoa et al. (1972).
21 "Clausuraran dos empresas de San Luis si no dejan de conta­

minar", diario Novedades del 22 de noviembre de 1981.
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cion de la ley anticontaminacion en vigor. Una nota de­
nunciaba asi la ineficacia de las autoridades encarga­
das de aplicar el Reglamento para la prevencion y el control
de la contaminacion de aguas, a proposito de la contami­
naci6n de los rios Queretaro, Jurica y Chichimequilla en

el estado de QueretarO.22 Se trataba de una contamina­
cion derivada de descargas de residuos quimicos. El cues­

tionamiento al titular de la Subsecretaria del Medio

Ambiente, entonces responsable de aplicar el Reglamen­
to, provenia de personal de la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos (SARH) , 10 que ilustraba ademas la
concurrencia no necesariamente cooperativa que existia
entre los servicios administrativos de esos dos sectores.

La contaminaci6n del rio Lerma, receptor de descar­
gas en la zona industrial Toluca-Metepec en el Estado de

Mexico, fue igualmente objeto de tratamiento mediatico."
los articulos sefialaban los residuos industriales como la
causa de la contarninacion del rio. En el caso del Lerma
sin embargo, los medios enfatizaban el papel del gobier­
no local, sin que se hiciera referencia alguna a la ausen­

cia de medidas en contra de las empresas contaminadoras.
En otro caso, la preocupacion fue formulada en ter­

minos de dafios a las poblaciones vecinas. En el caso del
Lago de Guadalupe, en la Zona Metropolitana del Valle
de Mexico, los habitantes dellugar se organizaron para de­
nunciar la contaminaci6n originada por los residuos in-

22 "A 9 aiios de vigencia del Reglamento las descargas residuales
daiian amplias zonas", diario Excelsior dell de febrero de 1982.

23 Innumerables articulos trataron este caso, vease en especial
"Proyecta el gobierno del Estado de Mexico descontaminar el rio
Lerma", El Dia, 1 de febrero de 1982; asi como "Una cloaca de resi­
duos humanos e industriales es la cuenca Lerma-Chapala", El Heral­
do, 25 de septiembre de 1983; 0 "Invertiran 60 millones de pesos para
descontaminar el rio Lerma", El Dia del 23 de julio de 1983.
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dustriales.P' En otros incidentes, la formulacion del pro­
blema estuvo asociada a las molestias que representaba
la contarninacion de los rios y lagos para cierto tipo de
actividades economicas diferentes a la industrial. En el
rio Blanco, en el estado de Veracruz, grupos de pescado­
res denunciaron las descargas de industrias y los dafios
asociados."

Se observa que la mayoria de los casos implicaban
poner al descubierto los efectos dafiinos de las activida­
des industriales sobre el medio ambiente. No se trataba

ya de un problema cuyo origen concernia al conjunto de
la sociedad como cuando se habla de residuos domesticos
o urbanos sino que el origen del dana era en este caso

mas identificable: las industrias. La reaccion de los po­
deres publicos no consistio en la adopcion de medidas de

regulacion: procurar beneficios a agentes difusos median­
te la imposicion de medidas a agentes especificos, en este

caso los causantes de la contaminacion: no se recurrio,
en fin, a un reforzamiento de medidas de control y menos

aun de medios represivos. En algunos casos, como en el
del estado de Queretaro y del rio Lerma, la respuesta de
la autoridad publica no consistio en el endurecimiento
de la aplicacion de la reglamentacion, es decir en la apli­
cacion de sanciones, la autoridad prefirio, por el contra­

rio, responder al problema con la rehabilitacion, con

recursos publicos, de los sitios contaminados.
Formulada desde entonces en terrninos de contami­

nacion industrial del medio acuatico, la cuestion de los

24 "Convergen en el Lago de Guadalupe residuos industriales y

aguas negras de 300 mil habitantes de Nicolas Romero", El Dia del
21 de abril de 1982; vease igualmente "Desechos industriales conta­

minan el Lago de Guadalupe", Excelsior, 24 de noviembre de 1983.
25 "Se redujo la pesca en el rio Blanco por la contaminaci6n de

sus aguas", Excelsior, del 15 de marzo de 1982.
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residuos peligrosos trascendia el ambito de los expertos
(Ochoa et al., 1972) para entrar en el campo de percep­
cion de la sociedad y de las autoridades. Sin embargo, a

pesar de un interes creciente, la delimitaci6n del domi­
nio especifico de los residuos peligrosos pasaria por un

proceso de selecci6n al cabo del cual la cuesti6n de las
descargas en los cuerpos de agua sera excluida; los resi­
duos a los que se enfocaria la politica especifica son los

que se presentan con ciertas caracteristicas: solidos 0 con­

tenidos en envases y, de preferencia, generados por las
industrias. El objeto al que se dirigiria la acci6n publica
en materia de residuos peligrosos no correspondera fiel­
mente a la manera en la cual el problema aparece.

La emergencia de los residuos peligrosos como pro­
blema con pleno derecho. La visibilidad de los residuos
peligrosos fue favorecida por algunos foros de discusion
publica; y de manera mas directa, por la creciente difu­
si6n del problema de contaminaci6n industrial en la re­

gi6n de la frontera con Estados Unidos, la cual se convirti6
en factor determinante para Hamar la atenci6n de los

poderes publicos sobre este tipo de contaminaci6n.

1) Los residuos industriales como sujetos de foros
de expertos. A 10 largo de los afios setenta y gran parte de
los afios ochenta, la atenci6n publica en materia de con­

taminaci6n estuvo en cierta forma hipotecada por el pro­
blema de la contaminaci6n atrnosferica (Campos, 1991).
Sin embargo, los residuos industriales eran desde enton­
ces mencionados en circulos de expertos asociados a te­

mas de contaminaci6n. En ocasi6n de la campafia
presidencial de 1982, los participantes en los foros de con­

sulta popular organizados por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) alertaban sobre los riesgos ambienta­
les y sanitarios asociados a los residuos peligrosos. Esos
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lanzadores de alertas, generalmente miembros del me­

dio academico, industrial, de la administracion publica 0

del medio de la politica, evocaban problemas ambienta­
les derivados de este tipo de residuos: mientras que unos

hablaban de "descargas contaminantes peligrosas"
(Gomez, 1982:22), otros utilizaron la expresion "residuos
solidos industriales" (Lopez Portillo, 1982:24) 0 "desechos

quimicos"(Flores, 1981:32),0 aun, "residuos industriales

peligrosos" (Cobo, 1982:32).
Otros foros fueron la ocasion para denunciar 10 que

era considerado como mutismo e incapacidad por parte
del gobierno. La observacion de uno de los participantes
en una de las discusiones a proposito de la contamina­
cion atrnosferica en la Ciudad de Mexico celebrada en

1986, es representativa de esta situacion: si bien se adop­
taban algunas medidas para atender el problema de la
contaminacion del aire y del agua, nada se hacia en ma­

teria de residuos industriales. Luego de mencionar los

riesgos que se asociaban a una semejante omision, la in­
tervencion evoco la experiencia estadunidense en el caso

"Love Canal". 26

En ocasion de ese foro, la intervencion del represen­
tante de las asociaciones patronales es un ejemplo de la

percepcion de la cuestion de los residuos peligrosos en

esa epoca:

[ ... ] Especificamente hablando del problema de contarni­

nacion por desechos industriales peligrosos, existe el com­

promiso y el deseo de Conacintra (Consejo Nacional de la

26 Nos referimos al comentario de Joaquin Zepeda a la interven­
cion de Adalberto Tirado en las mesas redondas organizadas por el
Instituto Mexicano de Recursos Naturales (Imernar), celebradas en

Mexico del 21 al 25 de abril de 1986 y consignado en Imernar (1986).



64 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

Industria de la Transformaci6n) de llevar a cabo estos con­

finamientos [ ... ] En primer lugar, porque vemos que es la
manera de resolver un problema, y en segundo, ya en ter­
minos de negocio, tambien estamos interesados porque 10
vemos francamente como un negocio [ ... ].27

Los expertos participan no solo evidenciando el pro­
blema de las sustancias y residuos peligrosos, tambien
difundiendo una especie de alerta sobre los residuos in­
dustriales quimicosr" sea en forma alarmista, a proposi­
to del caracter cancerigeno de los residuos quimicos, 0 de
manera mesurada al evocar la baja del nivel de salud
de la poblacion a causa de la contaminacion.s? 0 aun como

una denuncia sobre la inobservancia de las normas am­

bientales por parte de las industrias.s" 10 cierto es que
las opiniones de los expertos en cuanto a la contamina­
cion por los residuos quimicos aparece en los diarios con

mayor frecuencia. Esos expertos no pertenecen en todos
los casos al medio universitario, a veces juegan el papel
de funcionarios y el de expertos: en ocasion del Semina­
rio Latinoamericano del registro internacional de produc­
tos quimicos potencialmente toxicos (RIPQPT), celebrado

27 Intervencion de Joaquin Zepeda, Presidente de la Cornision

permanente de mejoramiento ambiental del Consejo Nacional de la
Industria de la Transformacion (lmernar, 1996:104).

28 Se trata de una declaracion de Cristina Cortinas, en esa epoca
investigadora de la UNAM, y quien mas tarde seria titular de la Direc­
cion General de Materiales, Residuos y Actividades Riesgosas en la

Semarnap. "Alteraciones geneticas en futuras generaciones como con­

secuencia de la contaminacion", Novedades, 22 de noviembre de 1981.
29 Declaracion de Jose Sanchez, "Severa baja de salud por la con­

taminacion", Excelsior, 4 de febrero de 1982.
30 Declaracion de Armando Baez, del Departamento de Quimica

de la UNAM, "Burlan industriales las leyes contaminantes", Excelsior,
23 de noviembre de 1981.
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en noviembre de 1981 en la Ciudad de Mexico, un funcio­
nario de la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente
(SMA) denunciaba el uso inmoderado de productosquimi­
cos y su descarga en los rios y lagos.i"

El problema que representan los residuos peligrosos
y el "lugar" en el que seran confinados, es paulatinamen­
te tomado en cuenta en la arena publica. Los residuos
peligrosos toman asi una forma discursiva y esta deviene

susceptible de ser inscrita en la agenda publica, 10 que al
cabo de unos afios se traduce por la adopcion de una re­

glarnentacion en la materia.

2) La contaminacion de la industria maquiladora. El
tema de los residuos y materiales peligrosos fue igual­
mente tratado en el transcurso de los afios ochenta como

una cuestion de contaminacion industriaL Formulado
como un problema propio de la region fronteriza con Es­
tados Unidos, el tema devino asi en objeto de interes
binacionaL La reunion de asociaciones de salud publica
de la frontera Mexico-Estados Unidos, realizada en Los

Angeles, California, en febrero de 1982, fue la ocasion de
una discusion a proposito de diversos casos de contami­
nacion provocados por industrias instaladas en esa re­

gion: entre esos casos se encontraba el de la empresa
mexicana Flourex en Ciudad JUareZ,32 as! como el caso

documentado por R. D. Worthington. Este ultimo ponia
en evidencia la contaminacion que, generada en la ciu­
dad tejana de El Paso por la empresa quimica Asarco

(American Smelting and Refining Company), afectaba a

la poblacion de Ciudad Juarez, del lado mexicano

(Worthington,1990; Applegate y Bath, 1990).

31 "EI abuso de productos quimicos pone en serios problemas al

pais", El Heraldo, del 26 de noviembre de 1981.
32 Excelsior, 13 de febrero de 1982.
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Si en un principio fue formulada como una cuesti6n
relativa a los residuos industriales, paulatinamente la
cuesti6n se fue asociando a la etiqueta de "residuos peli­
grosos". Ese cambio provino del hecho que en Estados
Unidos la cuesti6n de los hazardous waste (residuos peli­
grosos) se habia constituido como objeto de atenci6n pu­
blica (Applegate, 1985), especialmente gracias a

incidentes como el de "Love Canal". La vecindad con Es­
tados Unidos y la instalaci6n de las industrias maquila­
doras, convirtieron la regi6n fronteriza en un polo de
contaminacion creciente" y asi, el tema de la contami­
nacion por residuos peligrosos devino en un punta de in­
teres y de potencial conflicto de ese desarrollo industrial
y, en consecuencia, objeto de juridizacion: a partir de 1987,
la legislacion mexicana oblige a las fabricas maquiladoras
a reenviar sus residuos hacia el pais de origen de las
materias primas.i" Esta medida no tuvo sin embargo un

efecto relevante; hasta 1988, solo 30% de las industrias
reenviaba sus residuos (Sanchez, 1990a:308). La incerti­
dumbre en cuanto al destino de los residuos comenzo en­

tonces a llamar la atencion'" y contribuy6 a la emergencia
de conflictos asociados con las instalaciones industriales
o los confinamientos de residuos, como fue el caso, en

1988, de las instalaciones que tenia en Tijuana la ernpre-

33 Si en 1965, fecha en que el programa de industrializaci6n de la
frontera comienza, hay 64 fabricas de este tipo, para 1989 el mimero
se eleva a alrededor de mil seiscientas que ocupan cerca de 450 000
obreros (Sanchez, 1990a:306).

34 Esta obligaci6n no estaba contemplada por ninguna ley nacio­
na1 sino en el acuerdo de cooperaci6n ambiental entre Mexico y Esta­
dos Unidos del 12 de enero de 1986. El capitulo siguiente examina el
contenido de ese acuerdo.

35 Existen otros estudios sobre la contaminaci6n en la regi6n fron­
teriza (Sanchez, 1990a; Cohen y Mendez, 2000).
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sa Chemical Waste Management para la incineracion de
residuos urbanos y quimicos -en especial bifenilos
policlorados, BPC- (Verduzco, 1997: 159 y ss.); 0 el caso

de la empresa Quimica Fluor en la ciudad de Matamoros

(Trujeque, 2001; Teorema, 1995:25); 0 aun, el de la em­

presa Candados Presto, filial de la firma americana Presto
Lock Internacional II, que confine de forma inadecuada
residuos conteniendo material quimico (cianuro y cromo,
entre otros) en terrenos de Ciudad Juarez (Alfie, 1998:94).
La eliminacion y el transporte transfronterizo serian en

cierta forma detonantes de una politica mexicana de re­

siduos peligrosos.

A pesar del efecto catalizador del trafico transfronte­
rizo de residuos peligrosos sobre la definici6n de la poll­
tica mexicana en la materia, el proceso de formulaci6n
del problema no estuvo exento de confusiones, las cuales
eran alimentadas por el uso de diferentes expresiones
para nombrar al mismo tipo de objeto. Por ejemplo, I.

Restrepo hablaba de residuos contaminantes y de "resi­
duos peligrosos" de manera indiferenciada (Restrepo y

Rathje, 1991:73). Por otro lado, el Reglamento en mate­
ria de control sanitario en vigor en 1988, fecha de la apa­
rici6n del Reglamento en materia de residuos peligrosos,
hablaba de residuos contaminantes.P" La noci6n de resi­
duo domestico contaminante era igualmente utilizada

para nombrar a los residuos que pueden tener las mis­
mas propiedades que los residuos peligrosos pero que son

menos nocivos dado que son rechazados en cantidades

36 Este Reglamento los define como: "los productos, materias pri­
mas 0 subproductos no utilizables en el proceso industrial, que con­

servan principios activos que pueden constituir riesgos para la salud
humana" (DOF del 18 de enero de 1988).
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inferiores y mas diluidos. En suma, al inicio de los alios

ochenta, los residuos peligrosos no constituian un objeto
definido por el cual una iritervencion publica homogenea
pudiera ser desplegada.

Los incidentes asociados a los residuos industriales
se multiplicaron aumentando la divulgacion de los peli­
gros derivados de esos residuos. Los medios jugaron un

papel esencial en el proceso de formulacion del problema
y de adhesion de mas actores a las demandas de una res­

puesta publica. Sin embargo, se observa que la delimita­
cion del problema de los residuos peligrosos fue construida
de manera mas directa por un grupo de agentes que tu­
vieron una mayor capacidad de traducirlo como un pro­
blema que apelaba a la intervencion publica. Es la
intervencion de ciertas personas, en especial del medio

academico, de la administracion publica ambiental, asi
como de politicos que reivindicaban una sensibilidad a la
cuestion ambiental, 10 que juga el papel de levadura en

la adopcion de la cuestion de los residuos peligrosos por
la agenda de los poderes publicos. Esos "emprendedores
de politicas" contribuyeron asi a la aceleracion de la
forrnulacion y a la adopcion de los residuos peligrosos
por las autoridades publicas,

Los residuos peligrosos se desmarcaban asi de la con­

taminacion de medios naturales especificos para devenir

objeto de atencion de pleno derecho, 10 que fue mas evi­
dente desde el momento en que la cuestion de los movi­
mientos transfronterizos fue planteada. Pero si el tema

de la industrializacion de la frontera contribuyo a evi­
denciar el problema, su consolidacion en el horizonte de

percepcion de las autoridades publicae fue tarnbien pro­

piciada por el trafico internacional de residuos, asunto

que se habia convertido en problema de la agenda inter­
nacional.
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b. Los movimientos transfronterizos
como catalizadores del proceso de adopcion
del problema

La visibilidad mediatica de ciertos incidentes industria­
les llamo la atencion sobre la dimension transfronteriza
de sus consecuencias en cuanto a la salud y al medio
ambiente. Los casos de Seveso en 1976, Bhopal en 1984,
de Chernobyl en 1986 y de Basilea ese mismo afio, die­
ron lugar a numerosos estudios y documentos pero al
mismo tiempo suscitaron la elaboracion de reglas juridi­
cas nacionales asi como el inicio de un proceso de defini­
cion y de negociaciones para la aplicaci6n progresiva de
instrumentos de derecho internacional. Junto a estos,
otros incidentes tuvieron una importancia fundamental
en revelar el problema de los residuos peligrosos; se

trata de la dimension no exclusivamente nacional del pro­
blema, en especial mostrada por el movimiento trans­

fronterizo de residuos.

La circulaci6n transfronteriza de residuos. Inciden­
tes industriales relacionados con sustancias peligrosas
suscitaron la atencion publica y la reacci6n de ciertos

gobiernos sobre sus riesgos transfronterizos.F AI momen­

to de la explosion de una industria quimica en la pobla­
cion italiana de Seveso en 1976, cuarenta y una pipas

que contenian tierra contaminada con dioxinas desapa­
recieron. Mas tarde, en 1983, ese material seria encon­

trado en una granja en el norte de Francia.

37 Los efectos de la publicaci6n de esos incidentes en el Ianza­
miento de iniciativas regionales de control de los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos son analizados por Gourlay
(1992:9 y ss.).
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El 31 de agosto de 1986 el barco de nacionalidad libe­
riana Khian Sea deja la ciudad estadunidense de
Filadelfia llevando 13 476 toneladas de cenizas de resi­
duos municipales contaminados con dioxinas, metales

pesados y otras sustancias quimicas.P" AI ser rechazado

por las autoridades de Bahamas, su destino original, el
barco permanecia en alta mar sin poder deshacerse de su

carga durante dos afios y haciendo escala en diferentes
paises del mar Caribe: Bermudas, Honduras y Republi­
ca Dominicana; en 1987, el barco atraveso el Canal de
Panama para alcanzar la costa de Colombia en el Pacifi­
co, de donde tambien fue expulsado. Varios meses des­

pues, en octubre de 1987, el Departamento de Comercio
de Haiti Ie otorgo un permiso de importacion para una

carga de fertilizantes. En enero de 1988, el Khian. Sea

llego a Gonaives en Haiti y descargo una parte de los
residuos. Prevenidas de la verdadera naturaleza del
material, las autoridades de Haiti ordenaron la recupe­
racion de los residuos y la salida inmediata del barco del
territorio haitiano: algunos dias mas tarde, el Khian Sea
desaparecia dejando tres mil toneladas de residuos en

las playas de Gonaives; se presume que la otra parte de
los residuos fue arrojada en el mar, en el oceano indico
cerca de Singapur (UNEP,1999:17).

EI caso del carguero maltes Lynx es similar; en febre­
ro de 1987 este buque salio del puerto italiano de Carrare
con doscientas toneladas de residuos peligrosos recupe­
rados por la firma Jelly Wax de varios generadores del
norte de ese pais (Gourlay,1992:3). Djibouti, que segun
la empresa era el destino del material, rechazo la descar­
ga y ordeno la expulsion del barco de su territorio. La

38 A proposito del Khian Sea, vease Gourlay (1992: 2), as! como

Third World Network (1988: 46 y ss.), vease igualmente OCDE (1998:5).
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travesia, que duraria mas de un afio, apenas comenzaba.
EI material paso por Venezuela, Siria y cambio de barco
en dos ocasiones: del Lynx al Makiri y de este al Zanoobia

para regresar finalmente a Carrare el26 de abril de 1988.

Luego de ser rechazado el ingreso del Zanoobia, el go­
bierno italiano debio encargarse de los residuos que fue­
ron depositados en territorio italiano en agosto de 1988

para su posterior incineracion.
Provenientes tambien de Filadelfia, treinta mil tone­

ladas de cenizas fueron embarcadas por la firma norue­

ga Bulkhandling Inc. para ser conducidas a Panama
donde debian ser utilizadas para rellenar eaminos en las

regiones humedas. Sin embargo, advertido de los peli­
gros que representaban las cenizas para los mantos

freaticos, el gobierno panamefio anulo el contrato con la

empresa noruega y nego la entrada de los residuos
(Goulay, 1992:8). Mientras que una parte de las cenizas
fue conducida a Ohio en Estados Unidos, otra, a bordo
del buque Bark fue enviada hacia un destino indetermi­
nado dado que la empresa eonsider6 que era menos one­

roso mantener los residuos en el mar que pagar la multa
que una corte estadunidense habia fijado en diez mil do­
lares por cada dia que el barco permaneciera en el puerto
de Filadelfia. El Bark dej6 Filadelfia, condujo las cenizas
hacia Guinea donde las autoridades, mal informadas de
una supuesta no peligrosidad de los residuos, otorgaron
la autorizaci6n para el desembarco. Quince mil tonela­
das de cenizas fueron asi depositadas en Kassa Island.
Varias semanas despues, las complicaciones aparecieron:
la agencia americana para las sustancias toxicas y el re­

gistro de enfermedades (Agency for Toxic Substances and
Disease Registry) publicaba un estudio relativo a los pe­

ligros de las cenizas, al tiempo que un informe establec:ia
que las cenizas provocaban dafios a la vegetacion de Kasa
Island. El gobierno de Guinea ordeno entonces el despla-
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zamiento de las cenizas que a bordo del Banja regresa­
ron a Filadelfia en julio de 1988.

Finalmente, el ultimo caso resulta del descubrimien­
to, entre agosto de 1987 y mayo de 1988, de la presencia
de residuos radiactivos, altamente toxicos, en campos

agricolas en Kolo, puerto nigeriano. Adernas de sus ca­

racteristicas radioactivas, los residuos estaban contami­
nados por bifenilos policlorados. Varios paises eran

sospechosos de ser los generadores: Italia, Paises Bajos,
Noruega, Estados Unidos y Gran Bretaiia (OCDE,
1998a:5).39 Los residuos habian sido transportados por
la firma Jelly Wax e importados a Nigeria por un hom­
bre de negocios italiano, Gianfranco Raffaelli, quien uti­
lizo un permiso de importacion falso. Prevenidas las
autoridades nigerianas reaccionaron severamente exi­

giendo al gobierno italiano recoger los residuos y trasla­
darlos fuera de Nigeria. Contratados por el gobierno
italiano, dos barcos alemanes (el Karin B y el Deep Sea

Carrie) condujeron los residuos a Europa y luego de ha­
ber fracasado en la tentativa de descargarlos en Gran
Bretaiia y de haber sufrido numerosas dificultades co­

merciales e incluso diplomaticas, el gobierno italiano de­
cidio finalmente reingresarlos en su territorio.

Los movimientos transfronterizos y el problema de la

definicion. Aunque gracias a que estos casos fueron evi­
denciados y se impidieron otras tentativas de transpor­
taci6n de residuos peligrosos hacia paises en desarrollo,
en especial africanos.t? no ha sido posible erradicar este

39 Segun Gourlay (1992:5), se trata de 3 884 toneladas que conte­

nian solventes inflamables asi como bifenilos policlorados.
40 Se anularon contratos de importacion de residuos peligrosos

hacia paises como Guinea, Congo, Benin, Senegal Namibia y Angola
(Gourlay, 1992: 9 y S8.).
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tipo de practicas, Recientemente, el buque Probo Coala,
contratado por la empresa holandesa Trafigura y con la
participacion de la empresa local Tommy, deposito en

agosto de 2006 en los basureros municipales a cielo abierto
de Abidjan, capital de Costa de Martil, 500 toneladas de
residuos toxicos que provocaron la muerte de diez perso­
nas y la intoxicacion de otras diez mil. 41 Ante este tipo de
practicas, las autoridades han debido reaccionar, tanto
en el plano nacional, adoptando reglas para la genera­
cion, tratamiento e importacion de residuos, como en el

plano externo mediante la elaboracion de instrumentos
de derecho internacional." Con ella se hizo al mismo tiem­
po evidente la ignorancia en cuanto a la verdadera di­
mension del problema: de entrada, la cantidad de sitios
contaminados por descargas inadecuadas de materiales
peligrosos, luego, el volumen total de residuos peligrosos
producidos y transportados. Aunque el Convenio de
Basilea estima que el volumen total de residuos peligro­
sos generados anualmente se eleva a mas de cuatrocien­
tos millones de toneladas (Basilea, 1997:1), en 1995 el
numero de estudios cuantitativos sobre la produccion de
residuos era aun modesto como 10 sefiala la Organiza­
cion Maritima Internacional (OCDE, 1998a:47). Afortuna­
damente, los casos de la mala gestion y de los movimientos

41 Vease, por ejemplo, el sitio electronico del diario frances Le

Figaro [http://www.lefigaro.fr/internacional 120060918.WWWOOOOOO

469_deux_francais_interroges_dans_lafIaire_des_dechets_toxiques.htmlj,
ultima consulta el 30 de septiembre de 2006.

42 Una de las primeras reacciones a este respecto tuvo lugar du­
rante la 48 sesion ordinaria de la Organization of Africa Unity (OAU),
en Addis Adaba en 1988, en donde se adopto una resolucion que cali­
ficaba la importacion de residuos industriales y radiactivos como "cri­
men contra Africa" (Bureau de Reportage et de Recherche
d'Informations, BRRI, 1989).
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ilegales de residuos peligrosos fueron, a partir de los afios

ochenta, cada vez mas documentados y originaron una

importante preocupacion internacional.
Los ejemplos mencionados ilustran las dificultades y

los problemas a los que se han enfrentado las politicas de
residuos peligrosos: la distincion entre un residuo y un

objeto susceptible de comercio, es decir, una mercancia,
no es clara; la definicion de residuo as! como la de resi­
duo peligroso son problematicas: las cenizas proviniendo
de Filadelfia y que fueron transportadas por la empresa

Bulkhandling Inc hacia Panama eran al mismo tiempo
residuos peligrosos para los mantos freaticos y un

producto para el relleno de caminos. Los casos de movi­
mientos transfronterizos evocados dan cuenta de las di­
ficultades que representa el hecho de una no armonizacion
de legislaciones nacionales: el gobierno de Guinea no

hubiera autorizado la entrada de las cenizas transporta­
das por el Bark si hubiera tenido un regimen juridico de
residuos peligrosos conforme a las reglas internaciona­
les. Sin la elaboracion de una definicion satisfactoria de
las nociones de residuo y de residuo peligroso, y sin la
armonizacion de los regimenes juridicos nacionales de
residuos, pareceria dificil hacer efectivos los instrumen­
tos del derecho internacional.

La dificultad para establecer y armonizar una defini­
cion de los residuos peligrosos esta en parte asociada a la
manera en la cuallos diferentes agentes implicados apre­
henden en un momento dado el problema de los residuos
peligrosos. Durante los afios ochenta, los residuos peli­
grosos comenzaron a ser objeto de posicionamientos de
una parte de ciudadanos que buscaba Hamar la atencion
sobre los riesgos implicitos en la eliminacion inadecuada
de residuos que contienen sustancias peligrosas. La
formulacion del problema por sus mediadores no estaba,
sin embargo, exenta de una toma de posicion en relacion con
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la imputacion de responsabilidades. El momento en el

que los residuos peligrosos devinieron en problema pu­
blico fue al mismo tiempo el de su traduccion en objeto
de interes politico. Una obra aparecida en 1988 (Third
World Network, 1998) constituye un ejemplo de este pro­
ceso: la Hamada de alerta esta acompafiada de una de­
nuncia, de un posicionamiento. Los contenidos en esta
obra muestran como el problema de los residuos peligro­
sos tomaba poco a poco un lugar en las preocupaciones
sociales internacionales.

Las primeras tentativas por sensibilizar al publico
en torno al problema de los residuos peligrosos pueden
caracterizarse por su atomizacion: la dificultad para apre­
hender de manera global el problema esta asociada al
hecho de que los residuos peligrosos no se presentan de
manera aislada sino que estan mezclados con otro tipo
de residuos tales como los residuos domesticos; la cues­

tion comenzaba, sin embargo, a ser tratada de manera

especifica en foros de discusion, aunque se tratara en la
mayoria de los casos de una simple evocacion, Por su

parte, en la medida en que motivaron la reaccion de go­
biernos para acordar instrumentos de derecho interna­

cional, los incidentes de trafico transfronterizo de residuos
peligrosos jugaron tambien un importante papel en la

emergencia y definicion de la politica mexicana de resi­
duos peligrosos.

LA CONSTRUCCION DEL OBJETO

La confeccion de una politica de residuos peligrosos se

enfrento entre muchos otros al problema de denomina­

cion; por una parte, algunas de esos problemas tenian
como origen la polifuncionalidad 0 polivalencia de los

objetos catalogados como residuos; por otra, los proble-
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mas se asociaban a las dificultades de apreciacion para
determinar su peligrosidad. Una vez construido el con­

cepto de residuo, el aspecto de la peligrosidad devino el

objeto de una politica especifica.

A proposito de la definicion de residuo

El residuo es un buen ejemplo de un objeto de interven­
cion gubernamental para el que varias categorias son

atribuibles: una misma cosa puede ser percibida como

residuo por un individuo pero no necesariamente por otro;
o aun, el mismo individuo que ve algo de una cierta for­

ma, es decir como una mercancia, en otro momento su

percepcion cambia y atribuye a ese objeto la calidad de
residuo. Regular un objeto tan dificil de asir resulta en­

tonces dificil: el poder publico debe adaptar constante­
mente sus criterios de definicion. Esta variabilidad esta
en gran medida relacionada con los significados del ter­
mino residua, pero no solamente: el derecho tambien par­
ticipa, dado que al tratar de aprehender la ambigiiedad
y la subjetividad del residuo, tiende a reducir la comple­
jidad de la nocion.

a. Un problema de denominacion

La relacion entre la expresion "residue" y el objeto al cual
esta expresion hace referencia no es simple: implica am­

bigiiedades que ponen en evidencia su vaguedad. AI mis­
mo tiempo, dos terminos en principio diferentes, residuo
y desecho, han terminado por devenir, al menos en los
instrumentos de derecho internacional, en sinonimos.

Del objeto al residuo: algunas consideraciones sabre
el residuo. Los estudiosos de fenomenos sociales, y no

solamente los actores publicos involucrados en su ges-
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tion, se interesan en la cuestion de los residuos: el anali­
sis de esos posicionamientos constituye el centro de 10

que se conoce como sociologia de los residuos.t" Sin dete­
nernos mucho en este tema, conviene destacar que este

enfoque disciplinario constituye una plataforma para el
estudio de la intervencion publica en el ambito de los re­

siduos dado que busca comprender quienes son los acto­
res y cuales son las practicas y los discursos promovidos
por ellos en torno a esta cuestion. Esta disciplina se inte­
resa tarnbien en el proceso por el cual el objeto adquiere
el estatus de residuo 0 desecho. En fin, esta area de la

sociologia se interesa por el postulado segun el cual el
residuo esta constituido por el hecho de ser desechado.

En un estudio que, a partir de una muestra de dos­
cientas personas analizo la relacion entre los terminos

empleados por los expertos en la gestion de residuos y
las imagenes y representaciones de personas interroga­
das respecto a esos terminos, se observe que existen im­

portantes diferencias entre las percepciones de expertos
y profanos (Lhuilier y Cochin, 1999:124). Los esfuerzos
de expertos y conceptores de reglamentaciones contra la

polisemia parecerian infructuosos: las definiciones dadas

por esos expertos y conceptores no son capaces de elimi­
nar las imagenes y los fantasmas movilizados por el uso

de terminos como residuos 0 desechos, imageries que,
como 10 observan los autores, son a veces contrarias a las
concebidas originalmente. Estas observaciones dan cuen­

ta de que existen diferencias entre los significados que la

gente atribuye al vocabulario tecnico de los residuos y
los significados dados por los expertos. Estos ultimos, asi

43 En esta linea se inscriben los trabajos de Lhuilier y Cochin
(1999), quienes analizan el imaginario, las representaciones de los
residuos y los intereses sociales que se asocian a ellos; vease tambien
Barbier (1996).
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como quienes conciben las reglamentaciones y los voca­

bularios que se usan en ellas, no logran imponer la regIa
que consiste en que a cada significante le sea asociado
un significado: la polisemia se impone de esta forma en

el uso de terminos del mundo de la gestion de residuos.
No se trata de emprender un analisis antropologico sino

simplemente de dar cuenta de la complejidad que repre­
senta para el derecho el asir al residuo y de establecer
normas para regular las relaciones sociales que se gene­
ran en torno a el y a los residuos peligrosos. Junto a la

multiplicidad de sentidos asociados a las expresiones
empleadas para nombrar un objeto, otro problema se pre­
senta cuando varias expresiones se refieren a una mis­
rna cosa.

Aun partiendo del derecho, parece dificilllegar a una

definicion que suscite una adhesion generalizada. Algu­
nos ejemplos ilustran esta dificultad. La definicion de
residuo en la ley francesa del 15 de julio de 197544 mues­

tra bien este problema al considerar como rasgo caracte­

ristico el destino dado al objeto por su detentador: el
abandono, sea este producto de acto ejecutado y preme­
ditado, 0 bien, sea que se trata simplemente de la inten­
cion de hacerlo. Un objeto, aun sin estar abandonado pero
susceptible de ser destinado por su detentador al aban­

dono, se encuentra por este simple hecho contemplado
por las reglas juridicas relativas a los residuos. Lo ante­

rior es importante cuando se trata de residuos peligrosos

44 Esta Ley define al desecho tdechet) como "todo residuo de un

proceso de produccion, de transforrnacion 0 de utilizacion, toda sus­

tancia, material, producto 0 mas generalmente todo bien mueble aban­
donado 0 al que su detentador destina al abandono"; articulo 10. de la
Loi 75-633 del 15 de julio de 1975. Salvo en los casos en que se precise
10 contrario, la traduccion de las referencias a referencias y Iegisla­
ciones en lengua extranjera es nuestra.
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que las empresas deciden almacenar en sus instalacio­
nes con el fin de sustraerse al cumplimiento de las obli­

gaciones que la reglamentacion en materia de residuos

peligrosos impone en cuanto a su transporte, tratamien­
to y eliminacion definitiva. Ante este criterio de defini­

cion, una primera cuestion consiste en saber l,como un

objeto pasa del estatus de simple objeto de cierta natura­

leza (mercancia, herramienta, en fin, bien mueble) al
estatus de residuo 0 desecho, del cual su detentador se

quiere desprender? l,Cual es el acto que le otorga el estatus

de residuo a un objeto?
P. Lhuilier y Y. Cochin (1999: 73 y ss.) analizan la

operacion por la cual el objeto deviene en desecho a tra­

ves de dos perspectivas: la tecnologico-econornica y la
sociocultural. El primer caso puede ser ilustrado por
la legislacion francesa: la ley de 1992 introduce en la de­
finicion de "desecho ultimo" tdechet ultime) un caracter
transitorio asociado a las condiciones economicas y tee­
nicas del momento; asi, 10 que hoy es un desecho, puede
ser un material reciclable mafiana.t" Desde este punta
de vista, el cambio de condiciones tecnicas puede signifi­
car un cambio del estatus juridico del desecho. Desde el

punta de vista sociocultural, la nocion de desecho no es

univoca; ella puede variar en funcion de los contextos

historicos 0 culturales, as! como de las interpretaciones
sociales. El enfoque comparativo historico pone en evi­
dencia que la frontera que separa al objeto del desecho es

45 La ley del 13 de julio de 1992 establece que un desecho ultimo
es "un desecho resultante 0 no del tratamiento de un desecho que no

es susceptible de ser tratado en las condiciones tecnicas y economicas
del momento, en especial debido a la extracci6n de la parte valorizable
o por la reduccion de su caracter contaminado 0 peligroso" (Loi 92-

646 del 13 de julio de 1992).
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una frontera movil, Mas alla de la reversibilidad de las
condiciones del desecho provocada por el desarrollo tee­
nico y cientifico, las condiciones socioeconomicas de un

espacio geografico definen para una persona determina­
da el momenta del pasaje del objeto al desecho: los restos

del consumo alimentario, que en un medio urbano cons­

tituyen un objeto sin valor, en el medio rural pueden ser

objeto de una segunda utilizacion, sea inmediata 0 dife­
rida. El ejemplo tipico a este respecto es el estiercol deri­
vado del caballo cuyo valor cambia en funcion dellugar. 46

Se trata aqui de las diferentes maneras de relacionarse a

un mismo objeto, en funcion de una especie de variacion
en la valorizacion del objeto. Se trata de una separacion
entre el valor de cambio, el valor de uso y la simple au­

sencia de valor (que es el caso del desecho) de un objeto;
es decir del cambio en la atribucion de valor en funcion
de la situacion geografica, El papel del orden social y sim­
bolico en la construccion subjetiva de procesos de discri­
minacion y de exclusion (Lhuilier y Cochin, 1999:75) se

observa, por ejemplo, con los productos alimentarios: la
repulsion hacia ciertas partes que pocos minutos antes

estaban en el plato y que ahora estan en el basurero; es

el efecto de una construccion que varia de un siglo a otro

o bien, de una ciudad de Europa occidental a una comu­

nidad rural de Africa central. De esta forma, la linea que
marca el paso de un objeto a un desecho, la frontera en­

tre 10 limpio y 10 sucio, 10 sana y 10 malsano, 10 peligroso
de 10 no peligroso, es una frontera movil.f?

46 J.-H. Robert toma este ejemplo en relacion con la relatividad
del concepto de desecho en "Dechets: trois approches pour les

gerer ...enfin!", citado por C. Ouallet (1997:22).
47 A proposito del desplazamiento de esta linea, en especial en

terrninos de salubridad y de su relacion con el nivel de civilizacion,
vease Vigarello (1993).
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Otro aspecto relevante del contexto sociocultural se

refiere a las actividades y los intereses de los sujetos. El
residuo es una nocion que esta en interaccion con otras

nociones mas familiares para ciertos segmentos de la
poblacion. Esas representaciones estan en estrecha rela­
cion con la actividad economica de las personas. Residuo

domestico, industrial, agricola, hospitalario: son todos
residuos determinados en principio por su valor de uso

en ciertas actividades especificas. En cada caso, el objeto
adquiere la cualidad de residuo para ciertos sectores de
la poblacion pero esta categorizacion no opera necesaria­
mente para otras. Esta pluralidad de sentidos asociados
a la nocion de residuo no obedece solamente al hecho de
la multiplicidad de representaciones que se configuran
en funcion de la actividad de las personas. Cierta
relatividad de la nocion esta asociada al caracter hibri­
do, compuesto, transitorio de su composicion, y a su for­
ma y estatus en funcion del segmento de la poblacion en

cuestion (Lhuilier y Cochin, 1999:59). De esta manera, la

representacion de los residuos no es la misma en los agri­
cultores que en las mujeres de hogares urbanos 0 aun
menos, que en los trabajadores de un centro de confina­
miento e incineracion de residuos. En los primeros, los

agricultores, se trata de representaciones influenciadas
por el hecho de que el ciclo domestico del residuo en el
mundo rural es un sistema de degradacion progresiva
del objeto, mientras que en los segundos, los hogares ur­

banos, ese ciclo no es progresivo sino brutal: luego de un

uso, el objeto se agota. En este caso, el objeto se convierte
en algo de 10 que hay que deshacerse. Pero en el tercer

caso, la nocion evoca otro tipo de relacion; para los traba­

jadores de un centro de confinamiento e incineracion de

residuos, la nocion de residuo, aun la de residuo peligro­
so, es sinonimo de trabajo; es una nocion que refiere a la
actividad de esos agentes, una referencia de su identi-
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dad profesional. En los tres casos, se trata como 10 seiia­
Ian D. Lhuilier y Y. Cochin, de una segmentacion social
de las representaciones (Lhuilier y Cochin, 1999:60 y ss.).
Las diferentes legislaciones intentan aprehender esta

subjetividad al introducir en sus definiciones de residuo
o de desecho la nocion de la finalidad del objeto, que pue­
de ir de la reutilizacion al abandono total. Para ella es en

cierta medida util zanjar la diferencia entre las nociones
de residuo y desecho.

Desecho 0 residuo: el desecho como un residuo desti­
nado al abandono. Segun G. Bertolini, la expresion "re­
siduo" incluye un conjunto mas vasto de objetos que la

expresion "desecho": mientras que residuo designa algo
cuyo destino comprende tanto su eliminacion como su

reciclaje u otro mecanismo de reintegracion en un circui­
to economico, el terrnino desecho designa el objeto cuyo
destino esta, en general, asociado a la ehmiriacion

(Bertolini, 1990:5). Con el proposito de identificar las con­

venciones que gobiernan al uso de esas dos expresiones
en la reglamentacion de diferentes paises, una revision
sumaria de algunas de las definiciones permite consta­

tar que el uso de esas dos expresiones conlleva una fuer­
te dosis de arbitrariedad: los terminos residuo y desecho
son frecuentemente utilizados de manera indiferenciada.

La ley francesa relativa a la eliminacion de desechos

ya la recuperacion de materiales define al desecho como

"todo residuo de un proceso de produccion, transforma­
cion, 0 utilizacion, toda sustancia, material, producto 0

mas generalmente todo bien mueble abandonado 0 que
su detentador destine al abandono";" En principio, el re­

siduo es el genero y el desecho la especie. Esta tentativa

48 Loi 75-633 del 15 de julio de 1975.
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de dernarcacion conceptual que sigue el criterio segun el
cual el desecho es el residuo destinado al abandono se

enfrenta sin embargo a algunos problemas en su aplica­
cion: el caracter eminentemente subjetivo del elemento
clave de ese criterio, a saber, el abandono, ha obligado,
como se vera, a completar la definicion de desecho.

Hay un punta en cormin entre la ley francesa de 1975

y la legislacion mexicana en materia ambiental de 1988:
las dos delimitan sus campos de aplicacion en funcion
del destino final del objeto regulado. Sin embargo, la
idea de destino final prevista por la legislacion mexicana
no se limita al abandono: la ley francesa de 1975 contem­

pla la nocion de abandono como un criterio esencial, mien­
tras que la legislacion mexicana en materia ambiental

considera, ademas del abandono, el reciclaje.
La eleccion de no utilizar el termino desecho en Mexico

ilustra esta postura: los instrumentos juridicos mexica­
nos no hablan de desechos sino de residuos.t? Estos ins­
trumentos regulan materiales susceptibles de eliminacion

pero tarnbien de ser reinsertados en circuitos economi­
cos diferentes del circuito en donde han sido generados.
Asi, el uso de la expresion "residuo" no limita el dominio
de aplicacion a los materiales destinados a eliminacion 0

confinamiento sino que se trata de un regimen juridico
destinado a material susceptible de ser valorizado. Un
residuo es "cualquier material generado en los procesos
de extraccion, beneficio, transformacion, producci6n, con­

sumo, utilizacion, control 0 tratamiento cuya calidad no

permita usarlo nuevamente en el proceso que 10 gene-

49 En especialla LGEEPA (DOF del 28 de enero de 1988); el Regla­
mento en materia de residuos peligrosos (DOF del 25 de noviembre de

1988); y la Ley general para Ia prevenci6n y gesti6n integral de los
residuos (DOF del 8 de octubre de 2003).
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ro";50 pero si en otro proceso cualquiera. La promulgacion
de la Ley general para la prevencion y gestion inte­

gral de los residuos de 2003 no modifica esta idea: para
esta ley, un residuo es un material abandonado, suscep­
tible tanto de valorizacion como de eliminacion.P!

Sin embargo, la diferencia entre desecho y residuo,
basada en la idea de que el primero esta destinado al
abandono mientras que el segundo puede ademas ser

reintegrado en circuitos economicos, tiende a desvane­
cerse tanto en la legislacion francesa como en los instru­
mentos juridicos internacionales. La ley francesa del 13
de julio de 199252 introdujo la nocion de desecho ultimo:
en virtud de ello, los desechos que no entran en esta cate­

goria pueden ser objeto de una reinsercion en los circui­
tos economicos, Por su parte, el texto del Convenio de
Basilea de 1989 sobre el control de los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos y de su elimina­
cion emplea en su version francesa la expresion dechet
(desecho) y en su version castellana el termino "dese­
ChO".53 La expresion no da cuenta de la distincion entre

50 Articulo 3, fracci6n XXXI, Ley general del equilibrio eco16gico
y la protecci6n al ambiente, DOF del 28 de enero de 1988.

51 El articulo 5, fracci6n XXIX de esta ley preve que el residuo es

el "Material 0 producto cuyo propietario 0 poseedor desecha y que se

encuentra en estado s61ido 0 semis61ido, 0 es un liquido 0 gas conteni­
do en recipientes 0 dep6sitos, y que puede ser susceptible de ser valo­
rizado 0 requiere sujetarse a tratamiento 0 disposici6n final conforme
a 10 dispuesto en esta Ley y demas ordenamientos que de ella deri­
ven" (DOF del 8 de octubre de 2003).

52 Loi 92-646 relativa a la eliminaci6n de desechos asi como a las
instalaciones clasificadas para la protecci6n del medio ambiente (Dia­
rio oficial del 14 de julio de 1992).

53 [http://www.base.int/test/documents.htlm], ultima consulta el
30 de septiembre de 2004. En la versi6n en ingles aparece la palabra
waste.
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residuo y desecho dado que la Convencion esta dirigida a

materiales que son objeto de movimientos transfron­
terizos con fines tanto de eliminacion como de reinsercion
en circuitos economicos: la expresion, como se puede apre­
ciar, no corresponde al criterio segun el cual desecho es

el residuo destinado al abandono. En el caso del derecho
comunitario, los textos relativos a esta materia utilizan
en su version francesa el terrnino dechet y en su version
castellana la expresion "residuo". El uso indiferenciado
de las expresiones desecho y residuo esta asi implicito en

los textos del derecho comunitario. En el mismo sentido,
la version francesa de la Directiva-marco relativa esta­
blece que "[... ] se entiende: a) por desecho: toda sustan­
cia 0 todo objeto del cual el detentador se desprende 0

tiene la obligacion de desprenderse en virtud de disposi­
ciones nacionales en vigor [ ... ]".54 Ahora, la version cas­

tellana de la misma Directiva emplea por su parte el
terrnino "residuo't.P" De manera similar, los documentos
de la Comision de Cooperacion Ambiental de America
del Norte (CCA)56 utilizan los dos terrninos en forma
indiferenciada: en la version castellana se puede encon­

trar la expresion "residuo" mientras que en la version
francesa se utiliza la expresion dechetF'

54 Directiva 75/442/cEE del Consejo del 15 julio de 1975, relativa
a los residuos, JOCE num, L 194 del 25 de julio de 1975.

55 Las versiones de las directivas europeas en materia de resi­
duos pueden consultarse en: [http://www.europa.eu.int/scadplus/leg/
enls15002.htm], ultima consulta el 30 de junio de 2005.

56 La Comisi6n de Cooperaci6n Ambiental de America del Norte
es una organizaci6n internacional creada por los gobiernos de Cana­
da, Estados Unidos y Mexico, en los terminos del Acuerdo Norteame­
ricano de Cooperacion Ambiental que es un acuerdo paralelo al
Tratado de Libre Comercio de America del Norte (TLCAN) (infra).

57 [http://www.cec.org], ultima consulta el 30 de septiembre
de 2004.



86 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

Las convenciones para la utilizacion de los terminos
"desecho" 0 "residuo" no parecen ser muy claras; ella po­
dria tener implicaciones en el campo de aplicacion de los
instrumentos juridicos que las utilizan pero como se puede
observar en la mayoria de los instrumentos juridicos tanto

nacionales como internacionales, hay una tendencia ha­
cia un uso indiferenciado de esos dos terrninos. En este

trabajo hemos optado deliberadamente por alinearnos a

esta segunda tendencia, es decir no distinguir entre los
dos terrninos; sin embargo, en virtud de la practica de
utilizar de manera creciente la expresion "residuo" en

los instrumentos juridicos internacionales de referencia,
en adelante se utiliza esta expresion asi como la expre­
sion "residuo peligroso".

b. La apropiacion del residuo por el derecho

Los diversos enfoques utilizados para diferenciar el resi­
duo del no residuo (sea producto, sea mercancia), consti­

tuyen el objeto de discusion en las paginas que siguen; se

trata de resaltar los criterios subyacentes a las definicio­
nes consignadas en diferentes textos legislativos: de esta

forma, se reconoce el criterio que identifica al residuo a

partir de su destino 0 bien, otro que se alinea a la doctri­
na del derecho civil. El caracter abstracto y general de
esos principios obliga a las diferentes legislaciones a echar
mana de otros criterios y modalidades de delimitacion de
los residuos que permitan mayor precision.

El destino del objeto como criterio de elaboracion. de
una definicion. Se ha aludido a que los residuos no 10 son

a priori sino que son constituidos por el hecho mismo de
ser desechados. Las primeras legislaciones sobre los re­

siduos toman en cuenta este proceso al definir el desecho
en funcion de su destino: el abandono. Pero el residua en
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tanto que objeto se encuentra sometido a las mismas re­

laciones juridicas que cualquier objeto; se puede enton­
ces asociar a las nociones del derecho civil de bien,
abandono y detentador.

1) EI abandono como criterio. Una de los recursos a

los que se acude con mayor frecuencia en los instrumen­
tos juridicos para definir al desecho consiste en asociarlo
con la nocion de abandono. La definicion de desecho de la

ley francesa de 1975 relativa a la elirninacion de dese­
chos y a la recuperacion de materiales se basa en este
criterio: el desecho se define como un residuo abandona­
do 0 que su detentador destina al abandono. Sin embar­

go, esta definicion, a pesar de los esfuerzos para
minimizar sus limitaciones, es objeto de numerosos

cuestionamientos.
M. P. Lavoillotte (2002:21) refiere que durante el es­

tudio del proyecto de esta ley (N° 75-633 del 15 de julio
de 1975), un parlamentario propuso una modificacion al

proyecto para remplazar la expresion "destinado al aban­
dono" por "que su detentador destine al abandono" dado

que la primera podia propiciar confusiones, en especial
en cuanto a bienes tales como los envases que son bienes
destinados por su naturaleza a ser abandonados.

En cuanto a los cuestionamientos a esta ley, estos son

numerosos. La imprecision del termino desecho en la le­

gislacion francesa es ampliamente sefialada por Ch.

Huglo (1992). Este autor sostiene que la definicion de la

ley del 15 de julio de 1975 se basa en dos elementos contra­
dictorios: por un lado, el articulo 10. menciona el abando­
no como factor esencial del desecho; por el otro, el articu­
lo 20. menciona los tratamientos de los que los desechos

pueden ser objeto. Si el objeto es desecho porque esta
destinado al abandono, es contradictorio mencionar des­
tinos diferentes a ese que hace de el un desecho. La juris-
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prudencia debio entonces conciliar estos dos aspectos con­

tradictorios: encontramos as! una definicion jurispruden­
cial de desecho segun la cual "un desecho continua siendo

legalmente un desecho en tanto que no haya sido objeto
de algun tratamiento de regeneracion". 58 Las imprecisio­
nes de la definicion basada en el criterio del abandono
tienen, segun Ch. Huglo (1992:6), importantes implica­
ciones para la gestion de los desechos, sobre todo en ma­

teria penal, donde opera el principio de interpretacion
estricta. Lo anterior afecta igualmente la obligacion de
rendir informacion a la autoridad para la gestion de los

desechos; finalmente, provoca problemas no desdeiiables
para el establecimiento de la responsabilidad del gene­
rador de residuos industriales.

Aunque la introduccion de la nocion de desecho ulti­
m059 no modifica el criterio de definicion basado en el
abandono, aporta otras consideraciones: de entrada, re­

conoce la insuficiencia de la definicion de desecho basa­
da en el criterio del destino que le adjudica el detentador
("[ ... ] abandonado 0 que el detentador destina al abando­

no"); luego, aceptando la relatividad de ese criterio, in­
troduce otros criterios menos subjetivos ("[ ... ] que no es

susceptible de ser tratado ... "); finalmente, inscribe los
factores temporal y circunstancial dado que el desecho
sera ultimo cuando no es susceptible de recibir algun tra­

tamiento "en las condiciones tecnicas y economicas del
momento". Con esa ley, los poderes publicos franceses

58 Se trata de la resoluci6n de la Assamblee Societe Moline del 13
de mayo de 1983. Este criterio coincidi6 con una jurisprudencia de
nivel europeo en el caso Vesoso us. Zanetti. CJCE del 2 de marzo

de 1990.
59 Introducido por la ley 92·646 relativa a la eliminaci6n de dese­

chos y de las instalaciones clasificadas para la protecci6n del medio
ambiente.



DE LOS RESIDUOS A LOS RESIDUOS PELIGROSOS 89

buscaban que a partir de 2002 el confinamiento de dese­
chos se reservase exclusivamente a los denominados de­
sechos ultimos: "[ ... ] desechos, resultantes 0 no de algun
tratamiento, que no son susceptibles de ser tratados en

las condiciones tecnicas y econ6micas del momento, en

especial a traves de la extracci6n de la parte valorizable
o por la reducci6n de su caracter contaminante 0 peligro­
SO".60 La noci6n de "desecho ultimo" no ha estado tampo­
co exenta de controversias; algunos autores la han
calificado de ser una definici6n "abierta" (Lavoillotte,
2002:22) y de tener un caracter "relativo"(Fabreron,
2000:8) pues, aunque la intenci6n de la ley francesa
de 1992 fue asimilar un desecho ultimo a los residuos de
la incineraci6n de residuos -incineraci6n que por otro lado
se convertiria en un tratamiento obligatorio antes
del confinamiento-, los legisladores no quisieron definir
el desecho ultimo de forma mas precisa (Lavoillotte,
2002:22).

La definici6n de desecho fue objeto de un ajuste en

ocasi6n de la elaboraci6n del C6digo ambiental. Cierta­
mente la codificaci6n abrog6 la ley del 15 de julio de
1975,61 pero la noci6n de abandono fue retomada. El C6-

digo, en su parte relativa a la eliminaci6n y a la recupe­
raci6n de materiales, define al desecho como "todo residuo
de un proceso de producci6n, transformaci6n 0 utiliza­
ci6n (elemento fisico objetivo), toda sustancia, material

(elemento juridico), producto 0, mas generalmente, todo
bien mueble abandonado 0 que su detentador destine al
abandono" (articulo L 541-1). Como se ha visto, aunque
la nocion de abandono esta acompaiiada por la cuesti6n

60 Articulo 10. de la ley 92-646.
61 Articulo 5 del decreto 2000-914 del 18 de septiembre de 2000,

JO del 21 de septiembre de 2000.
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del origen del desecho, sigue siendo un aspecto funda­
mental en la definicion. En consecuencia, permanecen
los problemas de subjetividad asociados a la idea de que
el desecho es el "bien mueble abandonado 0 que su

detentador destina al abandono": el generador estaria en

condiciones de evadir las responsabilidades que le impo­
ne el regimen juridico de los desechos a traves de una

cesion 0 a traves de una operacion comercial simulada.
Para los encargados de la gestion de los desechos en Fran­

cia, la cuestion crucial consiste en saber como evitar que
los generadores y detentadores escapen a sus obligacio­
nes juridicas. En ese caso, el Codigo ambiental contiene
una disposicion que busca evitar este tipo de subterfu­

gios; contiene una definicion segun la cual el abandono
es "todo acto tendiente, bajo la cubierta de una cesion a

titulo gratuito u oneroso, a sus traer a su autor de las pres­
cripciones del presente capitulo (de esa misma ley) y de los

reglamentos de aplicaci6n" (articulo L541-3).62 La evolu­
cion del regimen juridico del desecho en Francia ilustra el

proceso de elaboracion de una definicion donde las limi­
taciones del criterio de abandono llevaron allegislador a

modificar, incluso complementar la definicion mediante
la incorporacion de otros aspectos tales como el destino
de la cosa, asi como la relatividad del estatus del desecho
asociado a las condiciones economicas y tecnicas.P

En los instrumentos del regimen juridico de los resi­
duos en Estados Unidos se integran tanto el criterio del
destino, es decir el del abandono, como el del origen. Una

62 La nota en cursiva es nuestra.
63 EI sistema de listas devino parte integrante del sistema fran­

ces de definici6n del desecho. No sin ciertos matices, el Catalogo Eu­

ropeo de Desechos fue escogido recientemente como la lista de
referencia para las informaciones a rendir por ciertas empresas

generadoras de desechos (Lavoillotte, 2002:19).
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definicion de residuo (waste) se encuentra en la Resource
Conservation and Recovery Act (RCRA), de 1976. Segun
esta ley, un residuo solido es "todo desperdicio, resto 0

lodo u otra sustancia abandonada't.:" La misma ley con­

signa otra definicion basada en el criterio del origen cuan­

do establece que el residuo solido es "todo tipo de basura,
desperdicio, lodo generado en plantas de tratamiento de
residuos, plantas de tratamiento de agua 0 instalaciones
para el control de la contaminacion del aire, as! como

otros materiales de desecho, incluidos materiales solidos,
liquidos, semisolidos 0 gaseosos producto de operaciones
industriales, comerciales, mineras y agricolas, y de acti­
vidades de la comunidad". 65

Por su parte, la legislacion inglesa integra los dos cri­
terios y define al residuo como "toda sustancia que cons­

tituye una materia de desperdicio, 0 un efluente 0 un

subproducto no deseado, derivado de un proceso cualquie­
ra asi que todo objeto cuya eliminacion se impone porque
ha sido roto, usado, contaminado 0 deteriorado ... siendo
entendida que cualquier cosa que sea abandonada 0 tra­

tada como un residuo, es presumida ser un residuo hasta
que se pruebe 10 contrario.v" Esta definicion, como 10
seiiala M. P. Lavoillotte (2002:19), toma tambien en con­

sideracion la cuestion de la relatividad del desecho y su

caracter evolutivo: el cambio de circunstancias economi­
cas y tecnicas puede provocar el cambio de estatus del
residuo.

En 10 que se refiere a la reglamentacion europea de
los residuos, esta se basa, en principio, en el criterio del

64 RCRA del21 de octubre de 1976; sitio electr6nico de la EPA [http:/
/www.epa.gov/region5/defslhtlm/rara.htm]. ultima consulta el 30 de

junio de 2005.
65 Capitulo relativo a las definiciones de la RCRA.
66 Definicion citada por Lavoillotte (2002:19).
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destino, es decir en la nocion de abandono. Sin embargo,
su definicion ha evolucionado para integrar otros meca­

nismos de delimitacion del residuo. La Directiva 75/442/
CCE del 15 de julio de 1975 relativa a los residuos, defi­
ne al residuo como "toda sustancia 0 todo objeto, del que
su detentador se deshace 0 tiene la intencion 0 la obliga­
cion de deshacerse en virtud de las disposiciones nacio­
nales en vigor". 67 El criterio del abandono es elemento
clave de esta definicion pero esta acompaiiado de otro

elemento, "la obligacion de deshacerse". La definicion

supera as! la nocion que se limita al aspecto privado y
entonces subjetivo, para incluir un elemento exterior a

la sola intencion del detentador: la obligacion impuesta
por la intervencion de los poderes publicos.f"

Finalmente, la definicion de residuo consignada en el
Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos contempla, al igual
que las anteriores, el criterio del destino que el detentador
concede al objeto: el abandono. La convencion define a

los residuos como "sustancias u objetos que se eliminan,
que se tiene la intencion de eliminar [ ... ]"; pero se basa

igualmente en la definicion de eliminacion en vigor en

cada Estado miembro: "0 que se esta obligado de elimi­
nar en virtud de las disposiciones del derecho nacional". 69

Aunque la Convencion consigna una definicion de "eli-

6i Directiva 75/442/CEE del Consejo, del 15 de julio de 1975.
68 Otro enfoque del problema de la definicion de los residuos se

desprende del criterio que considera las perspectivas privada y pu­
blica. Este enfoque esta integrado por ejemplo en la legislacion espa­
nola, en especial en la ley 42/1975 modificada por el decreto legislativo
1163/1986 (Vadri, 1992:148).

69 Articulo 20. del Convenio de Basilea sobre el control de movi­
mientos transfronterizos de residuos peligrosos y de su eliminacion,
adoptada el 22 de marzo de 1989.
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minacion", el hecho de que la definicion de residuo se base
en 10 que las legislaciones nacionales definen como "obli­

gacion de eliminacion"?? plantea un problema de inter­

pretacion de la Convencion dado que, como 10 plantea un

estudio de la OCDE (1998b:5), las definiciones de los pai­
ses miembros del Convenio de Basilea difieren, en espe­
cial en 10 que se refiere a la reutilizaci6n directa 0 a

"cualquier otra utilizacion de los residuos". Frente al cri­
terio subjetivo que se basa en la intencion del detentador
de abandonar, la definicion de "eliminacion" deviene en

un factor clave. Se aprecia aqui un primer problema dado

que, mientras que para ciertos paises, la eliminacion se

limita a una eliminacion final, es decir, definitiva, para
otros implica mecanismos destinados a la reutilizacion
del desecho. El Convenio trata de evitar este proble­
ma definiendo la eliminacion pero esta medida no es convin­
cente. La eliminacion es "cualquiera de las operaciones
especificadas en el anexo IV'. Ahora, este anexo solo enu­

mera algunas operaciones que, independientemente de
su conveniencia ecologies, son utilizadas para la elimi­
nacion de desechos. El anexo contiene dos listas: la pri­
mera menciona mecanismos de eliminacion en el sentido
estricto del termino, es decir los mecanismos al cabo de
los cuales la reutilizacion de los desechos no es posible;

70 El articulo 20. del Convenio define eliminacion como "cual­

quiera de las operaciones especificadas en el anexo IV del presente
Convenio" ahora, el anexo IV menciona una serie de operaciones en

dos etapas: por un lado, las que tienen como consecuencia la elimina­
cion final de los residuos (enlistada en una seccion A); por el otro, las

que implican la posibilidad de recuperacion, reciclaje, reutilizacion,
rehuso u otra utilizacion (seccion B). El Convenio de Basilea no con­

cede ninguna importancia al hecho de que el residuo sea susceptible
de una reinsercion en los circuitos economicos ni da algun criterio

para definir el momento a partir del cual el desecho vuelve a ser

material utilizable.
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mientras que la segunda lista contiene algunas opera­
ciones que contemplan la reutilizacion de los desechos.
Como se sefialo, este ejemplo muestra que para el Con­
venio de Basilea el residuo es tanto el material destina­
do a la eliminacion final como el que es susceptible de
reinsercion en ciertos circuitos de produccion. La dife­
rencia entre los terminos desecho y residuo no tiene en­

tonces sentido respecto al texto del Convenio de Basilea.
Como 10 observa M. T. Perez (2001:42), es lamenta­

ble que el Convenio no aporte ningun criterio deterrni­
nante para saber cuando un desecho deja de serlo, 10 que

permitiria precisar el momento en que el Convenio deja
de aplicarse. En ningun momento el Convenio menciona
cuando las operaciones de reciclaje pueden dar a un ma­

terial un estatus diferente al estatus de residuo. La OCDE

ha intentado paliar esta laguna difundiendo una especie
de guia para determinar en que momento un residuo de­

ja de serlo. Ello sucede, a) cuando una nueva operacion
de recuperacion ya no es necesaria; b) cuando el material

recuperado puede ser utilizado como si no fuera un resi­

duo; c) cuando las caracteristicas de la materia recupe­
rada estan en conformidad con exigencias relativas al
ambiente y a la salud (OCDE, 1998b:12; Perez, 2001:42).

Como se ha mencionado, los textos juridicos mexica­
nos en materia ambiental no hacen referencia al desecho
sino al residuo. En este caso, el criterio subyacente no es

el del abandono sino el que hace alusion al producto que
resulta de un proceso de produccion 0 de consumo. Asi, la
LGEEPA de 1988 y la Ley general para la prevencion y
gestion integral de residuos de 2003, utilizan este crite­
rio en sus definiciones. La nocion de abandono como ras­

go esencial del residuo no es entonces considerada por
esas definiciones; la idea de un valor economico negativo
tampoco es tomada en cuenta; por el contrario, esas defi­
niciones retienen la idea de que el residuo es un material
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susceptible de ser integrado en algun circuito economico,
aunque sea este un circuito diferente de ese en donde se

genero, La definicion mexicana tampoco toma en cuenta

la cuestion del origen como es el caso de la legislacion
estadunidense 0 inglesa; sigue siendo una definicion

ambigua en cuanto a la intencionalidad del abandono y
en cuanto a la generacion, y en ese sentido padece los
mismos problemas que el sistema frances. En fin, es una

definicion que esta lejos de asumir completamente
la relatividad y el caracter evolutivo del desecho como la
legislacion inglesa 10 hace. Este ultimo aspecto apela a

otros criterios de definicion que la legislacion mexicana

adopta de forma mas 0 menos adecuada.

2) "Bien" y "abandono". La cuestion de pasar del
estatus de objeto al de desecho puede asimismo ser ana­

lizada en terminos de derecho civil. Esta traduccion plan­
tea sin embargo problemas, en especial cuando se trata

de desechos que generan molestias. C. Ouallet (1997:24)
considera que al momenta de la redaccion de la ley fran­
cesa sobre los desechos de 1975, ellegislador opto por las
nociones de derecho civil de bien, de detentador y de aban­
dono. Asi, en el marco de la teoria general de bienes, el
residuo puede ser asimilado al bien mueble y se le puede
atribuir el estatus de res derelictae: objetos muebles vo­

luntariamente abandonados por su propietario.
Ahora, dado que la nocion de derelictio supone el aban­

dono del derecho de propiedad del primer ocupante, el
estatus de un bien abandonado plantea algunas cuestio­
nes cuando se trata de residuos que generan molestias:
de entrada, en cuanto a las consecuencias del abandono
sobre el derecho de propiedad sobre el residuo (la rela­
cion entre la persona y la cosa); luego, en 10 que se refiere
a las relaciones entre el propietario original del bien (en
este caso, de un desecho) y el detentador posterior (rela-
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cion entre personas a proposito del bien); en fin, a propo­
sito de la responsabilidad asociada a los dafios provoca­
dos por los residuos (relacion entre personas a proposito
de los dafios provocados par el bien). Una cuestion acce­

soria se presenta desde que, como 10 senala P. Steichen,"!
el acto de abandono afecta a las res communis, es decir,
que el abandono toma la forma de un abandono en el aire
o en el agua.

En el caso de Mexico, aunque pareciera que al mo­

mento de regular la materia el legislador no tenia en

mente las definiciones del derecho civil, las consecuen­

cias se asemejan a las que sefiala C. Ouallet: el derecho
mexicano sigue al derecho frances en 10 que se refiere a

los bienes. Sin embargo, el Codigo civil federal mexicano
no hace la distincion entre un bien mueble abandonado y
un bien perdido: el articulo 774 establece que "Son bie­
nes mostrencos los muebles abandonados y los perdidos
cuyo duefio se ignore"; asi, atribuyendo el caracter de bien
mostrenco a esos dos tipos de bienes, el derecho civil no

permite distinguir las consecuencias juridicas del aban­
dono de un bien, es decir, de su cesion voluntaria y de la

perdida involuntaria de un bien.72
Si el criterio de abandono figura como un elemento

esencial de una gran parte de las definiciones juridicas
del residuo, eso no ha impedido que en la medida en que

aparecen las ambiguedades asociadas a ese criterio,
surjan otros criterios y mecanismos de definicion: nocio­
nes como la del desecho ultimo 0 la que se basa en su

valor economico, son completadas con la elaboracion de
listas que ponen el acento en la fuente; 0 incluso, por sis­
temas que condensan todos los criterios existentes para
definir un residuo.

Otros criterios. i,Abandono 0 reciclaje? Algunos resi­
duos tienen potencialmente un valor econornico; ciertos
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instrumentos del derecho internacional se plantearon la
cuestion del valor economico como criterio de definicion.
Sin embargo, este principio no ha sido suficiente para
marcar los limites del pasaje del objeto al residuo: el sis­
tema de listas se ha presentado entonces como la solu­
cion aceptable.

1) El valor economico como criterio. La ambiguedad
de la definicion juridica de residuo a la que se hace refe­
rencia la legislacion francesa ha igualmente suscitado

preocupaciones en el nivel comunitario. No se trata sola­
mente de la cuestion de la armonizacion de las definicio­
nes en los diferentes regimenes nacionales, sino de las
consecuencias de la disparidad de criterios para circuns­
cribir 10 que es un residuo. Entre esas consecuencias,
aparece la cuestion sobre si la nocion comunitaria de re­

siduo excluye las sustancias que tienen valor economico.
La jurisprudencia europea determine que el valor econo­
mico potencial de un residuo no constituye un motivo
suficiente para excluirlo del regimen comunitario de
residuos. La Corte de Justicia de las Comunidades Euro­

peas (CJCE) sostuvo que "una sustancia de la que el de­
tentador se deshace puede constituir un residuo, en el
sentido de las directivas 75/442 y 78/319 aunque sea sus­

ceptible de reutilizaci6n econ6mica"73 y que "una regla-

71 Concebido como res derelictae el abandono de residuo es efec­
tuado en los medias como el agua y el aire, concebidos a su vez, como

res commune. El bien contaminante se fusiona can el media receptor
y deviene en parte integrante del media receptor, pasa de res derelictae
a res commun 10 que es una contradicci6n (Steichen, 1996:34).

72 DOF del 26 de mayo de 1928, su ultima reforma fue publicada
en el DOF del 29 de mayo de 2000.

73 CJCE contra Italia, 28 de marzo de 1991, "Zanetti", G. Vessoso
y Zanetti.
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mentacion nacional que adopta una definicion de resi­
duo que excluya las sustancias y los objetos susceptibles
de reutjlizacion economica no es compatible con las
directivas 75/442 y 78/319".74 En el mismo asunto la CJCE

resolvio que "la nocion de residuo, en el sentido de los
articulos primeros de las directivas 75/442 y 78/319, no

deben entenderse como que excluye las sustancias 0 los

objetos susceptibles de reutilizacion economica", Esta
decision que no excluye que una sustancia sea objeto del

regimen juridico de los residuos por el hecho de que ten­

ga la posibilidad de ser reintegrada en el circuito econo­

mico, ha sido confirmada por la jurisprudencia europea

en ocasion de otros casos.?" De esta forma, la jurispru­
dencia europea pone en el centro de la discusion sobre la
definicion del residuo el tema del valor economico impli­
cito en la sustancia que se considera como residuo.

El PNUE erige igualmente su definicion en funcion del
valor economico. Sostiene que el residuo es "una materia
o un objeto cuyo valor economico es nulo 0 negativo para
su detentador en un momento dado y en un lugar concre­

to. Para deshacerse del residuo, el detentador debera

pagar a alguien 0 hacer el mismo el trabajo't.?" En esta

definicion, el criterio referido a la intencionalidad de aban­
donar desaparece y deja su lugar a un criterio que aun­

que no esta exento de subjetividad, esta mas directamente
asociado al material en cuanto a su valor economico. Esta

74 La directiva 75/442 se refiere a los desechos mientras que la
directiva 78/319 se refiere a los desechos peligrosos.

75 Tal, el caso Tombesi, C-304/94 del 25 de junio de 1997, asi
como el caso Inter. Environnement Wallonie ASBL c/region valona,
C-129/96 del 18 de diciembre de 1997.

76 PNUE, Draft guidelines for the environmentally round

management of hazardous wastes, UNEP/w6/95-4, 15 de diciembre de
1983 p. 5; citado por M. P. Lavoillotte (2002:25).
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definicion excluye asi los materiales reciclables que tie­
nen un valor economico y reviene de esta forma al senti­
do literal del terrnino desecho como residuo no destinado
al reciclaje. Ciertamente, aunque esta definicion se aso­

cie al criterio del valor economico, no deja de estar rela­
cionada con aquellas que privilegian el criterio del
abandono: el valor economico negativo de un objeto 10 hace

implicitamente ser una cosa destinada al abandono. Se

aprecia aqui la brecha existente entre la definicion euro­

pea y la del PNUE. Esta brecha es salvada con otros crite­
rios como el de la distincion entre desechos banales y
desechos especiales 0 a traves del sistema de listas.

2) El criterio de los efectos: residuos banales y resi­
duos especiales. La distincion entre residuos banales,
asimilados a los residuos domesticos, y los residuos espe­
ciales, asimilados a los peligrosos, parece ser una distin­
cion generalizada en diferentes sistemas juridicos, Hay
asi varias categorias juridicas de residuos, a las que Ch.

Huglo (1992:5) llama categorias materiales: residuos

agricolas, residuos industriales, residuos hospitalarios,
residuos domesticos; y que se refieren a criterios basados

generalmente en el origen del residuo. Ahora bien, si la
distincion entre banales y especiales implica un criterio
basado en la naturaleza de esos residuos pero esta clasi­
ficacion implica a su vez un criterio referido a potencia­
les efectos, tendriamos que un residuo, de un cierto origen,
podria implicar diversos efectos y podria entonces ser cla­
sificado de dos formas: algunos residuos industriales po­
drian ser catalogados como banales y otros, al representar
un cierto peligro, podrian ser clasificados como residuos

especiales.
En cuanto al criterio que se basa en el origen, si se

toma como ejemplo a los residuos industriales, se puede
percibir como el derecho frances distingue los residuos
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industriales banales, que pueden ser tratados con los re-
- .siduos dornesticos, de los residuos industriales especia­

les, para los que dispone un tratamiento especifico. La
misma diferencia puede seiialarse para el caso de los re­

siduos hospitalarios con los residuos riesgosos, los pro­
piamente hospitalarios y los asimilables a los residuos
domesticos (que contienen residuos de alimentacion, de

hospedaje y de administracion, entre otros). Esta distin­
cion basada en los efectos del residuo tiene implicaciones
en la gestion publica de residuos de varios paises, Ch.

Huglo (1992:5 y ss.) seiiala tres: primero, la distincion
entre residuos banales y especiales induce a que los go­
biernos tanto en Estados federales como unitarios reser­

yen para el poder central la competencia en materia de
residuos especiales; segundo, es por esta distincion que
el regimen juridico relativo a los residuos compete al de­
recho publico; tercero, la distincion pone en evidencia la
necesidad de reforzar los medios de aplicacion de la res­

ponsabilidad penal y de proveer una mejor adaptacion
del regimen de la responsabilidad civil.

Ahora, segun Ch. Huglo, los tres regimenes juridicos
adoptan en la mayoria de los paises la distincion entre
residuos domesticos y residuos industriales, dado que
estos ultimos contienen generalmente una categoria es­
pecial de residuos en funcion de su peligrosidad 0 del pro­
blema que supone su eliminacion, Los casos de Francia y
de Estados Unidos siguen esta direccion; en el caso de
Mexico no es asi: el concepto de residuo industrial no es

considerado en los textos juridicos, por el contrario, se

adopta la distincion entre residuos banales y especiales,
aunque en una forma un poco diferente a la descrita por
Ch. Huglo.

3) El sistema de lista como complemento. A la idea
del abandono 0 a la de la obligacion de deshacerse del



DE LOS RESIDUOS A LOS RESIDUOS PELIGROSOS 101

objeto en tanto que criterios para forjar la definicion del

residuo, se suma el dispositivo de la lista. La lista se pre­
senta de esta forma como un recurso para completar los
criterios existentes y para hacer contrapeso al aspecto
subjetivo de la nocion de abandono.

En el caso de la Union Europea, los esfuerzos para
elaborar una definicion unica y homogenea desemboca­
ron en una nueva definicion de residuo. La directiva 911
156/CCE del 18 de marzo de 1991, la cual modificaba a la
de 1975 (75/442), define al residuo como "cualquier sus­

tancia u objeto a que se refieran las categorias que apa­
recen en el anexo I, del que su detentador se deshaga 0

tenga la intencion de deshacerse". 77 Este sistema mixto
no escapa sin embargo a la controversia: las listas son

elaboradas por expertos que buscan imponer, a traves de
mecanismos fundados sobre procedimientos cientificos,
sus puntos de vista para determinar que es un residuo;
por otro lado, esas listas establecen tipologias que son

insuficientes para dar cuenta de la variedad de materia­
les susceptibles de ser calificados como residuos, sobre
todo a causa de la mutabilidad de esas sustancias. Esta
insuficiencia es evidente por ejemplo en la clausula 16
del anexo I, que habla de "toda materia, sustancia 0 pro­
ducto que no esta cubierto por las categorias menciona­
das". Consciente de esas dificultades para establecer una

definicion, la Comision europea publico un Catalogo eu­

ropeo de desechos (CED),78 que enumera veinte categorias

77 Directiva 91/165/CEE del Consejo del 18 de marzo de 1991 que
modifica la directiva 75/442/CCE relativa a los desechos, JOCE num,
L078 del 26 de marzo de 1991.

78 Se trata de la decision 94/4/CEE que establece una lista de

desechos, en aplicacion de la directiva 75/442/CEE (JOCE mim. L 51
15 del 7 de enero de 1994), que fue sustituida por la decision 20001
532/CE del 3 de mayo de 2000, sustituida a su vez por la decision
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de desechos que se basan en el sector de actividad econo­
mica de origen. Siendo objeto de revisiones constantes,
se trata de una lista no definitiva y por supuesto no ex­

haustiva.??
El recurso a las listas ilustra la insuficiencia de va­

lerse de un solo mecanismo para delimitar un objeto de
intervencion y da cuenta de la preferencia a hacer con­

verger varios criterios: la nocion de abandono, las listas
elaboradas por comites de expertos y la clasificacion en

funcion del origen. La armonizacion de los regirnenes ju­
ridicos nacionales con instrumentos de derecho interna­
cional constituye una apuesta para que los paises puedan
ponerse de acuerdo sobre criterios de definicion. Ahora
bien, debe sefialarse que desafortunadamente esos ins­
trumentos internacionales son raramente obligatorios. En
el caso europeo, que es uno en el que la imbricacion entre

las reglamentaciones europea y nacional esta mejor 10-

grada, los Estados miembros no estan obligados a adop­
tar la nomenclatura del CED. Adernas, el catalogo sefiala

que el hecho de que una materia aparezca en el, no signi­
fica que en todos los casos se trate de un residuo: la ins­

cripcion en la lista solo tiene consecuencias cuando la
materia corresponde a la definicion de residuo. El catalo­
go reivindica igualmente una nomenclatura de referen-

20011118/CE del 16 de enero de 2001 (JOCE num, L 7111 del 16 de
febrero de 2001). Posteriormente otra decision del Consejo del 23
de julio de 2001 modific61a lista (JOCE num, L 203 del 28 de julio de

2001).
79 El articulo 10. de la directiva 9111561CEE preve que la Comi­

sian, actuando segiin el procedimiento previsto por el articulo 18 de
esa misma directiva, establecera una lista de desechos que sera
reexaminada peri6dicamente; directiva 9111561CEE del Consejo del
18 de marzo de 1991 que modific61a directiva 75/442/CEE relativa a

los desechos, JOCE mim. L078 del 26 de marzo de 1991.
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cia con el fin de que sirva como nomenclatura comun a

los paises miembros.

La importancia de determinar con claridad la fronte­
ra del transite del estatus de producto (0 del no residuo)
al de residuo radica en las diferentes consecuencias que
los regimenes juridicos imponen a uno u otro objeto. Asi

por ejemplo, mientras que el derecho comunitario no im­

pone constrefiimientos mayores a la circulacion de pro­
ductos, la circulacion de residuos esta sometida a reglas
especificas. La delimitacion del residuo determina la apli­
cacion de esas reglas, y por ello la sucesion de esfuerzos
para trazar una frontera entre las mercancias y residuos.
Las condiciones tecnologicas y economicas asi como el
contexto social juegan, como se ha visto, un papel impor­
tante para explicar el pasaje de la cosa al desecho, pero
es la forma en la que el derecho concretiza ese pasaje 10

que resulta clave y de hecho es esa concretizacion 10 que

constituye el centro de la reflexion de este capitulo. El
analisis de las definiciones consignadas en los diferentes
textos juridicos muestra como el derecho enfrenta la cues­

tion de la relatividad asociada a la cuestion del residuo

para aprehenderlo de la manera mas adecuada.
Es similar el fenomeno que se presenta luego que el

adjetivo "peligroso" se afiade al sustantivo "residuo". Un
residuo adquiere la calidad de peligrosidad cuando el
derecho 10 aprehende como tal.

El desecho peligroso: del objeto
a su aprehensi6n juridica

El recorrido que concluye en la adopcion de los residuos

peligrosos como problema social contiene varias etapas.
Desde luego, no se trata de un proceso lineal en el cualla

emergencia de una reivindicacion social desemboca en
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la elaboracion de una respuesta publica y de su instru­
mentacion pero con el fin de simplificar se hara la distin­
cion de esas etapas en la concepcion de la respuesta
gubernamental al problema de los residuos peligrosos en

Mexico. En esta revision el interes estara en el proceso

por el cuallos residuos peligrosos pasan a constituir un

problema social, y de manera mas especifica se cuestio­
nara la utilizacion del derecho en la respuesta publica a

este tipo de residuos; en fin, se interrogara la forma en la
cual se lleva a cabo la aprehension juridica de los resi­
duos peligrosos. Se trata de ver como la nocion de re­

siduos peligrosos fue concebida y construida para poder
ser tomada en cuenta por los poderes publicos y, especial­
mente, como esta concepcion y esta construccion fueron
traducidas en el plano de 10 juridico. Se examinara a tra­

yeS de que reglamentaciones se lleva a cabo esa aprehen­
sion juridica: el marco juridico de la higiene industrial, el
de los residuos industriales 0 el de los residuos peligrosos.

El proceso de definicion de las acciones de la autori­
dad susceptible de ser identificadas como "politica de re­

siduos peligrosos" pasa por la definicion del objeto al que
se dirigen esas acciones: es decir, ese proceso comprende
tanto la definicion del objeto, como la de los problemas
sociales que se derivan; y asimismo, incluye la fase de su

formalizacion, que se expresa a traves de la inscripcion
de esas acciones en los instrumentos juridicos.

a. Las consideraciones que fundamentan
la definicion de los residuos peligrosos

La pluralidad de expresiones que designan los proble­
mas referidos a los residuos denota la diversidad de re­

presentaciones asociadas a esta cuestion. La pregunta a

plantear consiste entonces en saber como numerosas con­

sideraciones que competen tanto a aspectos no tecnicos
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como tecnicos, participan en la construccion de la defini­
cion y de la gestion de los residuos peligrosos.

De las consideraciones no tecnicas. Las consideraciones
de tipo administrativo juegan un papel en la definicion de
los residuos en la medida en que las reglamentaciones
contienen clasificaciones de estes que estan definidas en

funcion de las capacidades de gestion de las estructuras
administrativas. En Mexico, la ley presenta indicios que
sugieren que en la definicion y gestion de los residuos se

consideraron los niveles de gobierno: los residuos espe­
ciales 0 peligrosos asociados al ambito de competencia
del gobierno federal y los residuos domesticos como do­
minio de competencia de los gobiernos municipales. Una
reforma de la LGEEPA80 modifico esa clasificacion y esta­

blecio tres tipos de residuos asignando su respectiva ges­
tion a cada uno de los tres niveles de gobierno: el federal
se encarga de la gestion de residuos peligrosos, los esta­

dos, de la gestion de los residuos de tratamiento especial
y los municipios de la gestion de los residuos domesticos,
En este sentido, la categoria de residuos de tratamiento

especial parece haber sido concebida en funcion de la exis­
tencia de un tercer nivel de gobierno. Esta forma de pro­
ceder parece inversa a 10 descrito por Ch. Huglo (1992:5)
en cuanto a que el criterio de clasificacion obedecia a una

summa divisio banales/peligrosos; en el caso de Mexico
este criterio es remplazado, en razon de la presencia de
tres niveles de gobierno, por una clasificacion de los resi­
duos en tres tipos. Este caso constituye un ejemplo con­

creto de como la estructuracion de los poderes publicos
en Mexico opera como un factor determinante en la for­
ma que adopta la politica ambiental; en este caso, la
definicion de los tres tipos de residuos obedece a la dis-

80 DOF del 13 de diciembre de 1996.
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tribucion de competencias entre los tres niveles de go­
bierno. Este tema es diferente a como sucede en Estados
Unidos en donde se reconoce la distincion entre los resi­
duos peligrosos y los residuos solidos 0 banales (hazardous
waste y nonhazardous 0 solid waste); los primeros regu­
lados por los poderes federales mientras que los segun­
dos por los gobiernos locales. La division, a priori estricta,
de competencias es, sin embargo, mas compleja en la
medida en la que la RCRA de 1976 otorga un derecho a

la Federacion para modificar las medidas adoptadas por
los municipios en materia de residuos no peligrosos, y
para hacer que los estados legislen en materia de resi­
duos peligrosos (Liebre, 1983:65; Kramer, 1983). Los es­

tados pueden asi adoptar criterios que deben cumplir con

las condiciones minimas fijadas por el gobierno federal.81

Otro tipo de consideraciones no tecnicas que inter­
vienen en la definicion de los residuos peligrosos se refie­
re al resultado de la presion de ciertos grupos 0 sectores
de la economia dirigida a situar algunos de los residuos

que se generan en sus procesos industriales fuera del

campo de aplicaci6n del regimen juridico de los residuos

peligrosos: en Mexico, dicho caso se ilustra claramente
con la exclusion de los residuos provenientes de la indus­
tria minera del regimen juridico de los residuos peligro­
SOS.82 Se trata sin embargo de razonamientos de indole

pragmatica, es decir que buscan que se trate de una defi-

81 Vease la seccion 3006 de la RCRA de 1976.
82 La Ley general para la prevencion y gestion integral de los

residuos de 2003 no regula los residuos de la industria minera. DOF

del 8 de octubre de 2003. De acuerdo con un funcionario de la Profepa
que participo en la redaccion del proyecto de esta ley, la industria
minera presiono durante el proceso legislativo. Entrevista con M. A.

Cancino, director juridico de la Profepa de 1994 a 2000, realizada e18
de julio de 2003.
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nicion de residuo que ademas de ser tecnicamente conve­

niente se asocie a una gestion administrativa y economi­
camente viable .

... a una definicion pragmatica. La politica de resi­
duos peligrosos, tal como es actualmente concebida en

Mexico, esta intimamente asociada a la contaminacion
de un medio en particular, el suelo y el subsuelo, y a un

determinado estado fisico del residuo, el solido. Ahora

bien, la cuestion de los residuos peligrosos no estaba en

un principio circunscrita a la contaminacion del subsuelo;
tambien se asociaban a ella las descargas de residuos
industriales peligrosos en corrientes de agua 0 en el mar,
o aun las emisiones de gases en la atmosfera. A guisa de

ejemplo, una revision a la prensa de los afios 1981 a 1983
muestra que los medios prestaban atencion a la relacion
entre la descarga del residuo industrial con la contami­
nacion del mar, de lagos 0 de rios. Asi la eleccion -volun­
taria 0 no- de asociar los residuos peligrosos a la
contaminacion de suelos, que caracteriza a la politica de
residuos peligrosos en Mexico, demandaria una explica­
cion. Esta orientacion de la politica es perceptible desde
la promulgacion de la Ley general del equilibrio ecologico
y del medio ambiente (LGEEPA) de 1988 que obliga al ge­
nerador de residuos a tratar, eliminar 0 confinar los resi­
duos producidos. A partir de entonces, la expresion
"residuos peligrosos" es relacionada casi exclusivamente
al problema de un desecho solido 0 susceptible de
almacenarse en embalajes del cual hay que deshacerse,
es decir eliminarlo 0 reciclarlo. A diferencia del periodo
antes referido, una revision de la prensa durante el pe­
riodo 1996-2003, da cuenta de que la expresi6n "residuo

peligroso" es regularmente relacionada con el problema
del confinamiento, del almacenamiento, de la elimina­
cion y aun de la exportacion de residuos en un estado,
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generalmente solido. A partir de 1996, una reforma de la

ley de 1988 refuerza esta orientacion luego que prohibe
el confinamiento de residuos en estado liquido. La ley de
2003 reintegra los residuos en estado liquido en su defi­
nicion e introduce la idea del embalaje: el residuo peli­
groso es entonces un material en cualquier estado fisico

susceptible de ser contenido.
Este caso es un ejemplo tipico de como el proceso de

formulacion de un problema tiene un efecto en la res­

puesta publica a ese problema, 0 si se quiere ver en sen­

tido inverso, del impacto que produce la disponibilidad
de una cierta respuesta a un problema especifico en el pro­
ceso de construccion de la definicion del problema. El he­
cho de limitar de inicio la definicion de residuo peligroso a

un estado solido y a un problema de contaminacion del
suelo, conduce a una respuesta casi exclusivamente con­

cebida en torno a las soluciones tecnicas mas viables: el
almacenamiento y el confinamiento. Es interesante ob­
servar que es en funcion de esas soluciones que la nueva

ley completa su definicion de residuo: mas que el estado
fisico del residuo -la idea de excluir del regimen juridico
de los residuos peligrosos los materiales que se presen­
tan bajo la forma liquida 0 gaseosa es dificilmente soste­
nible- es la idea de que el residuo pueda ser contenido,
es decir, embasado, y entonces potencialmente objeto de
almacenamiento, transporte y confinamiento, 10 que pre­
valece. La solucion, en principio determinada por la defi­

nicion, deviene un elemento condicionando la construccion
de la definicion misma.

Si en principio, la investigacion de una definicion
de residuo peligroso obedece en Mexico a la intencion de
delimitar el campo de accion de una politica, paradojica­
mente no es la solucion 10 que es seleccionado en funcion
de la definicion sino la definicion, ella misma, la que es

formulada en funcion de la solucion disponible.
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b. La aprehension juridica de los residuos peligrosos

Se ha subrayado algunas de las consideraciones que en­

tran en juego en la construccion de una definicion de los
residuos peligrosos. Esas consideraciones permiten
explicitar como las autoridades logran definir un campo
de intervencion especifico, Este capitulo se centrara en

adelante, en analizar ya no ese proceso de definicion sino
su resultado: la adopcion de leyes y reglamentaciones
relativas a los residuos peligrosos. La regulacion supone
asi la homogeneizacion de las definiciones dentro del
ambito nacional.

La expresion "residuo peligroso" aparece por primera
vez en el derecho mexicano en un "decreto relativo a la

importacion y a la exportacion de materiales 0 de resi­
duos peligrosos que por su naturaleza pueden provocar
dafios al ambiente 0 a la propiedad 0 que constituyen un

riesgo para la salud 0 el bienestar publico".83 Este deere­
to define 10 que se entiende por residuo peligroso; se tra­

ta de una definicion imprecisa pues contempla tanto los
materiales como los residuos peligrosos. El decreto los
define como:

cualquier objeto material, sustancia 0 desecho, incluidos
los pesticidas y los productos quimicos que por si 0 en con­

tacto con otros produzcan 0 puedan producir reacciones
termicas violentas, 0 liberen 0 puedan liberar sustancias

peligrosas, asi como los generados por los procesos de ex­

tracci6n, transformaci6n, producci6n, consumo, usa, con­

trol 0 tratamiento, cuyas caracteristicas no permitan
utilizarlas de nuevo en los procesos que los generaron, y

que, en cualquier estado fisico, por sus cualidades corrosi-

83 DOF del 19 de enero de 1987.
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vas 0 t6xicas, puedan representar un peligro para la salud,
el medio ambiente, la propiedad 0 los ecosistemas.

Mas tarde en 1988, un texto publicado en el Diario

Oficial de la Federaci6n disocia los materiales de los re­

siduos. Con la puhlicacicn de una norma tecnica

ecologica,
84 la Sedue, autoridad ambiental de la epoca,

establece que "un residuo es peligroso cuando, a causa de
sus caracteristicas corrosivas, toxicas, venenosas,

reactivas, explosivas, inflamables, biologico infecciosas 0

irritantes, representa un peligro para el equilibrio
ecologico 0 para el ambiente". Esta definicion no va a cam­

biar en los documentos juridicos posteriores relativos al
tema: tanto la LGEEPA de 1988 y sus versiones reforma­
das,85 como la nueva ley general para la prevencion y

gestion integral de los residuos de 2003,86 retomaran esa

definicion sin grandes modificaciones. Como 10 sefiala 1.

Restrepo (1991:91) para el caso de la LGEEPA, pareciera
que los redactores de la ley concibieron la distincion en­

tre los diferentes tipos de residuos de una manera muy

84 Norma tecnica eco16gica NTE-CRP-001l88, DOF del 6 de junio
de 1988.

85 La LGEEPA preve en su articulo 3 fracci6n XXVII que residuo
peligroso es "[ ... ] Todos aquellos residuos, en cualquier estado fisico,
que por sus caracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas,
inflamables 0 bio16gico-infecciosas, representen un peligro para el

equilibrio eco16gico 0 el ambiente".
86 La Ley general para la prevenci6n y la gesti6n integral de los

residuos define los residuos peligrosos como "[ ... ] aquellos que po­
sean alguna de las caracteristicas de corrosividad, reactividad,
explosividad, toxicidad, inflamabilidad, 0 que contengan agentes in­
fecciosos que les confieran peligrosidad, asi como envases, recipien­
tes, embalajes y suelos que hayan sido contaminados cuando se

transfieran a otro sitio, de conformidad con 10 que se establece en

esta Ley".
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simple: hay dos tipos de residuos porque hay dos tipos de

generadores; por un lade los residuos domesticos prove­
nientes de los domicilios particulares, por el otro, los re­

siduos peligrosos provenientes de las industrias. Esta
definicion fue completada por el metoda de la lista: me­

diante una norma tecnica, la autoridad ambiental fede­
ral instituyo una lista de residuos peligros; esta norma

establecio las caracteristicas que hacen de un residuo un

residuo peligroso y sefiala los umbrales a partir de los
cuales esos residuos son peligrosos para el ambiente.F
La adopcion de estas formas de delimitar el campo espe­
cifico de la intervencion publica no elimina, como se vera
en el capitulo II, los problemas implicitos en la confor­
macion de una semejante definicion.

En otros contextos, la tarea de definir este campo de
intervencion tampoco ha estado exenta de dificultades.
El interes de la comunidad europea por la cuestion de los
residuos peligrosos se manifesto desde los afios setenta.

Luego de que aparecieran algunas directivas relaciona­
das con la gestion de los desechos, en especialla del 15
de julio de 1975, se elaboro una directiva consagrada al
problema de los residuos peligrosos: la directiva 78/3191
CEE relativa a los desechos toxicos y peligrosos.f" Mas
tarde se adoptaria otro instrumento relativo a los resi­
duos peligrosos: la directiva 84/6311CCE "relativa a la

vigilancia y al control en la comunidad de las transferen-

87 Se trata de la norma oficial mexicana que establece las carac­

teristicas de los residuos peligrosos, el listado de los mismos y los
Iimites que hacen de un residuo un residuo peligroso por su toxicidad
al ambiente, publicada en el DOF del 22 de octubre de 1993.

88 Adoptada e120 de marzo de 1978, JOCE mim. L84/43 del 31 de
marzo de 1978, modificada mas tarde por la directiva 911689/CEE
del 12 de diciembre de 19891, JOCE num, L377/20 del 31 de diciem­
bre de 1991.
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cias tranfronterizas de residuos peligrosos". 89 Esta direc­
tiva buscaba establecer un procedimiento de control de
los movimientos e introducir el requisito del consenti­
miento explicito del pais importador de los residuos. Sin
embargo, como ciertos autores 10 sefialan (De Villeneuve,
1990; Perez, 2001), la transposicion de esta directiva en

las legislaciones nacionales se enfrentaria a la existen­
cia de diferentes definiciones de residuos peligrosos. La
directiva 911689/CEE90 contemplaba una definicion de
residuos peligrosos y mencionaba:

Articulo 1. [ ... J 4. A efectos de la presente Directiva se en­

tendera por "residuo peligroso":
-Cualquier residuo que figure en una lista que se elabora­

ra, con arreglo al procedimiento establecido en el articu­
lo 18 de la Directiva 75/442/CEE y tomando como base los
anexos I y II de la presente Directiva, a mas tardar seis

meses antes de la fecha de entrada en vigor de la presente
Directiva. Tales residuos deberan tener una 0 mas propie­
dades de las enumeradas en la lista del anexo III. Dicha
lista tendra en cuenta el origen y la composici6n de los

residuos y, cuando corresponda, los valores limite de con­

centraci6n. Se revisara peri6dicamente y, si hubiera lu­

gar, se modificara con arreglo al mismo procedimiento.
- Cualquier otro residuo que, a juicio de un Estado miem­

bro, presente cualquiera de las propiedades que se enume­

ran en el anexo III. Tales casos deberan notificarse a la

Comisi6n y seran examinados con arreglo al procedimien-

89 Adoptada e16 de diciembre de 1984, JOCE num. L326/31 del
13 de diciembre de 1984.

90 Directive 911689/CEE90 du Conseil, du 12 decernbre 1991,
relative aux dechets dangereux JOCE num, L 377 du 31112/1991.
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to establecido en el articulo 18 de la Directiva 75/442/CEE
con objeto de adaptar la lista.?'

En Francia, la definici6n del residuo peligroso tam­

pOCO escapa a esas dificultades. Tal definicion parte de
un criterio basado en los efectos del residuo y que en con­

secuencia, distingue entre los residuos banales y los es­

peciales; pero al mismo tiempo los clasifica en funcion de
su origen (desechos industriales, agricolas, hospitalarios,
etc.), es decir que un residuo de un origen especifico pue­
de igualmente ser clasificado en funci6n de sus efectos.
De esta forma, el derecho frances reconoce la diferencia
entre residuos industriales banales y residuos industria­
les especiales: los primeros pueden ser tratados bajo las
mismas condiciones que los domesticos, mientras que los

segundos -definidos por un decreto del 19 de agosto de
1977 en aplicaci6n del articulo 8 de la ley del 15 de julio
de 1975-92 son objeto de un tratamiento especial. La de­
finicion francesa no se limita a una formulaci6n abstrac­
ta desde el momento en que integra el sistema de lista:
ciertos materiales al devenir en residuos (articulo 3 del

decreto) obligan a sus poseedores a rendir ciertas infor­
maciones a la administracion. El articulo 8 de la ley del
15 de julio de 1975 (modificada por la ley del 13 de julio
de 1992) dispone que "las empresas que producen, im­

portan, exportan, eliminan 0 que transportan, se dedi­

quen a operaciones de correduria 0 al negocio de residuos
de las categorias definidas por el decreto, que pudieran,

91 Texto tornado de la version en espafiol de la Directiva 9116891
CEE disponible en el sitio electronico de derecho de la Union Euro­

pea "Eurlex" [http://www.eu.int/eur-lex/lex/es/index.htm). ultima con-

sulta el 30 de noviembre de 2005.
.

92 Decret 77-974 du 19 aout 1977 (JO du 28 aout 1977).
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sea en estado, sea en su elirninacion, provocar dafios ta­
les que los mencionados en el articulo 2, deben propor­
cionar a la administracion las informaciones relativas al

origen, naturaleza, caracteristicas, cantidades, destino y
modalidades de eliminacion de los desechos que ellas

producen, entregan a un tercero 0 toman en encargo". La
definicion del objeto de intervencion publica en materia
de residuos en Francia consiste asi en una lista de cate­

gorias de residuos mencionada par un decreta del 19 de

agosto de 1977, lista en donde estan enumerados los que

pueden provocar alguna molestia. Este sistema hace po­
sible la revision permanente y en consecuencia la ins­

cripcion de nuevas sustancias: una resolucion del 4 de
enero de 1985, relativa al control de circuitos de elimina­
cion de residuos generadores de molestias.f'" consigna,
en su anexo 1, las categorias de residuos a los que se

dirige el decreta. El sistema de lista posee la ventaja de
tamar en cuenta el caracter transitorio y flexible del re­

siduo peligroso en funcion del cambia de condiciones tec­
nicas y economicas, En virtud de la trascripcion de la
directiva europea 911689 del 12 de diciembre de 1991 re­

lativa a los residuos peligrosos, un decreta del 15 de mayo
de 199794 establece una nueva lista de residuos peligro­
sos. El decreto agrega al sistema ya existente una nueva

clasificacion: esta consigna en el anexo I una lista de pro­
piedades de peligrosidad que justifican la inscripcion de
un residua sobre una lista presentada en el anexo 2 del
mismo decreta. La directiva tiene efectos en el sistema

93 JO del 16 de febrero de 1985.
94 Este decreto establece una distinci6n entre los residuos peli­

grosos (aparentemente una nueva categoria): los que son residuos
industriales especiales y los que seran objeto de un plan regional
de eliminaci6n. Decreto 97·517 del 15 de mayo de 1997 (JO del 23 de

mayo de 1997).
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juridico frances toda vez que su transposicion agrega la
enumeracion de propiedades de peligrosidad al sistema
de lista existente.

Los paises participantes en la integracion europea
estan sujetos a las modificaciones de los textos juridicos
europeos; la publicacion de una nueva directiva trae nue­

vos ajustes. Ahora bien, esas evoluciones estan sujetas a

la influencia de otros instrumentos juridicos internacio­
nales en curso de elaboracion, instrumentos que sobre
todo se abocaran a detallar los sistemas de lista. Desde
entonces, el verdadero reto juridico para los paises con­

siste en negociar criterios comunes a fin de poder armo­

nizar sus regimenes juridicos internos.

Los regimenes juridicos nacionales tienen mas 0 me­

nos bien definidos los residuos peligrosos en funcion del
destino (abandono 0 reciclaje) 0 de la intencionalidad. Se
yen aparecer desde el principio clasificaciones entre de­
sechos ultirnos, desechos banales, desechos especiales.
Son finalmente los instrumentos legales internacionales
los que encabezaran una tendencia hacia la adopcion de
listas y de clasificaciones mas elaboradas: tanto para fi­

jar las diferencias entre residuos y residuos peligrosos
como para definir las caracteristicas de peligrosidad.

Mexico no escapa a esta influencia, sobre todo desde la
ratificacion y adhesion del Convenio de Basilea y en los
noventa, ala OCDE. EI siguiente capitulo analiza como este

pais transpone en su derecho las propuestas y las exigen­
cias asociadas a compromisos internacionales y como, bajo
esta presion, construye una normatividad problematica.

CONCLUSION

Los incidentes evocados en la primera parte de este capi­
tulo han permitido realizar el recuento de algunos de los
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problemas que las autoridades publicas estarian obliga­
das a resolver mas tarde. Los conceptos de residuo 0 de
sitio contaminado y las correspondientes medidas para
su gestion aparecen respectivamente en 1988 y 2003 en

el arsenal reglamentario mexicano. Sin embargo, tales
incidentes no constituyeron la unica motivacion que 11e­
varia a las autoridades a elaborar un marco juridico de
los residuos peligrosos. Esta cuestion encontraria nume­

rosas dificultades para autonomizarse de temas a los que
se le asocio en un principio, como el de la contaminacion
de medios naturales (suelo, agua, aire); 0 bien, el relativo
a la contaminacion derivada de los residuos domesticos.
Sera necesario esperar la conjuncion de otros dos facto­
res para que esta cuestion adquiera pleno derecho al
estatus de problema publico: por un lado, que algunos
grupos de mediadores realizaran la traduccion de los in­
cidentes de contaminacion en terminos de problemas de
residuos peligrosos; por el otro, la toma de conciencia
de la cuestion de los movimientos transfronterizos de re­

siduos. Comienza asi un proceso de seleccion y elabora­
cion de una definicion adecuada.

Las legislaciones nacionales deberan escoger las de­
finiciones que habran de adoptar. Esta operacion -aun­

que no necesariamente voluntaria 0 tan lineal como se

supone- sera seguida por los organismos e instrumentos

juridicos internacionales en curso de elaboracion. Para
dar la vuelta a los limites y las vias dadas por ciertas
definiciones nacionales y para homogeneizarlas, los or­

ganismos internacionales recurriran al sistema de lista;
con eso, los organismos buscaran controlar el delicado

pasaje del objeto al residuo y del residuo al residuo peli­
groso, pues en el momento en que un material adquiere
la categoria de residuo, luego de residuo peligroso, debe

pasar a un regimen juridico especifico. El derecho se en­

cuentra entonces en el centro de la definicion del proble-
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rna a resolver y perrnanecera como el vector de la solu­
cion de ese problema.

En Mexico, la elaboracion de ese marco juridico to­

mara un camino marcado, en cierta forma, por su vecino
del norte: comprender la emergencia y la formulacion del

problema de los residuos peligrosos en Mexico implica
asi comprender algunos aspectos de la relacion bilateral
con Estados Unidos. Las autoridades mexicanas parecen
haber sido influenciadas de manera importante por el
modelo estadunidense, influencia que se hace evidente
en la transposicion, a veces sumaria, de normas. Influen­
cia que es igualmente perceptible en el voluntarismo que
muestran las autoridades mexicanas: su meta es mos­

trar que Mexico es capaz de alinearse a las exigencias
ambientales de Estados Unidos a fin de poder participar
en el acuerdo comercial de libre comercio de Norteameri­
ca. Las autoridades mexicanas sufren asi la influencia
de polos normativos provenientes del exterior: por un lado,
de las convenciones internacionales que tratan de cons­

tituir un conjunto homogeneo de normas en materia de
residuos peligrosos; por el otro, la influencia de otros pai­
ses con los que se busca establecer mecanismos de co­

mercio de excepci6n. Interesa entonces determinar el

grado de influencia de esos dos polos en la legislacion
mexicana.



 



II. EL FACTOR INTERNACIONAL

El capitulo anterior refirio la manera como la cuestion
de los residuos peligrosos gano visibilidad y adquirio el
estatus de problema publico. Este proceso puso en evi­
dencia el hecho de que la definicion de residuo peligroso
constituye un punta esencial en la elaboracion de la res­

puesta de las autoridades publicae. La delimitacion del

objeto de intervencion ayuda en la seleccion de los recur­

sos a utilizar por la autoridad: se trata de determinar
cuales son los residuos y en que circunstancias estos
merecen la movilizacion de los agentes piiblicos. El ana­
lisis de ese proceso perrnitio poner el acento en el papel
no desdefiable que juega la cuestion de los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos. Asi, la expresion
"residuos peligrosos" emerge en Mexico aunandose al
impulso de la relacion con Estados Unidos. A ese respecto,
varios organismos internacionales han emitido reglamen­
taciones 0 recomendaciones para aprehender y homoge­
neizar la definicion de 10 que se va a transportar y a

intercambiar.
Habiendose identificado el problema de los residuos

peligrosos y su definicion, en este capitulo se propone
presentar un esbozo de otra fase del proceso de
institucionalizacion de la respuesta publica a la cuestion
de los residuos peligrosos en Mexico. Se pone especial
atencion en el papel de las relaciones internacionales en

la definicion de esa respuesta: el Tratado de Libre Co- :�mercio de America del Norte (TLCAN); la adhesion de
"

Mexico a la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-

[119]
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rrollo Econornico (OCDE); y la firma del Convenio de
Basilea. El objetivo es discernir cual es la influencia
de esas relaciones en la construccion de la politica mexica­
na de residuos peligrosos. Esta influencia es perceptible
en los esfuerzos de armonizacion que Mexico desarrolla­
ra: Mexico adopta normas, criterios e incluso modelos re­

glamentarios con el fin de recuperarse de su retraso y
acceder al proceso de integracion regional. Desde ese pun­
to de vista, el medio ambiente es un terreno rico en ense­

fianzas en la medida en que el ingreso de Mexico en el
TLCAN y en la OCDE fue condicionado por el avance de la

legislacion en esta materia. El factor internacional consti­
tuye de esta manera una variable explicativa, nada tri­

vial, de la emergencia y consolidacion de la politica
ambiental y de la politica de residuos peligrosos en Mexico.

Este analisis se detiene entonces en dos aspectos del
factor internacional: de entrada, el tiempo politico de la

, negociacion para establecer un "acuerdo de integracion
'i regional", para usar el termino de M. Schiffy A. Winters;'

luego, el tiempo de la correspondiente armonizacion re­

glamentaria. El caso de la legislacion en materia de resi­
duos peligrosos es ilustrativo de los procesos de

importacion de modelos en materia de politica nacional
que pueden tener lugar en ocasion de un compromiso iil-

1 Ellos utilizan el acronimo RIA, regional integration agreement
para designar al conjunto heterogeneo de integraciones regionales y
de asociaciones de paises con fines de organizacion comercial (GATT,
Union Europea, OCDE, TLCAN, Mercosur ... ) (Schiff y Winters, 2003:2);
esta definicion es mas amplia que la de E. Haas quien en 1958 llama

integracion "[ ... J al proceso por el cuallos actores politicos de varios
ambitos nacionales son persuadidos de transferir sus lealtades, e�­
pectativas y actividades politicas hacia un nuevo centro, cuyas insti­
tuciones poseen 0 reivindican competencias superiores a las de los
Estados nacionales preexistentes" (Haas, 1958:16).



EL FACTOR INTERNACIONAL 121

ternacional. En ese sentido, Mexico constituye un ejem­
plo de la importaci6n de un regimen juridico en el marco

de una relaci6n asimetrica (pais desarrollado-pais en de­

sarrollo) y de una integracion regional muy diferente, por
ejemplo, a la que se observa en el caso europeo: contra­

riamente a esta, el TLCAN no implica el ceder una

parte de la soberania a un organismo de regulacion su­

pranacional sino que se limita a "una aceptacion de los
Estados miembros de someterse a un juicio 0 al arbitraje
de conflictos legales a una tercera parte independiente"
(Schiff y Winters, 2003:152).2 Asimismo, la gran diferen­
cia entre las integraciones europeas y la estadunidense
se refiere al grado de interdependencia de las reglamen­
taciones: mientras que la Union Europea toma, si bien
mediante mecanismos indirectos, un numero importan­
te de decisiones ejecutivas en los paises miembros que
deben "transponer" en derecho interno las directivas eu­

ropeas (Wessels y Rometsch, 1995:128), el TLCAN no po­
see ese caracter obligatorio. Este capitulo intenta mostrar

que Mexico, sin estar constreiiido por un organismo
supranacional a armonizar su legislacion, ha adaptado
su regimen juridico en materia de residuos peligrosos
inspirandose en el de Estados Unidos. Parece entonces

que el Estado mexicano privilegia la relaci6n que tiene
con sus vecinos del norte calcando su legislacion sobre la
de ellos mas que recurriendo a los textos internacionales
existentes sobre ese tema, en especial el Convenio de
Basilea.

2 La integraci6n europea es diferente en la medida en que consis­
te en un proceso de transferencia de competencias y de abandono de
la soberania, R. Keohane, y S. Hoffmann, "Institutional change in

Europe in the 1980s", en R. Keohane y S. Hoffmann, The new european

community, decision-making and institutional change, Boulder,
Westview Press, 1991, citado por Wessels y Rometsch (1995:126).
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La mayoria de estudios sobre la integraci6n regional
analizan el impacto economico de los acuerdos, que son

generalmente -al menos en su inicio-- acuerdos que esta­
blecen zonas de libre comercio 0 que suavizan las tarifas
arancelarias." La variable politica inherente al nacimien­
to de los acuerdos ha sido privilegiada por los especialis­
tas de las relaciones internacionales asimetricas que
pueden existir entre los Estados miembros: se trata de
analizar los efectos de esta integracion sobre el cambio

politico en la gran tradicion de estudios sobre las transi­
ciones democraticas." Este capitulo se desmarca de esas

perspectivas e intenta privilegiar un analisis basado esen­

cialmente en el derecho, observando mas de cerca las

implicaciones juridicas del TLCAN y de la participacion de
Mexico en el Convenio de Basilea y en la OCDE; asimis­

mo, se hace un esfuerzo para describir el proceso de ne­

gociacion que llevo a algunos de esos acuerdos.
Se procedera en dos tiempos: primero, a partir del

caso de las relaciones entre Estados Unidos y Mexico, se

analizara como el medio ambiente se convierte en un tema
de interes en las relaciones bilaterales; en segundo lu­

gar, se propondra un inventario de los efectos que tuvie­
ron las relaciones internacionales en la politica mexicana
de residuos peligrosos. Este analisis abarcara tanto el
TLCAN y las relaciones con Estados Unidos, como las con­

secuencias de la adhesion de Mexico a la OCDE y al Con­
venio de Basilea.

3 Basta con echar un vistazo a la bibliografia que cita un estudio

auspiciado por el Banco Mundial (Schiff y Winters, 2003).
4 Sobre los cambios politicos en America Latina, vease O. Dabene

(1997:231-248); sobre las motivaciones de la integraci6n vease los
estudios desde el enfoque neofuncionalista de D. Mitrany y E. Haas

(Schmitter 1995:38).
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EL TLCAN: EL MEDIO AMBIENTE COMO TEMA

EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES

La agenda de la relaci6n entre Mexico y Estados Unidos
abarca numerosos temas: comercio, migraci6n, defensa,
democracia, derechos humanos. A partir de los alios

ochenta, la cuesti6n ambiental se instaur6 en la agenda
bilateral, suscitando una colaboraci6n estrecha;" sin em­

bargo ella no ha estado exento de desacuerdos e incluso
confrontaciones: desde el accidente del Ixtoc I en 1979,
pasando por el embargo asociado a la captura de delfi­
nes en la pesca de atun," y hasta el caso de Metalclad

(Ugalde, 2002), la cuesti6n ambiental se ha convertido
en un tema que cristaliza convergencias y conflictos que
atraviesan la relaci6n bilateral. Se trata entonces en esta

parte de analizar las implicaciones del proceso de inte­

graci6n regional en la politica mexicana de residuos peli­
grosos y en general en la politica ambiental mexicana.

Aunque el analisis privilegia los efectos del acuerdo co­

mercial, este capitulo comprende asimismo aquellos efec­
tos del proceso de negociaci6n del TLCAN, periodo en el

5 La preocupaci6n por el medio ambiente no se manifiesta exclu­
sivamente en esta relaci6n bilateral, desde 1988 Mexico firm6 acuer­

dos con Guatemala y Belice con el objetivo de poner en marcha acciones

para la protecci6n ambiental en la frontera sur (DOF del 30 de mayo
1988 y del 20 de septiembre 1991).

6 Se trata del embargo sobre las exportaciones de atun mexicano
hacia Estados Unidos decretado por las autoridades estadunidenses
entre 1980 y 1991 (este ultimo a traves de una resoluci6n judicial del
28 de agosto de 1990). EI problema estalla a partir de la entrada en

vigor de la ley estadunidense de informaci6n al consumidor para la

protecci6n del delfin el28 de mayo de 1991, la cual obligaba a inscri­
bir en las latas de atun la expresi6n "dolphin-safe" (Shoenbaum, 1997;
De la Mora, 1995).
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cual Mexico adopto medidas relativas al medio ambiente
que marcaron la decada de los noventa.

Los acuerdos precursores

La llegada del medio ambiente como tema de interes en

la relacion bilateral atraviesa por fases de conflicto pero

principalmente de cooperacion. Estas ultirnas se mani­
fiestan por la celebracion de acuerdos que tiene como

i objetivo enfrentar problemas ambientales sobre todo en

la zona fronteriza. Gracias a la firma de un acuerdo que
hace la funcion de acuerdo marco ha sido posible realizar
otros acuerdos especificos dirigidos a temas 0 problemas
concretos. Asi, los acuerdos se fueron constituyendo como

el medio privilegiado de la cooperaci6n ambiental.

a. De un convenio marco ...

Hasta los afios ochenta, la cooperacion entre Mexico y
Estados Unidos en materia ambiental se limitaba a los
rios que delimitan y atraviesan ambos paises: la relacion
estaba entonces dominada por la vecindad y las preocu­

paciones se centraban en la regi6n de la frontera. En este

contexto, se creo una Comision Internacional de Limites
y de Aguas.? Hacia el final de los afios setenta tiene lu-

7 De hecho, la Comisi6n Internacional de Limites habia sido crea­

da desde 1889 pero en virtud del Tratado de Distribuci6n de Aguas
de febrero de 1944, se Ie otorgaron funciones sobre la utilizaci6n de
los recursos naturales compartidos entre los dos paises, 10 que dio

lugar a la Comisi6n Internacional de Limites y Aguas. "Decreto que
aprueba el Tratado de distribuci6n de las aguas internacionales de
los rios Colorado, Tijuana, Bravo asi como el Protocolo adicional y
aclaraciones al texto del citado tratado", DOF del 30 octubre de 1945;
asi como el "Tratado sobre distribuci6n de aguas internacionales en-
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gar un acercamiento importante entre los dos gobiernos
con el fin de ampliar los mecanismos de cooperacion: la
Secretaria de Salud y la Agencia Norteamericana de Pro­
teccion Ambiental (EPA) firman un Memorando (Sanchez,
1990b:30), con el cual se buscaba facilitar el intercambio
de informacion y la ejecucion de proyectos paralelos 0

acciones coordinadas, en especial en materia de asisten­
cia tecnica y de combate a la contamiriacion. Este
Memorando constituye asi el antecedente de un acuerdo
bilateral de importancia mayor en materia de proteccion
ambiental: el Convenio de Cooperacion para la Protec­
cion y el Mejoramiento del Medio Ambiente en la Region
Fronteriza, conocido como el Convenio de La Paz 0 Con­
venio Ambiental Fronterizo de 1983.

EI Convenio de La Paz" es un instrumento de coopera­
cion binacional orientado a la conservacion y mejoramien­
to de las condiciones ambientales en la region fronteriza.?

tre Estados Unidos Mexicanos y Estados Unidos de America", DOF

del 30 de marzo de 1946. Vease igualmente, INE-Semarnap (1996c:13);
as! como Alfie y Mendez (2000:128).

8 Firmado en la ciudad de La Paz, Baja California el14 de agosto
de 1983 y publicado en el DOF del 22 de marzo de 1984.

9 La zona fronteriza entre Mexico y Estados Unidos abarca, en

los terrninos del articulo 4 del acuerdo, mas de 3 100 kilometres, del
Golfo de Mexico al oceano Pacifico y 100 kilometres de cada lado de la
frontera. Actualmente en ella se ubican alrededor de 11.8 millones
de habitantes (5.5 dellado mexicano y 6.3 dellado estadunidense) de
los cuales 90% reside en las catorce ciudades limitrofes. A consecuen­

cia de un programa de fomento al establecimiento de fabricas en esta

zona, el cual fue lanzado en 1965, el numero de establecimientos in­
dustriales aument6 en forma considerable desde entonces, trayendo
consigo el crecimiento demografico. En 1990 habia 1 700 fabricas en

ellado mexicano y en 2001, habia 3 800 de las cuales 2 700 en la zona

de la frontera (EPA-Semarnat, 2003).
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En este convenio, los gobiernos de Estados Unidos y Mexi­
co establecieron las bases de una cooperacion en materia
de "proteccion, mejoramiento y conservacion del medio
ambiente [ ... ] y para acordar las medidas para prevenir
y controlar la contaminacion en la zona fronteriza ...

"

(articulo 1).
Las partes se comprometieron a poner en marcha ac­

ciones coordinadas para enfrentar problemas especificos
comunes de ambos paises a traves de diversos mecanis­
mos como programas de accion conjuntos, intercambios

cientificos, intercambios de informacion, en especial so­

bre las fuentes de contaminacion (articulo 6).
El convenio designo un coordinador en cada pais: del

lado americano la EPA, mientras que del lado mexicano
la Subsecretaria de Ecologia de la Sedue. Se contempla­
ba una reunion anual entre los coordinadores asi como

reuniones de expertos, programadas en funcion de las
acciones a desarrollar. 10

Conforme al Convenio de La Paz, los dos paises se

comprometieron a poner en marcha "las medidas nece­

sarias para prevenir y controlar la contaminacion en la
zona fronteriza".

El acuerdo constituye de esta forma el fundamento

juridico de la cooperacion bilateral que se materializa a

traves de la firma de acuerdos destinados a problemas
concretos.

10 Esas reuniones se llevaron a cabo, como 10 confirma un funcio­
nario de la SMA en 1982. Desde 1977, cada afio se realizaban reunio­
nes entre expertos de la EPA y de la SMA, ellas abarcaban diversos
temas como el saneamiento ambiental en la zona fronteriza. En 1982,
los dos principales temas de la reuni6n fueron el monitoreo de la con­

taminaci6n del aire y la gesti6n de los residuos t6xicos y peligrosos.
Diario El Heraldo del 13 de abril de 1982.
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b ....A convenios especificos

El Convenio de La Paz deviene en un acuerdo marco,"!
prefigurando la posterior firma de acuerdos destinados a

problemas especificos de contaminaci6n en la zona fron­
teriza. Cinco acuerdos fueron celebrados e incorporados
como anexos al Convenio de La Paz; de entre ellos dos se

refieren a residuos y materiales peligrosos. El primero
se refiere a los accidentes que involucran materiales pe­

ligrosos; el otro se ocupa de los movimientos transfronte­
rizos; el resto de los acuerdos estan consagrados a diversos
temas.

Convenio en materia de movimientos transfronterizos
de residuos peligrosos. El anexo II define un "Programa

bilateral de contingencias Mexico-Estados Unidos" cuyo
objetivo es poner en marcha un Equipo de Respuesta
Conjunta a los incidentes de contaminaci6n derivados de
derrames de sustancias peligrosas en la frontera terres­

tre (INE-Semarnap, 2000a:31). Firmado el 18 de julio de

1985, este convenio contempla medidas que se dirigen a

la eliminaci6n de riesgos, a la minimizaci6n de dafios
ambientales provocados por esos accidentes, as! como a

v\ 11 Acuerdo 0 tratado marco, en tanto que establece un marco

>\-institucional para que las partes, Estados Unidos y Mexico puedan, a

traves de acuerdos suplementarios, establecer reglas relativas a la

cooperacion en materia de proteccion ambiental en la zona fronteri­
za. En este sentido, vease la definicion de A. Kiss, segun la eual "un
tratado marco es un instrumento eonveneional que enuneia los prin­
eipios que deben servir de fundamento a la cooperacion entre los Es­
tados partes en un dominio determinado, dejandoles la posibilidad
de definir, por aeuerdos separados, las modalidades y los detalles de
la cooperacion, previendo, si es necesario, una 0 varias instituciones
adeeuadas a ese efeeto" (Kiss, 1993:793).



128 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

intercambios de informacion y el establecimiento de me­

canismos de consulta. El programa no significa solamen­
te la movilizacion de los gobiernos federales de ambos

paises sino de sus respectivos tres niveles de gobierno:
en las catorce ciudades vecinas se preven grupos de res­

puesta asi como coordinadores.

Convenio en materia de movimientos transfronterizos
de residuos peligrosos. Firmado en Washington el12 de
noviembre de 1986, este convenio tiene como objetivo
definir los procedimientos para el transporte de mate­

riales y de residuos peligrosos en la region: se trata del
"Convenio de Cooperacion entre los Estados Unidos
Mexicanos y los Estados Unidos de America sobre movi­
mientos transfronterizos de desechos y sustancias peli­
grosas" .12 El acuerdo consigna una serie de definiciones,
de prohibiciones, de procedimientos y en fin, de disposi­
ciones que, estando ausentes de la legislacion mexicana,
10 convierten en el primer texto juridico en la materia.
En 10 que se refiere a la definicion del objeto al que se

dirige el convenio, el articulo 10. establece que el residuo

peligroso es "cualquier residuo definido por la autoridad

designada" (la EPA en el caso de Estados Unidos y la Sedue
en el caso de Mexico). El acuerdo contempla igualmente
la prohibicion de importar residuos y materiales peligro­
sos sin la autorizacion del pais receptor, asi como la ins­
tauracion de un procedimiento de notificacion para la

importacion: el exportador debe notificar al pais impor­
tador con 45 dias de anticipacion, una serie de datos re­

lacionados al propio exportador, a las caracteristicas de
los materiales y de los ernbalajes (articulo 3). El procedi-

12 Un acuerdo similar entre Estados Unidos y Canada habia sido
firmado en octubre del mismo afio.
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miento de notificacion y de consentimiento previo que
seria instituido mas tarde por el Convenio de Basilea es­

taba de esta forma previsto por este convenio. Por otra

parte, el convenio contemplaba que las empresas debian
reenviar al pais de origen los residuos generados a partir
de la materia prima importada (articulo 11); y retoma
las medidas reglamentarias que habian sido adoptadas
recientemente en Estados Unidos.P evidenciando algu­
nos problemas de la legislacion mexicana respecto a cier­
tas lagunas. A guisa de ejemplo, el articulo 10. ponia en

evidencia la ausencia de una definicion de residuo peli­
groso en Mexico al mencionar que el campo de aplicacion
del acuerdo correspondia a 10 que cada pais define como

residuo peligroso. De la misma manera, el articulo 2 es­

tablecia que cada pais debia asegurar la aplicacion de
sus leyes y reglamentos en relacion con los movimientos
transfronterizos; ahora bien, en esa epoca, el sistema ju­
ridico mexicano regulaba la cuestion de los residuos peli­
grosos de manera indirecta, en especial a traves de la

prohibicion de descargas; l,cuallegislacion se estaba en­

tonces comprometiendo a aplicar en el acuerdo el gobier­
no mexicano? Habia entonces diferencias importantes en

cuanto a la regulacion y capacidad institucional de la

gestion de los residuos peligrosos en ambos paises. Otro

problema se presentaba a partir del momento en el
que el acuerdo requeria la participacion de los diferentes

)niveles de gobierno: en Mexico, la reparticion de res­

ponsabilidades entre los niveles de gobierno en esa ma­

teria estaba en elaboracion. Como 10 sefiala R. Brafies

13 En agosto de 1986, la EPA habia publicado algunas normas

para el tratamiento y el reciclaje de residuos importados y exporta­
dos a Estados Unidos; esas normas exigian el consentimiento por es­

crito del receptor en los movimientos transfronterizos de residuos

peligrosos (INE-Sedesol, 1992a: 54).
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(1986:37), desde esa epoca, las disparidades entre los dos
paises hacian dificilla aplicacion de medidas especificas:
la falta de una definicion comun de los residuos peligro­
soscomplicaba-Ta:-apii.caci6nde mecanismos precisos de
control sobre la generacion, movimiento, tratamiento y
eliminacion de estes.

La aplicacion del acuerdo comprometia de esta forma
al gobierno mexicano a poner en marcha dispositivos ju­
ridicos y a movilizar los recursos humanos necesarios para
el control de movimientos de residuos peligrosos. Segun
el INE (INE-Semarnap,2000a:32), un grupo de trabajo so­

bre los residuos peligrosos tuvo la tarea de elaborar, en

los meses siguientes a la entrada en vigor del acuerdo,
programas para el monitoreo de los movimientos
transfronterizos de residuos, asi como de establecer un

inventario de generacion de residuos en la region fronte­
riza. El resultado mas tangible de esta presion residio en

el hecho de que en 1988 Mexico adoptara una definicion
de residuos peligrosos en la LGEEPA.

Conviene por otro lado subrayar dos limites del acuer­

do. Por un lado, este no consideraba las cuestiones aso­

ciadas �l!rl:lnsp()_rte fronterizo de residuos peligrosos:
ninguna disposicion se referia al tenia Qe"l�f 'enffiiifaClon

ecologicamente adecuada de los residuos oaun, ala dis­
minucion de residuos desde su generacion. Por el otro,
como 10 seiiala M. A. Perez (2001:157), en lugar de pro­
mover su reduccion, el convenio favorecia el movimiento
de residuos entre los' dospaises, 10 que se opone-iifCon­
veniode Basilea que convertiria en su objetivo principal
la reduccion tanto en la generacion como en el movimiento
fransfronterizo de residuos peligrosos.

Otros acuerdos especificos. El resto de los convenios
se dirige a otros aspectos de la proteccion ambiental ubi-



EL FACTOR INTERNACIONAL 131

cados, principalmente pero no exclusivamente.l" en la
regi6n fronteriza. El anexo I se ocupa de la cuesti6n del
tratamiento de aguas residuales en las metr6polis de
Tijuana y San Diego, as! como en la ciudad de Nogales
(en los estados de Sonora y Arizona). El monitoreo de la
calidad del aire en la ciudad de Piedras Negras, Coahuila,
con la asistencia de tecnicos americanos, era el objeto de
otro de los anexos. Todos esos acuerdos contemplan asis­
tencia tecnica americana para tratar problemas de con­

taminaci6n generados principalmente dellado mexicano.
Posteriormente se firmaron otros acuerdos que se re­

fieren a otras regiones diferentes a la fronteriza, tal como

el Acuerdo entre los Estados Unidos Mexicanos y los Es­
tados Unidos de America sobre cooperaci6n para la pro­
tecci6n y mejoramiento del medio ambiente en la Zona

Metropolitana de la Ciudad de Mexico.l"

La ejecuci6n de las medidas contempladas por los
anexos del Acuerdo de La Paz se enfrent6 a numerosas

dificultades, en general asociadas a la insuficiencia de
los recursos.!" a la diferencia entre las legislaciones y al
rezago de la legislaci6n mexicana en materia ambiental.
Sin embargo, esos convenios tuvieron una influencia con­

siderable sobre la evoluci6n de la politica ambiental mexi­
cana: los intercambios frecuentes entre funcionarios y

expertos de los dos paises, los compromisos suscritos en

14 La protecci6n de especies animales y vegetales tambien estaba
considerada: algunas acciones tenian como meta la cooperaci6n bila­
teral a fin de tratar el problema de la contaminaci6n atrnosferica en

las grandes ciudades, en especial en la capital mexicana (Sedue, 1983).
15 DOF del 25 de enero de 1989.
16 Los recursos financieros de los programas que se derivaron de

los acuerdos eran insuficientes y la cuesti6n de los residuos s61idos
no fue resuelta (Alfie y Mendez, 2000:130).



Cuadro II. 1. Anexos del Acuerdo de La Paz

Acuerdo (agregado como anexo) Entrada en vigor del acuerdoFecha del acuerdo

Anexo 1. Convenio de cooperacion para
resolver el problema de saneamiento entre

la ciudad de San Diego, California (Estados
Unidos) y la ciudad de Tijuana, Baja
California (Mexico).
Anexo 2. Convenio de cooperacion a propo­
sito de la contaminacion ambiental a 10
largo de la linea fronteriza a causa de la
descarga de residuos y de materiales
peligrosos.
Anexo 3. Convenio de cooperacion sobre el

transporte de residuos y de materiales
peligrosos.
Anexo 4. Convenio de cooperacion sobre la
contaminacion transfronteriza provocada
por las refinerias de cobre a 10 largo de la
frontera.

Anexo 5. Convenio de cooperacion sobre el
transporte internacional de contaminantes
del aire.

18 de julio de 1985

18 de julio de 1985

12 de noviembre de 1986

29 de enero de 1987

3 de octubre de 1989,
reformado el 7 de mayo
de 1997

18 de julio de 1985

29 de noviembre de 1985

29 de enero de 1987

29 de enero de 1987

3 de octubre de 1989,
reformado el 7 de mayo
de 1997

Fuente: INE-Semarnap (2000c:18).
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f,\i los acuerdos y los mecanismos

.d.e. cooperaci6n paralelo
..

s

a los acuerdos.!? llevarian al gobierno mexicano �r-
\ ,��uridiCG,ambien��l:' Por. otro lado, eso� pri­
, meros esfuerzos de cooperacion tuvieron la ventaja de

evidenciar el camino que debia recorrerse en materia
ambiental de los dos lados de la frontera, aunque mas
adelante durante las negociaciones del TLCAN, el aspecto
ambiental se convertiria en un tema controvertido.

Hacer aceptar el TLCAN: la incorporaci6n
del tema ambiental en el acuerdo

En 1987, Canada y Estados Unidos celebraron un acuer­

do de libre comercio y afios mas tarde, en junio de 1990,
fueron los gobiernos de Estados Unidos y Mexico quienes
anunciaron la firma de un acuerdo similar al que Cana­
da se uniria mas tarde.l" A pesar de la voluntad de los
tres gobiernos, las dificultades enfrentadas para la reali-

17 La cooperaci6n entre los dos paises no se limit6 a esos conve­

nios, otros agentes publicos buscaron establecer mecanismos de co­

operaci6n en ambitos relacionados; por ejemplo, en 1990 el Instituto
Mexicano del Petr61eo y el Departamento de Energia de Estados
Unidos firmaron un Memorando a traves del cuallas dos institucio­
nes se comprometieron a intercambiar informaciones; se trataba de
asistencia tecnica para el estudio de la calidad del aire en la Ciudad
de Mexico (Torres, 1993a:314).

18 Las negociaciones entre Estados Unidos y Mexico para cele­
brar un acuerdo de libre comercio habian comenzado sin la participa­
ci6n de Canada. Segun Ronald Wonnaccot, fue Canada quien decidi6

integrarse a las negociaciones y entonces transformar el acuerdo en­

tre Estados Unidos y Mexico en un acuerdo trilateral, esto principal­
mente por dos razones: evitar los costos de una exclusi6n mientras

que los dos otros paises liberalizaban su comercio; y defender el
acuerdo que ya existia entre Estados Unidos y Canada (CUFTA)
(Wonnacott, 1994).
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zaci6n de este acuerdo fueron numerosas. Mas alla de la
busqueda de los terrninos y condiciones satisfactorios para
los tres paises, las negociaciones encontraron obstacu­
los internos

.. para hacer aceptar el acuerdo: la moviliza­
·cionde-los opositores no se dio sin consecuencias sobre el

posicionamiento de los poderes publicos mexicanos en tor­
no a la cuestion ambiental y de los residuos peligrosos.
Se trataba de poner a descubierto, por parte de las orga­
nizaciones ambientalistas americanas y canadienses,
problemasderivados .. de Ja generaci6n..y_.deLWatamiento

-ne To�'- residuos de este tipo; en consecuencia, los poderes
piiblicos mexicanos debieron esforzarse para satisfacer
las presiones de los futuros socios pero sobre todo de los

grupos ecologistas presentes en los tres paises.

a. Un acuerdo comercial dificil de negociar

El TLCAN, firmado en 1992, establece un nuevo paso en la
historia de las integraciones regionales apareciendo como

caso emblematico de una ambicionada integracion nor­

te-sur (Schiff y Winters, 2003:2). Las negociaciones fue­
ron mas arduas de 10 previsto, 10 que explica que entre el
inicio de las negociaciones y la entrada en vigor del acuer­

do pasaron tres afios. Esas negociaciones marcaron pro­
fundamente la fisonomia de la politica ambiental,
incluyendo la de los residuos peligrosos.

Los tres gobiernos manifestaron una voluntad real
de adoptar rapidamente un acuerdo comercial. En esta

optica, el presidente estadunidense George Bush pidio al

Congreso la autorizacion de continuar las negociaciones
por la via del fast track,19 mecanismo que permitia con-

19 Contrariamente a 10 que pasa en otros paises como Gran Bre­
tafia, Francia 0 Mexico, cuando en Estados Unidos el Poder ejecutivo
busca una autorizaci6n para aplicar la via rapida para establecer
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cluir un acuerdo comercial de forma mas rapida que el
procedimiento ordinario: el Congreso autoriza el meca­

nismo y, luego de las negociaciones llevadas exclusiva­
mente por el Ejecutivo, se limita a votar la ratificacion
del acuerdo. En mayo de 1991 el Congreso estadunidense
concedio al presidente Bush la autorizacion de llevar a

cabo las negociaciones del TLCAN por la via del fast track.
La autorizacion tenia como termino e131 de mayo de 1993

pero antes, el 12 de agosto de 1992, los tres gobiernos
anunciaban el fin de las negociaciones: el acuerdo se fir­
mo el17 de diciembre de 1992.

Durante las negociaciones y sobre todo entre el anun­

cio de estas y la firma del acuerdo, se hicieron evidentes
algunas oposiciones tanto en Canada y en Estados Uni­
dos com�--en-Mexico. En Canada y en Estados Unidos,
esos cuestionamientos provenian principalmente de sin­
dicatos y de grupos ecologistas (McGuiness, 1993:133),
quienes formaban una especie de coalicion opositora a la
firma del acuerdo: la cuestion ambiental hacia su entra­
da en las negociaciones. Los tres gobiernos deberian en­

tonces mostrar su buena disposicion para responder a

las presiones de los opositores. La ratificacion del acuer­

do se haria a costa de la incorporacion de cuestiones am­

bientales'y laborales. Esas criticas obligaron a los tres

gobiernos aariunciar negociaciones suplementarias para
crear una Comision de Cooperacion Ambiental. Adernas,
la cercania de las elecciones presidenciales en Estados

Unidos, en noviembre de 1992, modificaron el contexto:
el presidente George Bush tomo la decision de suspender
la firma del acuerdo hasta la celebracion de las eleccio­
nes. El TLCAN y, en consecuencia, la cuestion ambiental

acuerdos internacionales, debe recibir una autorizaci6n del Congreso
conocida como fast track.



136 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

devenian de esta forma en tema de controversia electo­
ral: mientras que George Bush sostenia el acuerdo, Bill
Clinton dudaba.i" Cuando Bill Clinton fue electo, el futu­
ro del acuerdo era incierto pues el nuevo presidente con­

diciorio su apoyo a la incorporacion de acuerdos

suplementarios en materia laboral y ambiental. En ese

momento, la decision de modificar 0 no el texto del acuer­

do no habia sido tomada; por su parte, los gobiernos de
Canada y de Mexico no eran favorables a establecer los
acuerdos suplementarios pero estaban aun menos de
acuerdo en modificar el texto del TLCAN. Finalmente, B.
Clinton acepto no modificar el texto del acuerdo. Aunque
subsistian desacuerdos entre los tres paises'" y no obs­
tante que la oposicion dentro de Estados Unidos no ce­

dia,22 se lanzaron las negociaciones para la elaboracion

20 Bill Clinton busco el apoyo de grupos ecologistas pero la posi­
cion de estos en relacion con el acuerdo estaba dividida: mientras que

grupos como Sierra Club y Friends of the Heart pedian al candidato
Clinton no aceptar el texto del acuerdo, grupos como la National
Wildlife Federation y el World Wildlife Fund 10 alentaban a aceptar-
10 (Hogenboorn, 1998:207).

21 Durante las negociaciones, el desacuerdo se cristalizo en torno

a la incorporacion 0 la exclusion de sanciones econornicas; la cuestion
era definir si un grupo arbitral, Panel, instituido segun el acuerdo
(capitulo 20) tendria la competencia para imponer sanciones econo­
micas -a 10 que Canada y Mexico se opusieron- 0 si se trataria sola­
mente de sanciones comerciales. Para una descr ipcion de las

negociaciones del acuerdo paralelo en materia ambiental vease

Sanchez, 1994:116; Hogenboom, 1998:208.
22 Mientras que se desarrollaban las negociaciones sobre el acuer­

do paralelo en materia ambiental, organizaciones ecologistas en Es­
tados Unidos (Sierra Club Friends of the Herat y Public Citizen)
emprendieron un procedimiento judicial contra el gobierno federal
de Estados Unidos; en consecuencia, un juez federal impidio la entra­

da en vigor del acuerdo, el cual estaba programado para el primer dia
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de acuerdos paralelos en materia laboral y ambiental.
La discusion sobre el contenido del acuerdo paralelo en

materia ambiental comprendio aspectos diversos y cris­
talizo las oposiciones tanto en el interior de los tres pai­
ses como entre los tres gobiernos; no obstante las

negociaciones llegan a un buen termino en agosto de 1993.
La firma de los acuerdos paralelos en materia labo­

ral y ambiental no logro sin embargo reducir la oposicion
que despertaba la ratificacion del TLCAN.23 Bill Clinton,
quien habia decidido continuar las negociaciones y apo­
yar los acuerdos paralelos, debio incluso enfrentar la fal­
ta de apoyo de los congresistas de un sector del Partido

Democrata, su partido. A pesar del lobbying, de la me­

diatizacion de la voluntad del gobierno mexicano en rna"

teria ambiental y de las negociaciones de los acuerdos

paralelos, Bill Clinton no podia asegurar la ratificacion
del paquete NAFTA. Un suceso inesperado vendria a apor­
tar un considerable apoyo en favor de la ratificacion po­
cos dias antes de la sesion del Congreso estadunidense:
en septiembre de 1993, el Banco Mundial declare su in­
tencion de autorizar un credito sin precedentes en mate­
ria ambiental, de 1 800 millones de dolares para financiar

proyectos ambientales en la zona fronteriza del norte de
Mexico (Hogenboom, 1998:222). Finalmente, la ofensiva

pro TLCAN lograba su objetivo: los acuerdos eran ratifica-

de 1994. Ante esta decision, el gobierno de Bill Clinton se inconformo

y finalmente obtuvo, en agosto de 1993, la anulacion de la decision

judicial (Hogenboom, 1998:215).
23 El TLCAN Y los acuerdos paralelos eran en ese entonces denomi­

nados como el "NAFTA package" debido a que su aprobacion en el Con­

greso estadunidense estaba siendo tratada como un mismo paquete
sujeto a ratificacion,
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dos por las camaras estadunidenses'" y entraban en vi­
gor ell de enero de 1994.

b. El tema ambiental en la negociacion del TLCAN

La perspectiva de la firma del TLCAN propicio la preocu­
paci6n por algunas cuestiones ambientales. De entrada,
el establecimiento de empresas contaminantes en busca
de controles ambientales menos rigidos, por el cual Mexi­
co devendria en pais receptor de este tipo de industrias y
en consecuencia en pais en industrializaci6n y contami­
nador." Asimismo, los oponentes norteamericanos esta­
ban preocupados en cuanto a los presuntos riesgos
sanitarios de la comercializaci6n de productos alimenti­
cios mexicanos, en especial a causa de controles sanitarios
percibidos como laxistas. Diferentes grupos de actores, en

especial ambientalistas.s" se movilizaron en torno a esos

problemas y empufiaron el estandarte ambiental para
oponerse al acuerdo comercial. 27 Las criticas y las

24 La votaci6n estuvo divida: primero el 17 de noviembre la Ca­
mara de Representantes ratified los acuerdos con 234 votos contra

200; luego, e120 de noviembre, el Senado los ratific6 con una votaci6n
de 61 votos contra 38.

25 De acuerdo con B. Torres (1993a:315) una sintesis de esas rei­
vindicaciones se encuentra en M. R. Kelly, D. Kamp, M. Gregory y J.

Rich, "US-Mexico Free Trade Negotiations and the Environment.

Exploring the Issues", The Columbian Journal of World Business,
verano de 1991.

26 No se trataba exclusivamente de grupos ambientalistas; en el
caso de Canada y de Mexico, las agrupaciones (ACN y RMALC respecti­
vamente) estaban constituidas por organizaciones de trabajadores,
de campesinos y de otros tipos; en Estados Unidos, uno de los mas
fuertes opositores al TLCAN, el cual se asoci6 a los grupos
ambientalistas, fue la influyente organizacion laboral AFL-CIO.

27 Esta movilizaci6n provoco numerosas manifestaciones; a gui­
sa de ejemplo, a finales de 1990, organizaciones ambientalistas cana-
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movilizaciones de los grupos ecologistas dieron lugar a

respuestas especificas de los gobiernos de los tres paises.

Las criticas de los grupos ecologistas. Estos actores
se organizaron en torno a ciertos puntos en comun. Los

grupos ecologistas militaban en favor de la armonizacion
de politicas ambientales entre Estados Unidos y Mexico:
lejos de que ella significara el debilitamiento de los es­

tandares americanos, se trataba de introducir estandares

rigidos en Mexico. Otra reivindicacion consistia en esta­

blecer mecanismos de cooperacion en materia de politi­
cas ambientales y en poner en marcha un organismo ad
hoc (Torres, 1993a:317).

Sin embargo, existian igualmente numerosos temas

de desacuerdo. El libre comercio no era percibido de la
misma forma por todos esos actores: algunos grupos pen­
saban que el desarrollo economico y ellibre comercio crea­

rian condiciones favorables para la proteccion ambiental;
otros encontraban que ellibre comercio se traduciria en

una armonizacion de estandares pero hacia aquellos que
eran mas laxos y en consecuencia, en la desaparicion de
los estandares rigidos (Hogenboom, 1998:159; Clyde y

Schott, 1992:132; Torres, 1993b:384). Asi, se distinguian
diversas posiciones: junto a los oponentes radicales y los

dienses se reunieron en Mexico con sus homologos mexicanos con el
fin de intercambiar informacion a proposito de problemas ambienta­
les de cada pais (Hogenboom, 1998:156). En el caso de Mexico, la

perspectiva del acuerdo perrnitio a los grupos ecologistas organizar­
se, como es el caso de la red creada en abril de 1991: La Red Mexica­
na de Accion Frente al Libre Comercio (RMALC), conformada en su

mayoria, por organizaciones ecologistas, pero igualmente por organi­
zaciones de campesinos, de mujeres, en defensa de los derechos hu­
manos y de trabajadores (Avila, 1998:238).
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moderados/" (cuadro II.2), otros consideraban el acuerdo
como un instrumento que podia favorecer la proteccion
del medio ambiente.F'

Las respuestas a las criticas. Durante la etapa de ne­

gociaciones, el presidente G. Bush anuncio un conjunto
de compromisos en torno a algunas cuestiones arnbien­
tales, de salud y de trabajo: en materia ambiental, se

trataba de la revision, y en su oportunidad, de la arrno­

nizacion de textos juridicos (estadunidenses y mexica­

nos) en materia ambiental; el Presidente se comprometio
igualmente a no flexibilizar los estandares ambientales
estadunidenses y a limitar las importaciones de produc­
tos que contenian sustancias peligrosas para la salud.P"
El objetivo del equipo de G. Bush era obtener el apoyo
suficiente en el Congreso para hacer aprobar el acuerdo.

1. El PIAF. Luego de que en 1991 las reivindicaciones

ecologistas opuestas al acuerdo comercial comenzaran a

manifestarse, los presidentes G. Bush y C. Salinas, en

ocasion de una reunion realizada en octubre de ese afio,

28 En Mexico habia igualmente organizaciones localizadas en la

region fronteriza y cuyas reivindicaciones se limitaban, en consecuen­

cia, a esa region, Tal era el caso de Bioconservacion, Comite Civico de

Divulgaci6n Ecologica, Enlace Eco16gica y Proyecto Fronterizo Am­
biental (Hogenboom, 1998:142; Avila, 1998:238).

29 En este caso, se trata principalmente de un cambio de actitud
de los grupos moderados como World Wildlife Fund en Estados Uni­

dos, Pollution Probe en Canada y en el caso de Mexico, el Grupo de
los Cien, asi como el Movimiento Ecologista Mexicano.

30 Esos compromisos estan plasmados en un texto que el presi­
dente G. Bush dirigi6 al Congreso estadunidense "Response of the
Administration to Sigues Raised in Connection With the Negotiation
of a North American Free Trade Agreement", conocido igualmente
como "May 1991 Plan Action" (Hufbauer y Schott, 1992: 133).



Cuadro 11.2. Toma de posici6n de las organizaciones ambientalistas
de los tres paises signatarios del TLCAN

Organizaciones americanas Organizaciones
mextcanas

Organizaciones
canadienses

Moderados National Audubon Society

Natural Resources
Defense Council
National Wildlife Federation

World Wildlife Fund

Radicales

Friends of the Hearth

Pollution Probe

Nature Conservancy

Action Canada Network
Sierra Club
Greenpleace

AFL-CIO

Uni6n de Grupos
Ambientalistas
Grupo de los Cien

Instituto Aut6nomo de

Investigaciones Eco16gicas
Movimiento Ecologista
Mexicano
RMALC

Bioconservaci6n
Comite civico de
divulgaci6n eco16gica
Proyecto fronterizo
ambiental

Fuente:

elaborado a partir de Hogenboom (1998: 142 y 88.).
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decidieron formar un grupo de trabajo binacional con el
objetivo de formular un programa ambiental fronterizo.
Mas tarde, en febrero de 1992, los dos gobiernos publica-

) ron el Programa Integral Ambiental Fronterizo 1992-1994

(PIAF) ,
31

que incluia temas como el control de descargas
de contaminantes provenientes de industrias y de las
redes municipales de drenaje en las corrientes de agua
trasnacionales, el monitoreo de movimientos de residuos

peligrosos, el control del uso de pesticidas, asi como el
tema de la puesta en marcha de programas de respuesta
a los accidentes de transporte de residuos peligrosos.F
El PIAF buscaba fortalecer la aplicacion de la legislacion
y la reduccion de la contarninacion; y buscaba igualmen­
te favorecer la cooperacion binacional para la planifica­
cion, la asistencia tecnica y la educacion (INE-Semarnap,
2000c: 18). EI PIAF no fue, sin embargo, bien recibido por
los grupos ecologistas y aparecieron numerosas criticas."
Dichas criticas se referian a la falta de financiamiento;
ademas, se le reprochaba omitir aspectos relativos a los
residuos peligrosos: la existencia de descargas clandesti­
nas y las disposiciones concernientes al establecimiento
de instalaciones para el tratamiento y la elirninacion. Las

organizaciones reconocian sin embargo que el PIAF toma­
ba en cuenta aspectos relacionados con el monitoreo y el

31 Este programa tenia como marco juridico e1 Acuerdo de La Paz
de 1983.

32 Bajo la responsabilidad de la EPA y de la Sedue, el PIAF incluia

igualmente medidas destinadas al combate contra la contaminaci6n,
ala conservaci6n de especies salvajes, programas de desarrollo urba­
no y en fin, proyectos de infraestructura (Alfie y Mendez, 2000:130;
Torres, 1993a:334).

33 Una sintesis de las criticas a1 proyecto del PIAF y del PIAF mis­
mo se encuentran en Torres (1993a), Hogenboom (1998:198), Alfie y
Mendez (2000:130) y Torres (1993b:442).
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control de la contaminacion ambiental, en especial de las

descargas.
El PIAF no estaba formalmente ligado al TLCAN; no te­

nia relacion juridica con el TLCAN ni era parte de las ne­

gociaciones de este (Hogenboom, 1998:194). Sin embargo,
el programa desempefio un papel relevante en las nego­
ciaciones del acuerdo: fue utilizado por los promotores
del tratado, tanto dellado estadunidense como del mexi­

cano, para disuadir a los opositores. Para los primeros el
PIAF constituia un argumento solido: el programa enun­

ciaba que habria un fuerte control de las actividades con­

taminantes dellado mexicano, 10 que debia tranquilizar
a los opositores, especialmente a proposi to de la
flexibilizacion de los estandares, Como se ha menciona­

do, uno de los temores del lado estadunidense era que
sus estandares y normas se alinearan con los de la legis­
lacion mexicana, considerados laxos. En este sentido, con

el PIAF se busco demostrar que tal flexibilizacion no suce­

deria: por el contrario, las normas y estandares mexica­
nos devendrian mas rigidos. El PIAF no solo sirvio para
convencer a algunos opositores al TLCAN sino que tuvo

algunos efectos concretos en el combate a la contamina­
cion en la zona fronteriza.i" Sin embargo, su difusion no

tuvo el resultado esperado; aunque el programa juga un

cierto papel para hacer posible la conclusion del TLCAN,
los opositores persistieron en cuestionar su contribucion
a la eficacia de las instituciones y del regimen juridico
del control de la contaminacion en Mexico.

El gobierno mexicano desplegaria por su lado todo 10

que estaba a su alcance para apoyar los compromisos

34 Durante los tres aiios de aplicaci6n del programa, cerca de mil
millones de d61ares fueron destinados a la rehabilitaci6n de sitios
contaminados en la zona fronteriza (Hogenboom, 1998:194).
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asumidos por su socio estadunidense; su estrategia
consistio, de acuerdo con B. Torres (1993a:323), en privi­
legiar acciones en dos direcciones. Por un lado, la modifi­
cacion de la re-gTslac-ion-par-a aproximar el derecho
ambiental interno a los textos internacionales y estadu­
nidenses: para ello, el gobierno lanzo numerosas refor­
mas de leyes, de reglamentos y de normas. Por el otro, el
gobierno mexicano busco fortalecer la cooperacion
trilateral para poner en marcha medidas concretas de

proteccion ambiental.i"
Paralelamente a esas acciones, el gobierno mexicano

desplego esfuerzos en otros aspectos, tanto en el ambito
interno como en el externo. En el interno, se busco el for­
talecimiento de la estructura administrativa dedicada a

la puesta en marcha de politicas ambientales, la Sedue.
Este fortalecimiento consistio primero, en el incremento
del presupuesto de la secretaria.P" luego, en aumentar
los recursos humanos para el control de actividades con­

taminantes''? y finalmente, en la creacion de dos estruc­

turas administrativas, el INE y la Profepa. En el plano
externo, el gobierno busco difundir sus acciones en favor
del medio ambiente en los medios de cornunicacion
estadunidenses. En efecto, aunque el gobierno mexicano
se empefio en convencer a la sociedad mexicana del inte-

35 Una tercera direcci6n mencionada por esta autora, considera­
ba los organismos multilaterales como recurso para obtener
financiamiento para acciones de protecci6n ambiental (Torres,
1993a:323).

36 Contrariamente a 10 sucedido durante la administraci6n de

Miguel de la Madrid, con la perspectiva del TLCAN, el presupuesto
de la Subsecretaria de Ecologia aumenta durante los primeros aiios de
la administraci6n de Carlos Salinas en 115.2% (Torres, 1993a:324).

37 En 1991 por ejemplo, la Sedue contrata cien inspectores, de los
cuales la mitad se destina a la zona fronteriza (Torres, 1993a:324).
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res del TLCAN, el esfuerzo de difusi6n mas importante se

emprendi6 en Estados Unidos.i" Adernas, con el fin de

ganar la aprobaci6n del Congreso de ese pais, el gobierno
mexicano despleg6 un importante lobbying.P Esta movi­
lizaci6n de recursos se intensific6 entre 1991 y 1993.

Durante este periodo, la posici6n de la coalici6n opo­
sitora al TLCAN no se suaviz6. En respuesta al PIAF, la
coalici6n insisti6 en cuestionar la aplicaci6n laxista de
la legislaci6n mexicana.v' ante 10 cual, el gobierno mexi­
cano responderia. Las negociaciones en torno al acuerdo
tuvieron de esta forma un impacto fundamental en la
evoluci6n de la politica de residuos peligrosos y en gene­
ral, en el conjunto de las politicas ambientales.

Desde que se emprenden los trabajos para elaborar
el PIAF, las organizaciones ecologistas, aun las que ha­
bian manifestados reivindicaciones relacionadas con la

regi6n fronteriza, criticaron que una gran parte de los
esfuerzos de los dos paises se limitaban a un espacio geo-

38 De acuerdo con Torres (1993a:319), la campafia publicitaria
estaba dirigida a los congresistas, a los periodistas y a las organiza­
ciones ecologistas en Estados Unidos. A guisa de ejemplo, las partici­
paciones del subsecretario de Ecologia Reyes Lujan en los foros de
informacion en Estados Unidos, as! como el hecho de que los discur­

sos y anuncios del titular de la Sedue fueran traducidos al ingles y
distribuidos en Estados Unidos. Vease igualrnente Hogenboom
(1998:183 y 196).

39 De acuerdo can Hogenboom (1998:173), Mexico gasto en activi­
dades de lobbying, entre 1991 y 1993, 28 millones de dolares, La cifra

que el gobierno de Estados Unidos empleo en acciones similares no

es proporcionada por la autora.
40 Segun Hogenboom (1998:193), la debil aplicacion de la legisla­

cion ambiental mexicana fue un aspecto central en la discusion del
TLCAN, especialmente en la parte final del periodo de negociacion, y

constituyo una importante rnotivacion para acelerar la evolucion de
las politicas ambientales mexicanas y su puesta en marcha.
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grafico especifico. Mas tarde, a partir de la difusi6n del
borrador del PIAF, se organizaron dos reuniones publicas
de discusi6n en Mexico y en Estados Unidos. En dichas

reuniones, los grupos ecologistas insistieron en sefialar
la debilidad de las instituciones mexicanas para obligar
a las industrias a observar la ley: sefialando los limites
del programa, las organizaciones demandaban que fuera
incorporado al TLCAN. Las criticas originadas por el PIAF

atrajeron la atenci6n de los medios de comunicaci6n
estadunidenses que difundieron ampliamente algunos de
los incidentes que ponian en evidencia la falta de aplica­
ci6n de la legislaci6n ambiental en la frontera. Los con­

gresistas estadunidenses opuestos al TLCAN encontraron

asi argumentos en favor de su causa. Ante este panora­
ma, el gobierno mexicano se vio orillado a adoptar me­

didas, si no mas eficaces, al menos suficientemente
persuasivas de su convicci6n en favor del cuidado del
medio ambiente.

2) Los informes que no disuadieron a los opositores.
El PIAF no fue un recurso aislado en favor del TLCAN, en la
misma epoca se realizaron varios informes sobre el esta­
do del derecho ambiental mexicano asi como estudios
sobre los efectos potenciales del TLCAN sobre el ambien­
teY Entre esos textos, el que posiblemente provoc6 el
mayor numero de reacciones fue el informe sobre las con­

secuencias ambientales de la relaci6n Estados Unidos­
Mexico (Review of US-Mexico environmental 1992),

41 Vease el informe de la EPA, Evaluation ofMexico's environmental
Laws and Regulations. Interm rapport on EPA findings, EPA, 1991; as!
como el informe de la USTR, Review of US-Mexico's environmental issue

1992; y finalmente, el estudio sobre los efectos del TLCAN de Grossman

y Krueger (1991).
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preparado por la oficina estadunidense para el comercio
(United State Trade Representative). El estudio conclu­

ye que el TLCAN no podria tener mayores efectos negati­
vos para el ambiente a los de un escenario de no TLCAN.

Los opositores criticaron esta posicion alegando que el
estudio no tomaba en cuenta los efectos del TLCAN fuera
de la region fronteriza y que no consideraba las recomen­

daciones de grupos ambientalistas (Hogenboom,
1998:200).

La movilizacion para convencer a los opositores del
tratado no fue sin embargo suficiente. Las objeciones que
tuvieron mayor eco fueron sobre la no incorporaci6n del
tema de la proteccion ambiental en el TLCAN, asi como la
relativa a la demanda para el establecimiento de un or­

ganismo trilateral ad hoc.
Las criticas de las organizaciones ambientalistas de

los tres paises se cristalizaron y focalizaron en torno a

dos puntos: el PIAF y la aplicacion de la legislaci6n mexi­
cana. Estas criticas conducian a un conjunto de proposi­
ciones que se buscaba fueran incorporadas en el acuerdo.
Si al inicio las organizaciones presentaron separadamente
esas demandas, al cabo de algunos meses sus esfuerzos
se coordinaron y ella se tradujo en el envio, en julio de
1992, de una carta que demandaba la inscripci6n de clau­
sulas relativas a la protecci6n del medio ambiente en el
texto del TLCAN. La carta fue firmada por cerca de cin­
cuenta organizaciones de los tres paises y estaba dirigi­
da a los negociadores del tratado. Esas reivindicaciones
se referian a temas como la participacion publica, la rigi­
dez de la legislacion ambiental y la necesidad de un

financiamiento mas importante de los programas ambien­
tales. La Union de Grupos Ambientalistas de Mexico, por

ejemplo, dirigi6 una carta al secretario de Comercio y
Fomento Industrial pidiendo la adopcion y el manteni­
miento de estandares ambientales estrictos, la armo-
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nizacion de los procedimientos de evaluacion de impacto
ambiental, asi como la creacion de un panel encargado
de controlar el impacto ambiental del propio tratado. En
los otros dos paises, organizaciones como la National
Wildlife Federation y la canadiense Canada's Pollution
Probe elaboraron un texto que proponia la creacion de
un comite de America del Norte para el comercio y el
medio ambiente que tendria funciones de monitoreo,
investigacion y asesoria (Hogenboom, 1998:202). En Es­
tados Unidos, algunos congresistas reaccionaron favora­
blemente a esas proposiciones y de esta manera los

aspectos ambientales se posicionaron en el centro de las
discusiones del TLCAN en Estados Unidos a pesar de que
los negociadores no tenian, en principio, la intencion
de tomarlos en cuenta. Fue en este contexto de cuestio­
namientos que, en ocasion de una reunion celebrada en

Zacatecas en octubre de 1991, los negociadores de los tres

paises habian decidido incluin el tema ambiental y labo­
ral en su agenda.V Como se vera mas adelante, esta de­
cision tuvo consecuencias no desdeiiables.

La integraci6n del tema ambiental: del TLCAN al
acuerdo paralelo

Como se ha mencionado, el fin de las negociaciones del
TLCAN tuvo lugar en un contexto politico complicado:
el presidente G. Bush buscaba la reeleccion y dado que el
tema ambiental se habia vuelto un tema electoral, esta­
ba obligado a presentar una proposicion convincente para
los ambientalistas. Esas presiones se reflejarian tanto

en el texto del acuerdo comercial como en un acuerdo
paralelo en materia ambiental.

42 La reunion tuvo lugar del 25 al27 de octubre.
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a. Las clausulas dispersas en el TLCAN

Sin que alguno de los capitulos del TLCAN le sea consa­

grado en forma exclusiva, el texto del tratado presenta
consideraciones al medio ambiente en varios de ellos. La
idea subyacente a esas referencias es de hacer del medio
ambiente una condicionante para los intercambios comer­

ciales. Uno de los medios mas eficaces para ella consiste en

la normalizacion y la cooperacion en materia ambiental.

. Someter los intercambios al cuidado del medio am­

biente. En su preambulo, el tratado fija la intencion de
eliminar las barreras comerciales buscando hacerlo com­

patible con el medio ambiente; igualmente se busca pro­
mover el desarrollo sostenible y fortalecer la elaboracion

y la aplicacion del derecho ambiental en los tres paises.v'
En el TLCAN se reconoce que en caso de adhesion de algu­
na de las Partes a ciertos acuerdos en materia ambiental
son estos ultimos los que prevalecen; asimismo, una dis­

posici6n abre la posibilidad de anexar nuevos acuerdos
de este tipo a la lista (articulo 104 y anexo 104.1).

Junto a esas disposiciones generales, es en el capitu­
lo relativo ala normalizacion en donde la limitacion de
intercambios por causa de la proteccion ambiental se ex­

presa de manera mas clara: "No obstante cualquier otra

disposicion de este capitulo, cada una de las Partes po­
dra fijar los niveles de proteccion que considere apropia­
do para lograr sus objetivos legitirnos en materia de

seguridad 0 de proteecion de la vida 0 la salud humana,

43 EI TLCAN esta considerado como el primer acuerdo comercial
en integrar compromisos de las Partes en materia de protecci6n am­

biental (Turp, 1992:809; Shoenbaum, 1997:282).
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Tabla ILL Acuerdos en materia ambiental
reconocidos por el TLCAN

• La Convencion sobre el comercio internacional de especies
de fauna y de flora salvaje amenazados de extincion, celebrado
en Washington el 3 marzo de 1973 y modificado el 22 junio
de 1979.

• El Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que

empobrecen la capa de ozono, celebrado en Montreal e116 de

septiembre de 1987 y modificado e129 junio de 1990.
• El Convenio de Basilea sobre el control de movimientos

transfronterizos de residuos peligrosos y su eliminacion,
celebrado en Basilea el 22 de marzo de 1989, a partir de su

entrada en vigor para Canada, Mexico y Estados Unidos.
• Una lista notificada en el anexo 104.1 del TLCAN.

Fuente: texto del TLCAN en [http://www.nafta-sec-alena.org/
DefaultSite/index.html].

animal 0 vegetal, as! como del medio ambiente 0 de los
consumidores ... ".44 A pesar de esta interesante disposi­

" cion, debe seiialarse que no se hace la distincion entre

'\ estandares relativos a productos y los relativos a los pro­
\ \ cesos de elaboracion. H. Hogenboom" recuerda que esta

\ omision tiene consecuencias no desdeiiables en la medi-

44 Siempre que sea de conformidad con las condiciones estableci­
das en el parrafo 907.2, que se refieren a una evaluacion de riesgos
en que habra que evitarse hacer distinciones arbitrarias e injustifi­
cadas entre productos 0 servicios parecidos (articulos 904.2 y 907.2);
los fragrnentos del acuerdo fueron tornados de su version castellana
en el sitio electronico del Secretariado del TLCAN [http://www.nafta­
sec-alena.orgl] .

45 De hecho, no es el unico caso en donde las disposiciones arn­

bientales incluidas en el acuerdo presentan arnbigiiedades, esta au­

tora nos sefiala otras contradicciones (Hogenboorn, 1998: 203).
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da en que para un pais es dificil prohibir la importacion
de un producto final conforme a los estandares ambien­
tales, pero en cuya fabricacion no se respetaron otros

estandares de esta naturaleza.
El capitulo relativo a las il!yexsiones presenta igual­

mente algunas conslderacion�s relacionadas con el tema(
del medio ambiente: un pais miembro puede tomar

la�'imedidas que considere necesarias para que las inversio­
nes en su territorio sean realizadas de conformidad co

ciertos criterios de proteccion ambiental (articulo 114.1):

Las Partes reconocen que es inadecuado alentar la inver­
sion por medio de un relajamiento de las medidas internas

aplicables a salud 0 seguridad 0 relativas a medio ambien­
teo En consecuencia, ninguna Parte deberia renunciar a

aplicar 0 de cualquier otro modo derogar, u ofrecer renun­

ciar 0 derogar, dichas medidas como medio para inducir el

establecimiento, la adquisicion, la expansion 0 conserva­

cion de la inversion de un inversionista en su territorio. Si
una Parte estima que otra Parte ha alentado una inver­
sion de tal manera, podra solicitar consultas con esa otra

Parte y ambas consultaran con el fin de evitar incentivos
de esa indole (articulo 114.2).

El tratado respondia de esta manera a una de las mas
fuertes criticas: el debilitamiento de reglas nacionales
como estrategia para atraer inversiones. Sin embargo,
ninguna prohibicion explicita ni sancion estan considera­
das, 10 cuallimita el caracter obligatorio de esas clausu­
las. B. Hogenboom (1998:205) sefiala que se trata tan solo
de una recomendacion puesto que el texto dice que ningu­
na Parte "deberia renunciar a aplicar 0 de cualquier otro
modo derogar ... ", en lugar de decir que "deben renunciar".

Con el objetivo de someter los intercambios comer­

ciales a ciertos criterios de proteccion ambiental, el TLCAN

preve la cooperacion entre los socios comerciales.
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Disposiciones para la cooperaci6n en materia ambien­
tal. El tratado recurre ala normalizacion y a la coopera­
cion para fortalecer la proteccion ambiental. Los gobiernos
nacionales asi como los de las provincias y estados
federados de los tres paises tienen de esta forma la posi­
bilidad de hacer mas estrictos los estandares respectivos
(articulos 753.3 y 906.3): en el texto del tratado se prev€
una cooperacion constante en materia de estandares y
de normas (articulo 906.1); asimismo, las Partes se yen

conminadas a buscar una compatibilidad de sus normas

comerciales sin por 10 tanto flexibilizar los criterios de

proteccion ambiental (articulos 906.2 y 906.3). En un es­

piritu de cooperacion, el acuerdo prev€ la creacion de
subcomites para la armonizacion de las normas en diver­
sos sectores: telecomunicaciones, transportes terrestres

y automoviles; las Partes buscan igualmente una armo­

nizacion entre sus normas ambientales susceptibles de
limitar a esos sectores, como es el caso del transporte
terrestre en donde se busca una estandarizacion entre

las normas relativas a los niveles de emisiones de conta­

minantes (anexo 913.5 a-3).
En el TLCAN se prev€ asimismo que en caso de contro­

versias comerciales, sean en relacion con normas ambien­
tales 0 sanitarias de uno de los tres paises, 0 bien, sean
en relacion con la aplicacion de alguna de las convencio­
nes internacionales mencionadas por el tratado, la Parte
demandada pueda demandar por escrito que la cuestion
en litigio sea examinada solamente en el marco del TLCAN

(articulo 2005.4).46 Una vez que la resolucion es dictada,
el demandante no puede recurrir al GATT. De acuerdo con

46 A proposito de esta disposicion y en general sobre las especifi­
cidades y el caracter innovador de este procedimiento de resolucion
de controversias en el marco del TLCAN (Turp, 1992:812).
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B. Torres, esta disposicion es una concesion a las organi­
zaciones ambientalistas de Estados Unidos, preocupadas
por la regla general sobre la resolucion de controversias
del TLCAN, segun la cual, los diferendos relativos a cues­

tiones reguladas tanto por el TLCAN como por el GATT (0
por todo acuerdo realizado en los terrninos de este ulti­

mo), podran ser resueltas en los terminos de uno u otro
instrumento a eleccion de la Parte demandante (articu­
lo 2005.1).

A pesar de la incorporacion de consideraciones am­

bientales al TLCAN, las organizaciones ambientalistas de
los tres paises se mostraron reticentes. Cuestionaban el
hecho de que algunas de sus reivindicaciones no habian
sido incluidas en el acuerdo.s? se trataba basicamente de:

• Ausencia de sanciones para el pais que no esta­

blece una legislacion ambiental.
• Falta de referencia a la adopcion de estandares

minimos y a la idea de una armonizacion de estos
hacia los estandares mas rigidos. Esta idea se in­

cluyo en el tratado en tanto que principio pero no

es objeto de ningun compromiso obligatorio para
los paises dado que no se fija termino para tal ar­

monizacion ni sancion para el caso de que ella no

se realice.
• Silencio en cuanto a los mecanismos de financia­

miento de obras de infraestructura ambiental (ins­
talaciones para el tratamiento y disposicion de
residuos peligrosos), asi como para operaciones de
rehabilitacion de sitios contaminados (por residuos

47 La sintesis de las criticas al texto del TLCAN en cuanto a los

aspectos ambientales ha sido tomada de Hogenboom (1998:205) asi
como de Sanchez (1990b:112 y ss.).
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Tabla II.2. Contenido del TLCAN

Parte I: Aspectos generales
Capitulo 1: Objetivos
Capitulo 2: Definiciones generales

Parte II: Comercio de bienes

Capitulo 3: Trato nacional y acceso de bienes al mercado

Capitulo 4: Reglas de origen
Capitulo 5: Procedimientos aduaneros

Capitulo 6: Energia y petroquimica basica
Capitulo 7: Sector agropecuario y medidas sanitarias y
fitosanitarias

Capitulo 8: Medidas de emergencia
Parte III: Barreras tecnicas al comercio

Capitulo 9: Medidas relativas a normalizacion
Parte IV: Compras del sector publico

Capitulo 10: Compras del sector publico
Parte V: Inversion, servicios y asuntos relacionados

Capitulo 11: Inversion

Capitulo 12: Comercio transfronterizo de servicios

Capitulo 13: Telecomunicaciones

Capitulo 14: Servicios financieros
Capitulo 15: Politica en materia de competencia, monopolios
y empresas del Estado
Capitulo 16: Admision temporal de personas de negocios

Parte VI: Propiedad intelectual

Capitulo 17: Propiedad intelectual
Parte VII: Disposiciones administrativas e institucionales

Capitulo 18: Publicacion, notificacion y administracion de leyes
Capitulo 19: Revisi6n y solucion de controversias en materia
de cuotas antidumping y compensatorias
Capitulo 20: Disposiciones institucionales y procedimiento
de solucion de controversias

Parte VIII: Otras disposiciones
Capitulo 21: Excepciones
Capitulo 22: Disposiciones finales

Fuente: DOF del 20 de diciembre de 1993.
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peligrosos por ejemplo). Las organizaciones pedian
el establecimiento de un fondo trilateral asi como

de un impuesto a las inversiones extranjeras; sin

embargo, ese impuesto ecologico, ampliamente
discutido, no fue adoptado pues constituia una

medida contraria a 10 que el acuerdo buscaba eli­

minar, los gravamenes a la actividad comercial.
• Ausencia de mecanismos de participacion publica.
• Ausencia de una comision ambiental.

Esta ultima demanda, una de las mas reiteradas, se­

ria uno de los aspectos centrales del acuerdo paralelo en

materia ambiental.

b. El acuerdo paralelo en materia ambiental

El Acuerdo de Cooperacion Ambiental de America del
Norte (ACAAN) es la respuesta del presidente B. Clinton a

los opositores de la ratificacion del TLCAN. El ACAAN con­

tiene un catalogo de objetivos, a veces ambiguos y utopi­
cos, pero indudablemente consensuados entre los
gobiernos y algunas organizaciones de los tres paises (a).48
Este acuerdo paralelo al TLCAN preve la creacion de un

organismo trilateral encargado de su aplicacion (b). Sin

embargo, a pesar de esos esfuerzos institucionales, algu­
nos problemas y obstaculos persistirian.

Los objetivos. EI ACAAN enuncia los siguientes objeti­
vos: a) alentar la proteccion y el mejoramiento del medio
ambiente en el territorio de las Partes, para el bienestar
de las generaciones presentes y futuras; b) promover el

48 Sitio electronico de la Comision de Cooperacion Ambiental de
America del Norte (CCA) [http://www.cec.org/].
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desarrollo sustentable a partir de la cooperacion y el apoyo
mutuo en politicas ambientales y economicas; c) incre­
mentar la cooperacion entre las Partes encaminada a

conservar, proteger y mejorar aun mas el medio ambien­

te, incluidas la flora y la fauna silvestres; d) apoyar las
metas y los objetivos ambientales del TLC; e) evitar la crea­

cion de distorsiones 0 de nuevas barreras en el comercio;
f) fortalecer la cooperacion para elaborar y mejorar las

leyes, reglamentos, procedimientos, politicas, y practi­
cas ambientales; g) mejorar la observancia y la aplica­
cion de las leyes y reglamentos ambientales; h) promover
la transparencia y la participacion de la sociedad en la
elaboracion de leyes, reglamentos y politicas ambienta­

les; i) promover medidas ambientales efectivas y econo­
micamente eficientes; j) promover politicas y practicas
para prevenir la contaminacion,

El ACAAN obliga a los tres paises a elaborar y difundir
informes relativos al estado del medio ambiente en sus

territorios especificos; y preve la puesta en marcha de
medidas de caracter preventivo para enfrentar contin­

gencias ambientales. Asimismo, dispone que cada pais
"examinara la posibilidad de incorporar a su derecho cual­

quier recomendaoion ...

"

propuesta por el Consejo (articu­
lo 2). Esas dos medidas corresponden a 10 que L. Boisson
clasifica entre los "procedimientos de promocion del de­

recho", los cuales se incluyen en la mayoria de las gran­
des convenciones en materia ambiental (Boisson de

Chazournes, 1995:56). Igualmente este autor apunta que
el objetivo principal de los informes en las convenciones
internacionales es el de evaluar, a traves de la recopila­
cion de informacion, si los objetivos de los acuerdos son

alcanzados. En el caso del ACAAN y de la Comisi6n de

Cooperaci6n Ambiental correspondiente, los informes se

han convertido paulatinamente en un importante medio

para medir el grado de ejecucion de los compromisos asu-
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midos por las Partes (Boisson de Chazournes, 1995:57).
El ACAAN asocia en efecto la difusion de informes nacio­
nales a las recomendaciones que emite la Comision para
las legislaciones nacionales. El acuerdo paralelo preve ,

igualmente que cada Parte debe promover la educacion I
ambiental, asi como fomentar la investigacion cientifica I
en ese campo. Dispone adernas, que las Partes deben rea-

.

lizar evaluaciones de impacto y promover la utilizacion
de instrumentos economicos.

En materia de sustancias peligrosas, el ACAAN preve
que cada pais examinara si prohibe la exportacion de

pesticidas 0 cualquier sustancia toxica cuya utilizacion
este prohibida en su territorio hacia los otros paises miem­
bros. Si una Parte adopta alguna medida prohibiendo 0

limitando de manera rigurosa la utilizacion de algun pes­
ticida 0 sustancia toxica, debera notificar dicha medida a

las otras Partes, ya sea de manera directa, 0 bien, a tra­

yes de alguna organizacion internacional competente
(articulo 2).

En 10 que se refiere ala diferencia entre los estandares

ambientales, el ACAAN preve que en vista de que los tres

paises conservan el derecho de establecer su propia poli­
tica ambiental, cada uno "garantizara que sus leyes y
reglamentos prevean altos niveles de proteccion ambien­
tal y se esforzara por mejorar dichas disposiciones" (ar­
ticulo 3). De esta forma, si un pais eleva sus estandares
ambientales, esto no sera considerado como una imposi­
cion de limites allibre comercio; sin embargo, esta dispo­
sici6n deja a cada pais un importante margen de maniobra

para decidir 10 que el entiende por nivel adecuado de pro­
teccion ambiental, 10 cual puede traducirse en estandares
poco estrictos. Dentro del mismo tema, en el acuerdo se

plantea por otra parte un objetivo ambicioso: la armoni­
zaci6n de las legislaciones de los tres paises de manera

tal que se conserven estandares ambientales estrictos.
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Tabla II.3. Contenido del Acuerdo de Cooperacion
Ambiental de America del Norte

Preambulo
Parte I. Objetivos
Parte II. Obligaciones (Obligaciones generales, niveles de

proteccion, publicacion, medidas gubernamentales de

aplicacion de leyes y reglamentos ambientales, acceso de
los particulares a los procedimientos, garantias procesales)

Parte III. Comision para la cooperacion ambiental
Seccion A. El Consejo (Estructura y procedimientos del

Consejo, funciones del Consejo)
Seccion B. El Secretariado (Estructura y procedimientos del

Secretariado, Informe anual de la Comision, informes
del Secretariado, Peticiones relativas a la aplicacion de
la legislacion ambiental, expediente de hechos)

Seccion C. Comites consultivos (Comite consultivo publico
conjunto, Comites consultivos nacionales, Comites

gubernamentales)
Seecion D. Idiomas oficiales

Parte IV. Cooperacion y suministro de informacion
Parte V. Consultas y solucion de controversias (Consultas, inicio

del procedimiento, solicitud de integracion de un panel
arbitral, lista de panelistas, requisitos para ser panelista,
seleccion del panel, reglas de procedimiento, participacion
de la tercera parte, funcion de los expertos, Informe

preliminar, Informe final, cumplimiento del Informe final,
revision del cumplimiento, procedimientos adicionales,
suspension de beneficios)

Parte VI. Disposiciones generales (principios parala aplicacion
de la legislacion ambiental, derechos de particulares,
proteccion de informacion, relacion con otros tratados
ambientales, extension de las obligaciones, seguridad
nacional, financiamiento de la Cornision, privilegios e

inmunidades, definiciones)
Parte VII. Disposiciones finales (sobre los anexos, entrada en

vigor, enmiendas, accesion, denuncia, textos autenticos)
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Anexo 34. Contribuciones monetarias
Anexo 36A. Procedimiento de aplicacion y cobro en el ambito

interno de Canada
Anexo 36B. Suspension de beneficios
Anexo 41. Extension de las obligaciones
Anexo 45. Definiciones especificas por pais

Fuente: Pagina electronica de la CCE [http://www.cec.org/home/
index.cfm?varlan=espanol].

La transposicion de medidas comunes no es sin embargo
obligatoria, contrariamente a 10 que ocurre por ejemplo,
con las directivas europeas, la determinacion "los nive­
les de proteccion" ambiental se establece discrecionalmen­
te por cada una de las Partes.

Aplicar el acuerdo: la Comieion y la resolucioti de

diferendos. En respuesta a las reivindicaciones de gru­
pos ambientalistas, el ACAAN preve la creacion de una

institucion trilateral en materia ambiental: la Comision

para la Cooperacion Ambiental de America del Norte

(CCA) , conformada por un Consejo, un Secretariado y un

Comite Consultivo Publico Conjunto (CCPC).49 El Consejo
esta constituido por representantes, de nivel ministerial,
de los tres paises: el ministro canadiense del medio am­

biente, el administrador de la EPA de Estados Unidos y el
secretario de Desarrollo Social (actualmente de la

Semarnat) de Mexico (articulos 9 y 10). Alrededor de trein­
ta personas integran el Secretariado, el cual es conduci­
do por un director ejecutivo nombrado por el consejo para

49 El ACAAN preve igualmente consejos consultivos en cada uno

de los tres paises.



160 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

un mandato, renovable, de tres aiios. El Secretariado
proporciona un apoyo administrativo, tecnico y operacio­
nal al Consejo, asi como a los comites y grupos estableci­
dos por este. El Consejo puede remover al director

ejecutivo de sus funciones cuando exista causa justifica­
da (articulo 11). En fin, el Comite Consultivo Publico
Conjunto esta constituido por quince miembros a raz6n
de cinco por cada pais: tiene como funcion asesorar al

Consejo sobre toda cuestion relacionada con el ACAA.N y
proporcionar informacion al Secretariado sobre cuestio­
nes tecnicas, cientificas 0 de otra clase que sea pertinen­
te para la conformaci6n de un "expediente de hechos"

(articulo 16).50
Con el objetivo de procurar la aplicacion efectiva de

la legislacion ambiental en los tres paises, el ACAAN pre­
ve un mecanismo de participacion de los agentes no gu­
bernamentales llamado comunicacion. El Secretariado

puede examinar toda comunicacion presentada por una

organizacion no gubernamental 0 una persona que ale­

gue que una de las partes no asegura una aplicaci6n efec­
tiva de su legislaci6n ambiental: el Secretariado
determina si la cornunicacion justifica el solicitar al pais
implicado una respuesta explicativa. En funcion de esa

respuesta, el Secretariado puede en seguida decidir la
constitucion de un expediente de hechos. El desenlace de
un expediente de hechos es su difusion, 10 que se espera

constituya una especie de sanci6n moral del pais en cues­

tion, pero de eso no se deriva algun otro tipo de sancion,
La constitucion y seguimiento de esos expedientes ha sido
una de las principales actividades del Secretariado du­
rante su primera decada en funciones (CCE, 2000): una

50 Ver el sitio electr6nico de la CCA, en especialla secci6n relativa
al Secretariado [bttp://www.cec.orgj.
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actividad sin efectos reales importantes sobre el compor­
tamiento de las autoridades nacionales en cuanto a la

aplicaci6n de sus respectivas legislaciones ambientales

pero que tiene, sin duda, un cierto valor simbolico.
Como se ha mencionado, durante las negociaciones

del TLCAN, una de las criticas mas frecuentes de parte de
las organizaciones ambientalistas se dirigia al laxismo
del regimen juridico ambiental en Mexico. Para respon­
der a ese sefialamiento, las partes incluyeron un disposi­
tivo en el ACAAN, segun el cual cada Parte debe asegurar
la aplicacion eficaz de sus leyes y reglamentos ambienta­
les."! Este compromiso se concretiza a traves de dos me­

canismos: la consulta entre las Partes y el procedimiento
de resoluci6n de diferendos. Una Parte puede, de esta

manera, solicitar por escrito a otra Parte la realizaci6n
de consultas a proposito de la existencia sistematica de
una presunta omisi6n en la aplicacion de la legislaci6n
ambiental de esa otra Parte. Si las Partes implicadas no

llegan a un acuerdo sobre la cuestion que dio origen a la

51 Mediante la puesta en marcha, en sus respectivos territorios,
de medidas tales como "nombrar y capacitar inspectores; vigi1ar e1

cumplimiento de las leyes e investigar las presuntas violaciones, in­
clusive mediante visitas de inspecci6n in situ; tratar de obtener pro­
mesas de cumplimiento vo1untario y acuerdos de cumplimiento;
difundir publicamerrte informaci6n sobre incumplimiento; emitir bo­
letines u otras publicaciones peri6dicas sobre los procedimientos para
la aplicaci6n de leyes; promover las auditorias ambientales; requerir
registros e informes; proveer 0 alentar el uso de servicios de media­
ci6n y arbitraje; utilizar licencias, permisos y autorizaciones; iniciar,
de manera oportuna, procedimientos judiciales, cuasi judiciales, 0 ad­
ministrativos para procurar las sanciones 0 las soluciones adecuadas
en caso de violaci6n de sus leyes y reglamentos ambientales; estable­
cer la posibilidad de practicar cateos, decomisos y detenciones admi­
nistrativas; 0 expedir resoluciones administrativas, incluidas las de
naturaleza preventiva, reparadora 0 de emergencia" (articulo 5).
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consulta en un plazo de sesenta dias, uno de los dos pue­
de solicitar una sesion extraordinaria del Consejo (ar­
ticulo 23). El Consejo puede hacer recomendaciones con

el fin de promover una solucion satisfactoria para ambas
Partes 0 aun, a solicitud de una de estas, puede convocar

a un panel arbitral para que examine el alegato sobre la
existencia de una pauta reiterada de omisiones en la apli­
cacion efectiva de la legislacion ambiental de la Parte
demandada. Para que el procedimiento de solucion de
controversias sea puesto en marcha se necesita el acuer­

do previo de dos terceras partes del Consejo. Esta clase
de procedimientos sobre el no respeto de compromisos
establecidos se asimila, dada su naturaleza mas diplo­
matica que contenciosa, al procedimiento previsto por el
Protocolo de Montreal en 1992, en el cual se recurre a

"comunicaciones" entre los demandantes y el Secretaria­
do, 0 las comunicaciones emitidas por este y que evitan
la confrontacion entre las Partes.F'

Cuando finalizado el procedimiento arbitral, el panel
en su Informe final otorga la razon a la Parte demandan­

te, reconociendo la ornision sistematica en la aplicacion
de la legislacion ambiental de la Parte demandada, y si
esta no adopta un plan de accion de medidas correctivas,
el panel podra imponerle a la demandada pagar una com­

pensacion monetaria.P En el caso de que el pais conde-

52 Boisson de Chazournes (1995:63) explica que el vocabulario

previsto en este procedimiento intenta minimizar la acusaci6n direc­
ta de una Parte para privilegiar la busqueda de una soluci6n no

litigiosa.
53 Para que el procedimiento arbitral desemboque en la imposi­

ci6n de una sanci6n econ6mica, debe superarse un itinerario

procedimental con muchas mas complicaciones de las que nuestra

descripcion da cuenta; tal procedimiento implica numerosas etapas
en donde la imposici6n de una sanci6n de esta naturaleza representa
la ultima.
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nado omita realizar el pago de la sancion (en los 180 dias

siguientes a la imposicion de esta), el pais 0 los paises
demandantes podran suspender la aplicacion de benefi­
cios derivados del TLCAN a la parte demandada. Sin em­

bargo, el procedimiento para hacer condenar a un pais es

tan complicado que la parte relativa a las sanciones
deviene en letra muerta. La complejidad del procedimien­
to es la consecuencia del muy marcado desacuerdo entre

los tres paises sobre este tema. La cuestion de las sancio­
nes fue un tema central en la elaboracion del ACAAN: Ca­
nada y Mexico se oponian a ellas mientras que Estados
Unidos estaba en favor de su inclusion en el acuerdo.
Canada logro introducir una aplicacion diferenciada de
las sanciones economicas para el caso en donde este pais
estuviera implicado: si Canada es condenado, la CCA po­
dria hacer efectiva la sancion solo a traves de un tribu­
nal canadiense (anexo 36A.2). Finalmente, si bien los
mecanismos de participacion del publico parecen estar

garantizados en el ACAAN, los que deberian garantizar la
aplicacion del derecho y el acceso a la justicia ambiental
continuan muy limitados.P'

Los limites del ACAAN. La naturaleza no coercitiva asi
como la complejidad de los procedimientos previstos en

el ACAAN limitan el papel de los agentes no gubernamen­
tales en la vigilancia de la aplicacion del derecho am-

54 AI realizar un estudio comparativo entre el ACAAN, la Aarhus
Convention (relativa al acceso a la informacion, la participacion pu­
blica y la toma de decisiones y sobre el acceso a la justicia ambiental
del 25 de junio de 1998) y la Nordic Convention (relativo a la protec­
cion del medio ambiente, firmado entre Dinamarca, Finlandia y Sue­
cia, del 19 de febrero de 1974), M. Fitzmaurice (2003: 334 y ss.) subraya
los limites del primero, especialmente en cuanto a la ausencia de

compromisos juridicos especificos.
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biental. Luego que el Secretariado reconoce la existencia
de situaciones de no aplicacion del derecho ambiental,
un procedimiento arbitral esta previsto.

Los procedimientos previstos por el ACAAN son tan

complejos que la CCA termina convirtiendose en una agen­
cia destinada a proteger el statu quo en 10 que se refiere
a la aplicacion del derecho ambiental. A este respecto, el
acuerdo paralelo, yen general el TLCAN, se inscriben en

10 que la mayoria de los especialistas, a proposito de los
acuerdos internacionales en materia ambiental, llaman
un derecho "blando" (soft law) 0 "suave".55 Es decir, un

derecho que deja de lado los mecanismos clasicos de san­

cion/represion en razon de su naturaleza no coercitiva y

que privilegia "los procedimientos de promocion de res­

peto al derecho" (Boisson de Chazorurnes, 1995:56),0 las
tecnicas "de direccion juridica no autoritaria de los con­

ductas" (Amselek, 1982) y que apela a la negociacion y a

la buena voluntad de los actores implicados.
Las disposiciones inscritas en el TLCAN en materia

ambiental pueden relacionarse con esta orientacion en

tanto que son vagas y ambiguas. En ese sentido, el acuer­

do presenta las caracteristicas de un acuerdo marco tal
como 10 define A. Kiss: "consigna los grandes objetivos y
las orientaciones que deben seguir los paises signatarios,
dejando a otros acuerdos el papel de organizar su aplica­
cion" (Kiss,1993:795). El ACAAN se situa en un derecho
blando en la medida en la que los procedimientos que
establece son complejos pero sobre todo, estan concebi­
dos para desembocar solo ocasionalmente en sanciones
efectivas. Existe un procedimiento de resolucion de

55 Chevallier (2003: 128), Boisson de Chazorurnes (1995:56),
Dupuy (1998: 876) habla de derecho programatorio (droit programma­
toire).
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diferendos pero este es raramente utilizado (capitulo III,
de la segunda parte).

Aunque el ACAAN no hace referencia al financiamiento
de la rehabilitacion de los sitios contaminados por la in­
dustria en la zona fronteriza, la cual constituia una de
las reivindicaciones de las organizaciones ambientalistas,
los gobiernos de Mexico y de Estados Unidos convinie­
ron, para tal proposito, en crear un banco y una comi­
sion: el Banco de Desarrollo de America del Norte (North
American Development Bank) y la Comision de Coopera­
cion Ambiental de la Frontera (Border Environmental

Cooperation Commission, BECC). De esta forma, esos go­
biernos respondian a la reivindicacion pero apartandola
esta vez del acuerdo paralelo en materia ambiental: no

se establecio ninguna relacion entre estas instituciones
y el ACAAN (Hogenboom, 1998:218). A este respecto, a pe­
sar de las diferentes posiciones de los grupos ambienta­
listas en Estados Unidos.t" en general, las organizaciones
de los tres paises tanto las opositoras radicales como las
moderadas, manifestaron su desaprobacion y calificaron
al ACAAN de insuficiente (Hogenboom, 1998:220).

El peso del tema ambiental en las negociaciones yen
la ratificacion del TLCAN se tradujo en la incorporacion de

dispositivos derivados de los compromisos incluidos en

el TLCAN y en el ACAAN en el derecho ambiental mexicano,
as! como en la movilizacion de recursos financieros para
el combate ala contaminaci6n en la zona fronteriza. Esos
efectos plausibles colaterales no se dieron de forma ho­

mogenea en todos los temas ambientales. La agenda bi-

56 Como consecuencia de la polarizaci6n provocada por el TLCAN y
de la elecci6n presidencial en 1992 en Estados Unidos, el ACAAN no

fue, en efecto, percibido de manera similar por todas las organizacio­
nes ambientalistas en Estados Unidos (Sanchez, 1994:119).
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Cuadro 1I.3. Cronologia de eventos en el proceso
de cooperacion bilateral y trilateral en materia ambiental

Ana Etapas y eoentos

1889 Creacion de la Comision Internacional de Limites.
1944 La Comision Internacional de Limites adquiere

funciones en materia de recursos naturales.
1977 Inicio de reuniones entre funcionarios de la EPA y

de la SMA.

1983 Acuerdo de La Paz (celebrado el 14 de agosto de

1983, publicado en el DOFel22 de marzo de 1984).
1985-1989 Firma de acuerdos anexos al Acuerdo de La Paz.
1987 Firma del Acuerdo de Libre Comercio entre Cana­

da y Estados Unidos.
1990 Anuncio de los gobiernos de Estados Unidos y de

Mexico de la firma de un acuerdo de libre comercio.
1991 Autorizacion del Congreso de Estados Unidos para

que el presidente G. Bush lleve las negociaciones
del Acuerdo de Libre Comercio con Mexico por la
via del {as track (otorgado en mayo de 1991,
limitado al 31 de mayo 1993).
Conformacion del grupo de trabajo binacional para
la elaboracion del programa ambiental fronterizo
(octubre de 1991).
Decision de los negociadores de los tres paises de
incluir los temas ambiental y laboral en la agenda
trilateral (octubre de 1991).

1992 Publicacion del Programa Integral Ambiental
Fronterizo 1992-1994 (PIAF) (febrero de 1992).
Decision unilateral del presidente G. Bush de

suspender las negociaciones para el Acuerdo
de Libre Comercio en vista de las elecciones de
noviembre de 1992.
B. Clinton es electo Presidente de Estados Unidos

(exigencia de incorporar la cuestion ambiental en

el Acuerdo de Libre Comercio).
Inicio de negociaciones para incorporar la cuestion
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ambiental en el acuerdo 0 en un acuerdo suple­
mentario: NAFTA package (fin de 1992).
Firma del TLCAN (17 de diciembre de 1992).

1993 Autorizacion de un credito del Banco Mundial para
financiar proyectos ambientales en la frontera
norte de Mexico (septiembre de 1993).
Ratificacion en la Camara de Diputados y en el
Senado de Estados Unidos del TLCAN y de los
acuerdos suplementarios en materia ambiental y
laboral (noviembre de 1993).

1994 Entrada en vigor del TLCAN y del Acuerdo de

Cooperacion Ambiental de America del Norte
(ACAAN) (10. de enero de1994).

Fuente: elaboraci6n propia.

lateral en materia ambiental tiene desde entonces temas

de jerarquia variable; asi, la deforestacion ha ocupado
un lugar menos relevante que la contaminacion del agua
por las descargas industriales. Por otra parte, las circuns­
tancias y las prioridades de la relacion bilateral cambia­
ron en el transcurso del tiempo: mientras que el Acuerdo
de La Paz de 1983 ponia el acento en los problemas de
contaminacion en la zona fronteriza, el ACAAN, menos

focalizado en un tema, se concentra en la aplicacion del
derecho.

Interesa entonces saber en que consistieron los efec­
tos del debate ambiental del TLCAN y del ACAAN sobre la

politica ambiental mexicana, para enfatizar los relativos
a los residuos peligrosos. Ahora bien, la presion interna­
cional sobre Mexico en materia ambiental no se limita al
proceso de integracion comercial de America del Norte:
la adhesion a la OCDE y al Convenio de Basilea conducira
al gobierno a adaptar su regimen juridico a las exigen­
cias internacionales.
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LA EXIGENCIA INTERNACIONAL

La seccion precedente perrnitio ver que las negociaciones
preliminares a un acuerdo comercial revelaron algunas
fallas del regimen juridico ambiental aplicable. En 10

sucesivo, se trata de dar cuenta de que manera los com­

promisos y las exigencias juridicas internacionales se tra­

dujeron en derecho interno. En esta seccion se busca
examinar si otros acuerdos celebrados en esa misma epoca
influenciaron la politica mexicana de residuos peligrosos
de la misma forma que la integracion estadunidense.
6Hubo una influencia de parte del Convenio de Basilea 0

de la adhesion a la OCDE equiparable a la de la integra­
cion de Norteamerica? Si a primera vista, los efectos del
TLCAN y en general de la relacion con Estados Unidos son

evidentes e incluso positivos, cuando se revisan esos efec­
tos a la luz de la adhesion de Mexico al Convenio de
Basilea y a la OCDE aparecen algunas dificultades: la in­
serci6n directa, a veces irreflexiva de medidas legales
extraidas de un modelo extranjero; el recurso a remien­
dos reglamentarios que amalgaman reglas de derecho
interno con reglas internacionales; en fin, ella revela que
el caso de Mexico y su reglarnentacion en materia de re­
siduos peligrosos es ilustrativo de una transposicion fa­
llida de modelos de intervencion publica.

Los efectos del debate ambiental en el TLCAN

Para revisar el impacto de las discusiones del TLCAN en

la politica mexicana de residuos pe1igrosos es convenien­
te analizar los efectos de este acuerdo sobre el conjunto
de la accion publica en materia ambiental. Los efectos
del debate ambiental del TLCAN no se limitaron a la mo­

vilizacion de recursos econornicos, mediaticos y diploma-
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ticos con el fin de dar la imagen de un gobierno preocu­
pado por la contaminacion en la region fronteriza, sino
que se puede acordar que gracias al debate se consolid6
la protecci6n ambiental como funci6n del Estado. De 1989
a 1994, la protecci6n del medio ambiente devino un tema

politicamente movilizador y en consecuencia, algunas
unidades administrativas fueron reestructuradas y el
marco juridico de la protecci6n ambiental modificado,
especialmente con la incorporacion de nuevas leyes y
normas tecnicas.

La simultaneidad de los cambios en los medios de
intervenci6n publica y de los avances en las negociacio­
nes del TLCAN es indicio de la relaci6n entre esos dos pro­
cesos y permite acordar que fue el debate sobre la cuesti6n
ambiental en el marco de las negociaciones del TLCAN 10
que condujo al gobierno mexicano a comprometerse con

una reforma de la politica ambiental. Sin embargo, no se

puede subestimar la influencia de factores internos: la

politica ambiental no podria reducirSe-aunconjunto de
respuestas a las criticas expresadas durante las negocia­
ciones del TLCAN. Dicho de otra forma, las discusiones del
TLCAN no podrian explicar por S1 solas las modificaciones
ala politica ambiental. Estas modificaciones fueron cier­
tamente afectadas por la relaci6n con Estados Unidos pero
ni fue este el unico factor que intervino ni su influencia
afect6 a todas las politicas ambientales en igual medida.
En algunos casos el interes por temas ambientales pre­
cedia a las negociaciones: la localizacion de industrias
contaminantes en la region fronteriza suscit6 preocupa­
ciones de los dos lados de la frontera desde el inicio de los
afios ochenta; en otros casos, ese iriteres emergi6 duran­
te las negociaciones del TLCAN.57

57 EI papel del TLCAN en la inscripcion del tema ambiental en la

agenda bilateral es analizado par Torres (1993a).
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! EI caso de la politica de residuos peligrosos en Mexi­
co es ilustrativo del impacto de la relacion bilateral: la

I inscripcion de ese tema en la agenda ambiental mexica­

\ na ha sido en gran medida motivado por esta relacion; en

especial a proposito de la contaminacion industrial en la

region fronteriza. Asi por ejemplo, las razones de la ins­
cripcion de la cuestion de los residuos peligrosos en la

LGEEPA, aunque discretamente, son claramente evocadas
en la exposicion de motivos de la iniciativa propuesta al
Congreso: la inscripcion de disposiciones relativas a los
movimientos transfronterizos de residuos peligrosos obe­
dece a los resultados obtenidos del Acuerdo de La Paz

(Segob, 1988:23).
Aunque la relacion trilateral ejerce una influencia en

la accion publica ambiental mexicana desde su formali­
zacion, es sobre todo a partir del momento en que los

paises negocian el TLCAN que Mexico refuerza su accion
en materia de control de la contaminacion; ella tiene

implicaciones importantes en el conjunto del aparato
administrativo encargado del medio ambiente, y sobre
en los estandares ambientales: mientras Mexico comen­

zaba apenas a desarrollarlos, la relacion trilateral y la
adhesion a convenciones internacionales acelerarian la

homogeneizacion de esos estandares.

a. EI reforzamiento de la accion del Estado
en materia de control de la contaminacion

Las respuestas del gobierno mexicano ante las criticas

que le fueron dirigidas en las negociaciones del TLCAN

apuntaron al aparato administrativo encargado de la in­
tervencion publica en materia ambiental y al responsa­
ble del control a la contaminacion. Sin embargo, esas

acciones no se debieron unicamente a preocupaciones
externas, fueron de igual manera el resultado de una co-
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yuntura estrictamente limitada al ambito de la politica

interna.

La reforma de la Secretaria. En 1992, la estructura
de la adrninistracion publica federal responsable del
sector ambiental fue modificada. La Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) fue remplazada por
la Secretaria de Desarrollo Social. 58 B. Hogenboom
(1998:231) comenta que las motivaciones politicas de la
creacion de la Sedesol fueron un misterio. Sin embargo,
se puede especular en el sentido de que esos cambios se

explican por la intencion de elevar el programa de politi­
ca social de ese sexenio al nivel de Secretaria de Esta­

do;59 y de poner como su titular al presidente nacional
del partido en el poder, quien habria de convertirse en el
candidato a la Presidencia de la Republica. Mientras que
en las discusiones entre el gobierno mexicano y el Banco
Mundial se incluia el tema de la transformacion de la
Subsecretaria de Ecologia en un organa coordinador de
los tres niveles de gobierno y del sector privado en la eje­
cucion de acciones en materia ambiental, el gobierno
mexicano busco soluciones alternativas para dar una res­

puesta a las acusaciones de fragilidad institucional que
le eran dirigidas: se contrato a la empresa americana

McKinsey con el fin de que diera su opinion sobre el es­

quema institucional idoneo para la proteccion ambien­
tal. AI tiempo que se desarrollaban las consultas con el
Banco Mundial y con la firma McKinsey, en mayo de 1992,
las autoridades mexicanas crean la Sedesol, el INE y la

58 DOF del 25 de mayo de 1992.
59 La Sedesol retomaba las funciones de la Sedue, desarrollo ur­

bano, desarrollo regional, protecci6n ambiental, asi como el progra­
rna de lucha contra la pobreza.
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Profepa. B. Hogenboom (1998:231) explica esta precipi­
taci6n por el debate que estaba suscitando el TLCAN en

Estados Unidos pero aparentemente esa no era la unica
motivacion.v"

La Subsecretaria de Ecologia, 6rgano responsable de
la aplicaci6n de la LGEEPA, pas6 de la Sedue a la Sedesol.
Luego, el Ejecutivo decidi6 crear dos 6rganos desconcen­
trados que, bajo la coordinaci6n de la Subsecretaria de
Ecologia, se encargarian del tema ambiental: el Institu­
to Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal
de Protecci6n al Ambiente (Profepa). AI mismo tiempo,
algunas de las responsabilidades de la Sedue fueron
transferidas a otras secretarias.P'

La dinamica de la politica interna se combinaba en­

tonces con las exigencias del debate ambiental del TLCAN

en la reestructuraci6n del aparato publico de protecci6n
ambiental: mientras que la politica interna influia en la
elecci6n del nombre de la nueva secretaria, el debate
ambiental del TLCAN determinaba la estructura de los

6rganos que se encargarian de la cuesti6n, 10 cual se tra­

dujo en la creacion del INE como organa encargado de la

regulaci6n y de la Profepa como organa encargado del
control. Esta ultima aparecia asi como la respuesta di-

60 Entrevista con Sergio Reyes Lujan, Subsecretario del medio
ambiente (1986-1992) y Presidente del INE (1992-1994), realizada el
11 de julio de 2003.

61 La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos debio

encargarse del terna forestal, incluyendo la gestion de los parques

nacionales, mientras que la gestion de la politica nacional de agua

paso a estar bajo la responsabilidad de la Comision Nacional del Agua
(CNA), organa desconcentrado de esa misma secretaria; por su parte,
las funciones relativas a la conservacion y al desarrollo de la flora y
la fauna fluvial, lacustre y maritima fueron devueltas a la Secretaria
de Pesca (Sepesca).
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recta a una de las criticas mas nitidas y reiteradas de las

organizaciones ambientalistas y de los congresistas es­

tadounidenses: la debil aplicacion de las leyes de protec­
cion ambiental.

Responder a las criticas sobre la capacidad de con­

trol. La discusion del TLCAN y del acuerdo paralelo en

materia ambiental abordo tambien el tema de la capaci­
dad del gobierno mexicano para controlar la contamina­
cion industrial. Sensible a ese tema, el gobierno aumento
el personal encargado de vigilar ese tipo de contamina­
cion. Esa decision tuvo efectos concretos en el numero de
visitas de inspeccion: entre 1971, fecha de la aparicion
de la Ley federal de combate a la contaminacion y de la
Subsecretaria de Mejoramiento Ambiental y 1992, se rea­

lizaron 21 000 visitas de inspeccion, es decir un prome­
dio de mil visitas por afio; pues bien, solo en 1992, afio de
la creacion de la Profepa y de la discusion del TLC, el nu­
mero de visitas fue de 4 755 y al afio se elevo a 15 753.62

Otro gesto de esta voluntad fue que el gobierno doto
de mayor personal a esos organos administrativos. De
acuerdo con un informe de la Embajada mexicana en

Estados Unidos, el numero de inspectores de la Sedue,
que en 1990 era a penas de nueve, paso en 1992 a 275

(Hogenboom,1998:233). Este voluntarismo fue sin embar­
go insuficiente. Un informe de la Profepa menciona que
en 1992 el numero de empleados llegaba a 1 497 pero que

62 Profepa-Semarnap (2000:39) asi como INE-Sedesol (1994b:280).
A este proposito, hay que precisar que los datos mencionados por el
Informe de la Profepa no corresponden con 10 que consigna el INE

para los afios 1992 y 1993; sin embargo, las diferencias entre los dos
informes no son importantes y hemos optado por los datos de Profepa
tanto en este punto como en el ultimo capitulo.
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era insuficiente para las funciones de inspecci6n y de
verificaci6n puesto que la Profepa contaba con estructu­

ras en todo el territorio nacional: en cada estado, la

Profepa disponia de una delegaci6n que debia realizar
las funciones de control y vigilancia, no solamente en

materia de descargas de residuos peligrosos sino tam­

bien en materia de parques naturales, de emisiones de
sustancias en la atm6sfera, de gesti6n del programa de
auditoria ambiental, yen fin, de todos los aspectos com­

prendidos en la LGEEPA. La Profepa debi6 entonces con­

tratar inspectores para periodos determinados y para
tareas especificas en las delegaciones.f"

En todo caso, el numero de inspectores aument6 du­
rante el periodo de discusiones del TLCAN para estabili­
zarse, a partir de 1994, en un nivel superior al de la etapa
anterior pero inferior al del periodo de discusi6n del acuer­

do.64 La disminuci6n de inspecciones a partir de 1994 se

debi6 ados factores: por una parte a los limites presu­
puestarios; por otra, ala adopci6n creciente de mecanis­
mos de autorregulaci6n, en especial la auditoria
ambiental.?" Igualmente motivado por la discusi6n del
TLCAN y por la intenci6n de proyectar una imagen favora­
ble en cuanto a la preocupaci6n por el medio ambiente, .el

gobierno mexicano envi6 la mayor parte de los inspecto­
res a la regi6n de la frontera norte y a la Ciudad de Mexi-

63 El informe no da cuenta del numero de esos inspectores con­

tratados temporalmente (Profepa-Semarnap, 2000:294).
64 De 1994 a 2000, el numero de visitas de inspeccion descendio

progresivamente a la mitad de las que se realizaron durante 1993.
65 El ACAAN se encuentra, de cierta forma, en el origen de la adop­

cion de este instrumento por Mexico. De esta forma, este acuerdo

juga un papel en la definicion de los instrumentos de aplicacion de la

politica de residuos peligrosos.
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co. La epoca de la discusion del TLCAN ha sido, en fin,
concomitante con el aumento del presupuesto de la Se­
cretaria encargada del medio ambiente (Sedue y a partir
de 1992 Sedesolj.f"

Dotarse de estructuras administrativas y del perso­
nal suficiente para conducir adecuadamente la gestion
ambiental puede resultar, en efecto, banal y constituir
solo una manifestacion clasica de la voluntad de la ac­

cion gubernamental. Mas interesante puede ser el im­

pulso que el debate ambiental da a la elaboracion de
normas: la politica de residuos peligrosos es un buen sig­
no pues, como se vera, se caracteriza por estar basado en

este tipo de normas.

b. La normalizacion

El establecimiento de estandares ambientales ha sido uno

de los dominios en los que el cambio se manifesto de
manera mas nitida durante este periodo. Por un lado, el
sistema de norrnalizacion, en especial en 10 que se refiere
a su nomenclatura y a la forma de elaboracion de las nor­

mas, fue modificado. Por otro, la produccion de normas

en terminos cuantitatjvos.fue significativa: se publica­
ron sesenta y(fOsi1m:�as relacionadas con la contamina­
cion del aire, las descargas de aguas y los residuos

peligrosos.

La normalizaci6n derivada de la LGEEPA de 1988. Esta
ley hacia referencia a unas normas tecnicas ecologicas

(NTE); esos instrumentos determinaban los parametres y
los limites que debian observar ciertas actividades como

66 El aumento del presupuesto es innegable pero no nos ha sido

posible conocer ni las cifras precisas ni el destino de los recursos.
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la produccion de bienes 0 la prestacion de servicios (ar­
ticulos 36 y 37). La importancia de esos instrumentos para
la proteccion del medio ambiente era fundamental pues,
como 10 hacen otras leyes de contenido tecnico, la LGEEPA

hacia referencia a umbrales de emision y a especificidades
tecnicas pero sin fijarlas de manera expresa: limitando­
se a mencionar principios generales, la aplicacion de la
LGEEPA de 1988 supone la existencia de esos estaridares.

Si bien preveia a las normas tecnicas, la LGEEPA no

comprendia reglas relativas a la concepcion, elaboracion

y revision de tales normas. No se tenia tampoco prevista
ninguna regla en cuanto ala participacion de los desti­
natarios de las normas ni en cuanto al papel de los ex­

pertos en el proceso de su elaboracion y revision. La
Secretaria tenia de esta forma el poder absoluto de ela­
borar las normas y en consecuencia, de establecer las con­

diciones y especificidades de la aplicacion de normas

juridicas previstas en la ley. En fin, el sistema de NTE no

hacia referencia al sistema de norrnalizacion en vigor en

esa epoca."?
Es dificil afirmar si habia una relacion directa entre

las negociaciones del TLCAN y los cambios observados
durante esa epoca en el catalogo de normas oficiales y
normas tecnicas en Mexico; no se puede tampoco certifi­
car que fue iinicamente el debate ambiental a proposito
del TLCAN 10 que puso en evidencia las deficiencias del
sistema de normas tecnicas previsto por la LGEEPA; sin

embargo, es cierto que el gobierno mexicano realize una

serie de importantes ajustes al sistema de norrnalizacion

67 El sistema de normalizaci6n estaba previsto por la Ley sobre

metrologia y normalizaci6n publicada en el DOF del 26 de enero de
1988, que a su vez, habia derogado la Ley general de normas, de

pesos y medidas del 7 de abril de 1961.
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y, al mismo tiempo, modific6las normas tecnicas ecologi­
cas. Primero, en el marco de las discusiones sobre la rati­
ficaci6n del TLCAN, las autoridades mexicanas anunciaron
la elaboraci6n de un numero importante de normas en

materia de protecci6n del medio ambiente; luego, los po­
deres publicos reformaron la ley de normalizaci6n; en fin,
en este mismo periodo, una segunda generaci6n de nor­

mas en materia de residuos peligrosos fue publicada.

La homologaci6n entre las NTE y las normas oficia­
les. En tanto que los opositores al TLCAN denunciaban
laxismo por parte de Mexico en la aplicaci6n de su dere­
cho ambiental, el gobierno del presidente Salinas anun­

ci6 la elaboraci6n de doscientas normas en materia de
contaminaci6n del aire, agua y de residuos peligrosos (Ho­
genboom, 1998:232). Aunque las normas finalmente pu­
blicadas no hayan sido el numero anunciado (apenas
pasaron de sesenta), el sistema de normalizaci6n fue de
todas formas modificado de manera considerable y se

sentaron las bases para la homologaci6n entre las nor­

mas tecnicas ecol6gicas y las normas oficiales. La diso­
ciaci6n entre las normas tecnicas previstas por la ley
ecol6gica (NTE) y las del sistema de metrologia desapare­
ci6 con la reforma de los textos juridicos relativos a la
normalizaci6n. El Lde julio de 1992 el Ejecutivo federal

public6 en el DOF la Ley federal sobre metrologia y nor­

malizaci6n que remplazaba a una ley en la materia que
databa de 1988.68 Aunque la ley de 1988 preveia que las
normas oficiales mexicanas (NOM) establecen estandares

para la calidad de los productos y de los servicios, las
normas tecnicas ecol6gicas (NTE) de la LGEEPA no tenian

68 Se trataba de la Ley de metrologia y normalizaci6n publicada
en el DOF del 26 de enero de 1988.
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relacion con la ley de normalizacion, Las NOM suponian
mecanismos de elaboracion donde estaba prevista la par­

ticipacion de expertos y la consulta entre las autoridades

y los destinatarios de las normas, pero en el caso de las

,NTE, ningun procedimiento de elaboracion estaba contem­

plado. A partir de la reforma de 1992, las normas oficia-
les mexicanas remplazaron a las normas tecriicas

ecologicas: el estatus juridico de las nuevas normas am-

I
bientales fue asi el de normas oficiales mexicanas.P" En

[consecuencia, las nuevas NOM en materia de proteccion
ambiental debieron ser elaboradas de acuerdo con el pro­
ceso previsto por la ley de normalizacion, Mas tarde, en

ocasion de la reforma de la LGEEPA (DOF del 13 de diciem­
bre de 1993), los articulos relativos a las normas tecnicas

ecologicas serian modificados: desde entonces, el texto

habla de normas oficiales mexicanas y preve que para su

elaboracion, la Secretaria (Semarnap en la epoca) debia
observar las disposiciones previstas por la ley de norma­

lizacion (articulo 36 de la LGEEPA); elaboracion en la que,
desde entonces, esta prevista la participacion de los des­
tinatarios de las normas (articulo 37).70

Mientras que la ley de normalizacion de 1988 se limi­
taba a garantizar la calidad en la produccion de bienes y
servicios (articulo 43), la ley de 1992 incorpor6 como cri­
terios considerados por la norma, las caracteristicas y

69 Segun el articulo 3 transitorio del Decreto de publicaci6n de la

ley de normalizaci6n de 1992, las normas tecnicas dictadas por otras

secretarias de Estado diferentes a la Secretaria de Comercio y Fo­
mento Industrial (Secofi), la cual estaba encargada de la aplicaci6n
de esa ley, dejarian de estar en vigor en octubre de 1993. DOF del 1 de

julio de 1992.
70 La ley regula igualmente las "Normas mexicanas" que a dife­

rencias de las normas oficiales mexicanas, son de aplicaci6n volunta­
ria (articulo 51-A de la Ley federal sabre metrologia y normalizaci6n,
DOF, 1 de julio de 1992).
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especificidades de ciertos productos, de algunos procedi­
mientos, asi como de algunos servicios en los que algun
riesgo a la salud y al medio ambiente esta implicito (ar­
ticulo 40). La ley de 1992 estableci6 un procedimiento
de elaboraci6n que preve la participaci6n de un comite de
consulta asi como de subcomites especializados en los
ambitos a los que se dirigen las normas: a traves de di­
chos subcornites, la ley obliga al Ejecutivo a consultar a

los destinatarios de las normas y a publicar en el Diario

Oficiallos proyectos de norma con el fin de que los inte­
resados conozcan y expresen dentro de un plazo de no­

venta dias sus observaciones a la autoridad; la ley obliga
igualmente al Ejecutivo a publicar esas observaciones asi
como la respuesta que los comites en cuesti6n debieron

dirigir a cada observaci6n. La incorporaci6n de la protec­
cion del medio ambiente en la esfera de aplicaci6n de la
ley de normalizaci6n modific6, de esta forma, el estatuto

de las normas tecnicas ecol6gicas. Luego de la reforma,
el Ejecutivo debi6 elaborar nuevas normas en materia
ambiental."! entre octubre de 1993 y mayo de 1994, el

gobierno publico 62 normas oficiales mexicanas en mate­
ria de protecci6n del medio ambiente. De acuerdo con el

Programa Nacional de Normalizaci6n, el Comite de pro­
tecci6n ambiental debi6 elaborar 141 normas oficiales en

materia ambiental y aunque esa cifra no fue alcanzada,
las siete normas tecnicas ecol6gicas en materia de resi­
duos peligrosos que habian sido publicadas entre 1988 y
1989, fueron sustituidas por nuevas normas elaboradas
de acuerdo con la nueva ley y al programa en cuesti6n.

71 EI Programa Naeional de Normalizacion (DOF del 29 de marzo

de 1993) preveia un Comite Naeional de Normalizacion para la pro­
teccion del medio ambiente, el eual estaria integrado por represen­
tantes del gobierno federal, de las universidades y del sector

empresarial.
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El Comite publico sesenta y cuatro proyectos de norma:

siete en materia de residuos peligrosos (DOF del 2 de julio
de 1993), veinte en materia de aire (DOF del 23 de junio
de 1993); treinta y tres en materia de agua (DOF del 28 de

junio de 1993); y cuatro en materia de recursos naturales

(DoFde12 de agosto de 1993) (INE-Sedesol, 1993a:61). Sin

embargo, el proceso de revision que estaba supuesto en

el transite de normas tecnicas ecologicas a normas ofi­
ciales no fue del todo riguroso: de hecho, en numerosos

casos, las normas tecnicas conservaron el contenido de
las normas tecnicas y solo cambiaron de nombre. El cua­

dro II.4 muestra las normas oficiales mexicanas en ma­

teria de residuos peligrosos publicadas en 1993 yaquellas
que derogaron.

Es dificil escatimar el papel de la discusi6n del TLCAN

en la consolidacion de la politica ambiental mexicana
entre 1991 y 1993 pero, por otro lado, seria inexacto atri­
buirle todo credito. De entrada, el camino avanzado en

tal proceso de consolidacion no hubiera sido posible sin
el voluntarismo del gobierno mexicano, decidido a modi­
ficar la legislaci6n y la politica ambiental en aras de faci­
litar la firma del acuerdo comercial: la cuestionada
victoria electoral de Carlos Salinas (1988-1994) orient6
su gobierno a buscar el apoyo de sectores de la opini6n
publica cuyas reivindicaciones tenian entonces una cier­
ta visibilidad mediatica; las demandas de los grupos
ambientalistas fueron, de esta forma, tomadas en cuenta

por el equipo del presidente Salinas. Si de 1989 a 1990 la

protecci6n del medio ambiente no constituyo un tema

prioritario del gobierno federal, especialmente en termi­
nos presupuestales, a partir de 1991 se vio beneficiado
de un aumento considerable de recursos financieros.P

72 Esos recursos no eran exclusivamente del presupuesto federal,
una parte importante de enos provenia del exterior: de organismos
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Asimismo, la politica economica del presidente Salinas,
basada en la liberacion comercial (eliminacion de barre­
ras al comercio internacional) y en la privatizacion de la
economia con el fin de favorecer la inversion extranjera,
integra la preocupacion por proyectar en el nivel inter­
nacional la imagen de un pais moderno, estable y pre­
ocupado por la proteccion ambiental. Por otra parte, el
hecho de que la discusion del TLCAN coincidiera con la
Conferencia sobre el medio ambiente y el desarrollo or­

ganizada por Naciones Unidas en Rio de Janeiro en 1992

aporto un cierto impulso a la diplomacia ambiental mexi­
cana; en fin, la intervencion de las circunstancias exte­

riores no se limite al TLCAN: la llegada de los democratas
ala presidencia de Estados Unidos, el financiamiento de

parte del Banco Mundial para acciones de proteccion
ambiental, ella contribuyo igualmente a la instituciona­
Iizacion de las politicas mexicanas de proteccion ambien­
tal y de residuos peligrosos.

Esos cambios no afectaron sin embargo todos los am­
bitos ambientales de la misma forma. En el debate am­

biental de las negociaciones del TLCAN se abordaron
algunos de los problemas presentes en las grandes con­

centraciones urbanas pero el mundo rural fue en general
objeto de negligencia, tanto en terminos de contamina­
cion como de proteccion de ecosistemas. Hubo interes en

este ultimo aspecto pero se limite a la proteccion de algu­
nas especies y de algunos medio especificos como fue el
caso de algunas tortugas y de la zona de la frontera norte.

internacionales en especial, se trataba de creditos del Banco Mun­

dial, de los gobiernos de Estados Unidos, Gran Bretafia y Canada, asi
como de organismos privados como la Ford Foundation (Hogenboom,
1998:226 y ss.).



Cuadro

11.4. Normas tecnicas eco16gicas sustituidas en 1993 por Normas oficiales mexicanas

DOF

Norma Tecnica Ecologica Norma Oficial MexicanaDOF

06/06/1988

NTE-CRP-001l88, que establece
los criterios para la determinacion
de residuos peligrosos y ellistado
de los mismos.

14/12/1988

NTE-CRP-002/88, que establece
el procedimiento para llevar a cabo
la prueba de extraccion para deter­
minar los constituyentes que hacen
a un residuo peligroso por su toxici­
dad al ambiente.

14/12/1988

NTE-CRP-003/88, que establece el

procedimiento para determinar la

incompatibilidad entre dos 0 mas
de los residuos considerados como

peligrosos por la norma tecnica

ecologica NTE-CRP-001l88.

22/10/1993

22/10/1993

22/10/1993

NOM-CRP-001-ECOU93, que
establece las caracteristicas de

los residuos peligrosos, ellistado
de los mismos y los limites que
hacen a un residuo peligroso por
su toxicidad al ambiente (mas
tarde NOM-052-ECOL-1993).

NOM-CPR-002/93, que establece
el procedimiento para llevar a

cabo la prueba de extraccion para
determinar los constituyentes que
hacen de un residuo peligroso por
su toxicidad al ambiente (mas
tarde NOM-053-ECOL-1993).

NOM-CRP-003-ECOU93, que
establece el procedimiento para
determinar la incompatibilidad
entre dos 0 mas residuos
considerados como peligrosos por
la norma of'icial mexicana NOM­
CRP-001-ECOU1993 (mas tarde

NOM-054-ECOL-1993).



06/06/1988

NTE-CRP-008/88, que establece los
requisitos que deben reunir los sitios
destinados al confinamiento
controlado de residuos peligrosos
excepto de los radioactivos.

08/09/1988

NTE-CRP-009/89, que establece
los requisitos para el disefio y cons­

truccion de las obras complemen­
tarias de un confinamiento
controlado para residuos peligrosos.

14/12/1988

NTE-CRP-010/88 que establece los
requisitos que deben observarse en

el disefio, construccion y operacion
de celdas de confinamiento contro­
lado para residuos peligrosos
determinados por la norma tecnica
ecologica NTE-CRP-001l88.

13/12/1989

NTE-CRP-Oll/89 que establece
los requisitos para la operacion de
una confinamiento controlado de
residuos peligrosos.

22/10/1993

22/10/1993

08/09/1989

13/12/1989

NOM-CRP-004-ECOU1993, que
establece los requisitos que deben
dreunir los sitios destinados al confi­
namiento controlado de residuos
peligrosos, excepto de los radioacti­
vos (mas tarde NOM-055-ECOL-1993) ..

NOM-CRP-005-ECOU1993, que
establece los requisitos para el dise­
fio y construccion de las obras com­

plementarias de un confinamiento
controlado de residuos peligrosos
(mas tarde NOM-056-ECOL-1993).
NOM-CRP-006-ECOU1993, que
establece los requisitos que deben
observarse en el diseiio, construccion
y operacion de celdas de un confina­
miento controlado para residuos peli­
grosos (mas tarde NOM-057-ECOL-
1993).

NOM-CRP-007-ECOU1993, que
establece los requisitos para la
operacion de un confinamiento
controlado de residuos peligrosos
(mas tarde NOM-058-ECOL-1993).

Fuente:

Acuerdo mediante el cual se reforma la nomenclatura de 58 normas oficiales mexicanas DOF del 29 de

noviembre

de 1994 as! como DOF de las fechas que se indica. En este libro se utilizan indistintamente las dos
nomenclaturas posteriores a 1993.
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Se mencion6 que la emergencia y consolidaci6n de la
politica de residuos peligrosos, al menos en 10 que se re­

fiere al establecimiento de un marco juridico, estuvieron
directamente influidas por la relaci6n bilateral con Esta­
dos Unidos. La adopci6n de normas oficiales mexicanas
en materia de residuos peligrosos se tradujo en voluntad
del gobierno de responder a las criticas de las organiza­
ciones ambientalistas y de los congresistas estaduniden­
ses. El propio Instituto Nacional de Ecologia reconoce que
la elaboraci6n de NOM entre octubre de 1993 y mayo de
1994 obedeci6 a los compromisos asumidos por el gobier­
no mexicano al momento de la firma del TLCAN y de la
adhesion a la OCDE (INE-Sedesol,1994c:7). Por otra parte,
las discusiones del TLCAN y mas especificamente las del
ACAAN favorecieron la puesta en evidencia del tema de la

aplicacion de la legislacion ambiental: el control de las
normas relativas a la contaminacion industrial se bene­
fici6 asi de mayores recursos humanos y juridicos aun­

que, como 10 veremos, algunas lagunas y problemas en la

aplicaci6n de las reglas permanecieron. En fin, la politi­
ca de residuos peligrosos no habria podido consolidarse
sin las exigencias que las relaciones bilateral y trilateral

impusieron a la politica comercial.

Efectos limitados de las exigencias internacionales

Desde 1992, la politica mexicana de residuos peligrosos
se encuentra confrontada con dos nuevas exigencias: las
derivadas de la entrada en vigor del Convenio de Basilea
sobre el control de los movimientos transfronterizos de
residuos peligrosos y su eliminaci6n; 73

y las asociadas a

73 Firmado el 22 de marzo de 1989 el Convenio de Basilea fue
ratificado por Mexico en 1991 (DoFde19 de agosto de 1991) y en vigor
en Mexico a partir de 1992.
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la adhesion de Mexico ala OCDE.74 Las siguientes pagi­
nas se proponen analizar el impacto de estos dos instru­
mentos internacionales sobre el regimen mexicano de los
movimientos transfronterizos de residuos peligrosos. Este
analisis toma en consideracion el hecho de que esos ins­
trumentos tienen un estatus diferente en derecho inter­
nacional: la OCDE es una organizacion internacional, en

el sentido clasico, es decir, una organizacion interguber­
namental, creada por un tratado y cuyos intereses son

variados, mientras que el Convenio de Basilea es un

acuerdo internacional ambiental con una funcion y una

naturaleza diferente a la de la OCDE75 y que establece
ciertas estructuras y aborda un campo de intervencion
unico: los movimientos transfronterizos de residuos peli­
grosos. Las motivaciones que empujan a un pais a firmar
o a adherirse a uno u otro instrumento pueden ser muy
diferentes y las presiones par adoptar los textos juridicos
que se derivan son igualmente variadas. En ese sentido,

74 El DOF del 13 de enero de 1994 publico el Decreto por el cual se

aprobaron los instrumentos relativos a la adhesion de Mexico a la
OCDE: la Convencion de la OCDE adoptada en Paris e114 de diciembre
de 1960, la Declaracion de Mexico de la aceptacion de las obligacio­
nes como miembro de la aCDE, el Acuerdo entre Mexico y la aCDE

sobre los privilegios y la inmunidad de esa organizacion en el territo­
rio mexicano, celebrado el 14 de abril de 1994. El Decreto de

promulgacion de la Convencion de la OCDE se publico en el DOF del 5
de julio de 1994.

75 Sobre la naturaleza de los organismos internacionales y de las
instituciones creadas a partir de un acuerdo internacional, vease

Ferrajolo (2003:80), quien expone las diferentes posturas en la doc­
trina del derecho internacional y sobre todo vease Churchill y Ulfstein

(2000:623), cuya posicion sostiene que los multilateral environmental
arrangements crean instituciones que pueden ser catalogadas de au­

tonomas sin por ella tener el estatuto de organizaciones internacio­
nales.
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los compromisos multilaterales de Mexico son de natu­
raleza diversa y resulta entonces interesante explorar
como se reflejan en las adaptaciones de su derecho en

materia de residuos peligrosos. En un primer tiempo se

intenta identificar los aspectos en los que la politica mexi­
cana de residuos peligrosos coincide con las lineas de ac­

cion establecidas por esos instrumentos internacionales.
Luego, se seiialan algunas de las diferencias que, a pesar
de los esfuerzos por alinear la politica mexicana a esos

acuerdos, persisten.

a. Hacia la homogeneizacion de criterios

El regimen juridico mexicano de los residuos peligrosos
vigente desde 1988 habia anticipado algunas de las exi­

gencias impuestas por la adhesion a los organismos in­
ternacionales mencionados. En el caso de la adhesion de
Mexico a la OCDE, la principal cuestion se centraba en las
restricciones a los movimientos transfronterizos de resi­
duos peligrosos; Mexico debio entonces evaluar si su re­

gimen juridico le perrnitia 0 no adherirse al organismo.
En el caso de la adhesion al Convenio de Basilea, el tema
del movimiento transfronterizo de residuos peligrosos se

plantearia con particular interes a partir de 1995 cuan­

do una enmienda al acuerdo establecio la prohibicion de
movimientos de residuos hacia paises no miembros de la
OCDE. Aunque ese cambio pudo haberse convertido en un

factor que condicionara la modificacion de la legislacion
mexicana, al final, ella no fue asi: el hecho de haber ad­
herido ala OCDE dispense a Mexico de modificar su regi­
men de importacion de residuos peligrosos. La adhesion
ala OCDE fue de cierta forma una especie de caucion para

que Mexico finalmente no se viera obligado a establecer
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una prohibicion absoluta a la importacion de residuos
tal como 10 fijo el Convenio de Basilea.?"

La adhesion a la OCDE. Esta organizacion es uno de
los actores mas activos en la puesta en marcha de un

regimen internacional del movimiento de residuos peli­
grosos; la OCDE ha influenciado la elaboracion de regla­
mentaciones en numerosos paises e incluso en la
comunidad europea. Antes del Convenio de Basilea, los
trabajos de la OCDE sobre el tema fueron decisivos en la
definicion de una clasificacion de residuos peligrosos.
Cuando Mexico pidio su adhesion a este organismo, su

Consejo habia emitido doce decisiones y cuarenta y un

recomendaciones en materia de residuos peligrosos y de
sustancias quimicas.

En materia de residuos peligrosos el objetivo princi­
pal de este organismo era, en principio, conformar un

sistema de control del movimiento internacional de resi­
duos peligrosos para evitar que tuviera lugar un nuevo

Seveso; en ocasion de un seminario celebrado en 1984, el
director del Comite de medio ambiente de la OCDE expu­
so las razones por las cuales el movimiento transfronterizo

76 Otras convenciones internacionales se ocupan del tema de los
residuos peligrosos, sin embargo, este apartado no las analiza dado

que no tuvieron efectos considerables sobre la conforrnacion del regi­
men mexicano de residuos peligrosos. Ese es el caso de la "Conven­
cion para la prevencion de la contarninacion de mares derivada de la
inmersi6n de residuos" celebrada en Londres el 29 de diciembre de
1972, la cual prohibe la inmersi6n de ciertas sustancias peligrosos (y
que, por otro lado, esa convenci6n incluye anexos en los que aparece
una lista negra y una lista gris de esas sustancias); asimismo, la "Con­
venci6n sobre la intervenci6n en alta mar en caso de accidentes rela­
cionados con hidrocarburos" firmado en Bruselas el 29 de noviembre
de 1969.



Tabla II.4. Decisiones y decisiones-recomendaciones del Consejo de la ocns

C(2001)107

C(97)114

C(90)178

C(90)163

C(89)87

C(88)90
C(88)85

C(88)84

C(87)90
C(87)2

Decision del Consejo relativa al control de movimientos transfronterizos de residuos

peligrosos destinados a operaciones de valorizacion
Decision del Consejo relativa a la adhesion de paises no miembros a los aetos del Consejo
relativos a la aceptacion mutua de datos para la evaluacion de sustancias quimicas
[C(81)30(Final) et C(89)87(Final)]
Decision-recomendacion del Consejo relativa a la reduccion de movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos
Decision-recomendacion del Consejo relativa a la cooperacion en la investigacion de

riesgos de sustancias quimicas existentes y a la reduccion de riesgos asociados a esos

productos
Decision-recornendacion del Consejo sobre el cumplimiento de los principios de buenas

practicas de laboratorio
Decision del Consejo sobre movimientos transfronterizos de residuos peligrosos
Decision-recomendacion del Consejo relativa a la informacion al publico y a la

participacion del publico en procesos de toma de decisiones relacionados con la

prevencion de y la respuesta a accidentes que involucran sustancias quimicas
Decision del Consejo relativa al intercambio de informacion respecto a accidentes capaces
de causar dana transfronterizo
Decision-recomendacion del Consejo sobre el examen sistematico de sustancias quimicas
Decision-recomendacion del Consejo relativa a las nuevas buenas practicas de proteccion
del ambiente a traves del control de los bifenilos policlorados (BPe)



C(86)64C(83)180C(82)196C(81)30

Decision-recomendacion del Consejo sobre las exportaciones de residuos peligrosos a

partir de la zona OCDE

Decision-recornendacion del Consejo sobre los movimientos transfronterizos de residuos
peligrosos
Decision del Consejo relativa al conjunto minimo de datos para la evaluacion de
sustancias quimicas
Decision del Consejo sobre la aceptacion mutua de datos para la evaluacion de sustancias
quimicas

Fuente:

OCDE [http://webdominol.oecd.orglhorizontaVoecdacts.nsfl].
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de residuos peligrosos devenia en un tema tan importan­
te: el numero de movimientos era veinte veces mas im­

portante en Europa que en America del Norte y la
cantidad de residuos transportados era alarmante. El es­

candalo del transporte ilegal y de las fugas de dioxinas
entre Italia y Francia luego del accidente de Seveso ope­
r6 de esta forma como un detonador en el seno de la OCDE

para lanzar acciones concretas (MacNeill, 1985:7). Para
alcanzar ese objetivo no se podia pasar por alto una ar­

monizaci6n de las legislaciones y sobre todo de las defini­
ciones.?? La entrada de Mexico a la OCDE estaba entonces

subordinada a un analisis detallado a prop6sito de la con­

vergencia entre la legislaci6n interna en materia de resi­
duos peligrosos y los lineamientos fijados por la OCDE.

1) La construcci6n de un sistema de control de los
residuos peligrosos por la OCDE. El interes de este orga­
nismo por el tema de los residuos peligrosos no es recien­
teo En 1974, el Comite de medio ambiente de la OCDE habia
conformado un grupo sobre las politicas de gesti6n de
residuos, compuesto por altos funcionarios encargados
de ese tema en sus respectivos paises. En 1983, ese gru­
po de trabajo propuso la elaboraci6n de lineas directrices
relativas a los movimientos transfronterizos de residuos
peligrosos, que desernbocaria en febrero de 1984 en la
Decisi6n-recomendaci6n C(83)180.78 Este texto constitu-

77 El mismo director del Comite de medio ambiente insiste, a

proposito de los avances de la Decision-recomendacion en materia de
arrnonizacion de las legislaciones nacionales, en la necesidad de co­

operar mas ampliamente con los paises no miembros de la OCDE a fin
de evitar movimientos ilegales de residuos peligrosos entre los pai­
ses miembros y los no miembros (McNeill, 1985:11).

78 Decision-recomendacion adoptada ell de febrero de 1984 (OCDE,
1993:32).
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ye la primera puesta en evidencia de la necesidad de una

armonizacion en cuanto a la delimitacion de 10 que es un

residuo peligroso; el texto marca el inicio de un esfuerzo
en aras de reglamentar y organizar los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos. A partir del mes

de junio de ese afio la OCDE organize un seminario sobre
los aspectos legales e institucionales de los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos (OCDE, 1985:304):
este seminario estaba asociado a la entonces reciente

adopcion de la Decision-recomendacion y a la voluntad
de "proporcionar la informacion necesaria para la puesta
en marcha de la Decision en los paises miembros y de
indicar los dominio en los cuales una cooperacion in­
ternacional sobre los aspectos legales e institucionales

puede ser necesaria" (OCDE, 1985). En virtud de esta De­

cision-recornendacion, las autoridades de los paises
implicados debieron garantizar la transmision de infor­
maciones relativas a los movimientos de residuos (su
naturaleza, su composicion y la cantidadj.?" las autori­
dades de los paises de transite debieron ser tornados en

cuenta en los mismos terminos de los paises receptores.
En caso de oposicion de uno de esos paises, el pais expor­
tador no podia oponerse a repatriar los residuos. El apen­
dice de la decision constituye una interesante tentativa

por establecer definiciones comunes de, entre otros con­

ceptos, residuo, residuo peligroso, movimiento trans­

fronterizo de residuo peligroso, pais importador, pais
exportador, pais de transite, pais implicado.

Luego de la conferencia sobre la cooperacion interna­
cional en materia de movimientos transfronterizos de
residuos peligrosos, celebrada en Basilea los dias 26 y 27
de marzo de 1985, el Consejo de la OCDE, a traves de la

79 C(83) 180 prenotificacion y cooperacion internacionales (punto 5.2).
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resolucion C(85)100,80 lanzo una serie de esfuerzos con el
fin de establecer un sistema de control de los movimien­
tos transfronterizos de residuos peligrosos a traves de
los criterios contenidos en la Decision C(83)180, 10 que

desemboco, por un lado, en la adopcion de la Decision­
recomendacion C(86)64 relativa a las exportaciones de
residuos peligrosos a partir de la zona OCDE;81 y por otro,
dos afios despues, a la adopcion de la Decision C(88)90
sobre los movimientos transfronterizos de residuos peli­
grosos.F

La Decision-recomendacion [C(86)64] relativa a las

exportaciones de residuos peligrosos a partir de la zona

de la OCDE marca la aparicion de principios que van a

dominar la gestion internacional de los movimientos
transfronterizos. Esta Decision prohibe la exportacion de
residuos peligrosos desde los paises miembros de la OCDE

hacia paises no miembros cuando no media la autoriza­
cion del pais importador, y establece la obligacion de ha­
cer la notificacion correspondiente a los paises en transite;
ademas, prohibe este tipo de exportacion a menos que el

pais importador tenga instalaciones de eliminacion ade­

cuada; en fin, enuncia el principio segun el cual, las me­

didas de control de las exportaciones de residuos

peligrosos hacia paises no miembros deben ser tan rigu­
rosas como si los movimientos tuvieran lugar en el inte­
rior de la zona OCDE, 10 que se conoce como el principio de
no discrirninacion (Perez, 2001:18). De acuerdo con E.

80 Resolucion relativa a la cooperacion internacional en materia
de movimientos transfronterizos de residuos peligrosos del 20 de ju­
nio de 1985.

81 Adoptada el 5 de junio de 1986 por el Consejo de la OCDE.
82 Adoptada el27 de mayo de 1988. Esta Decision sera mas tarde

modificada por la Decision C(94)153, con el fin de armonizar sus de­
finiciones con las del Convenio de Basilea.
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MOIse (1989:900), el sistema de control instaurado por el
Convenio de Basilea solo es una copia, especialmente
en cuanto a la parte tecnica, de los sistemas puestos en

marcha en la Union Europea y en la OCDE.

En 10 que se refiere a la Decision [C(88)90], esta par­

ticipa mas concretamente con el esfuerzo de armoniza­
cion de los regimenes nacionales de movimientos
tranfronterizos entre los paises miembros; se trataba,
entre otros temas, de procurar una definicion comun: su

anexo define que es un residuo peligroso y contiene una

lista de los residuos susceptibles de control cuando son

transportados con el fin de eliminacion. Esta decision

promueve un sistema de clasificacion de los residuos: el

codigo internacional de identificacion de residuos.F
Mas tarde, el grupo sobre politicas de gestion de resi­

duos se ocuparia del tema de la elaboracion de un acuer­

do internacional que abordara la cuestion de la definicion
de los residuos peligrosos y que pusiera en marcha un

sistema para el control de movimientos transfronterizos;
sin embargo, dado que en la misma epoca, el Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUE) ha­
bia emprendido trabajos similares, el grupo de la OCDE

dio fin a su proyecto para participar en la preparacion
del Convenio de Basilea promovido por el PNUE. Adopta­
do el Convenio de Basilea, la Decision del Consejo de la
OCDE, relativa al control de movimientos transfronterizos
destinados a operaciones de valorizacion, adoptada el 30

83 El anexo de esta Decision contiene las reglas para identificar
los residuos en funcion de diversos criterios: la razon que hace que un

residuo sea destinado a la eliminacion, el metoda de eliminaci6n se­

leccionado, su estado fisico, sus constituyentes, sus principales ca­

racteristicas de peligrosidad y finalmente, la actividad de la que se

deriva.
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de marzo de 1992, que contenia un sistema de listas
para delimitar su campo de aplicacion, fue modificada
con el fin de armonizar sus procedimientos con los pre­
vistos por el Convenio de Basilea; esta modificacion con­

sistio en sustituir la lista de residuos verde, naranja y

roja de la OCDE por el anexo IX del Convenio de Basilea y
en suplir el procedimiento de control naranja de residuos
previsto por la OCDE por el establecido en el anexo VIII
del Convenio de Basilea. Luego de esta armonizacion, la
OCDE define como residuo peligroso: "i) residuos que per­
tenecen a una de las categorias que figuran en el apendi­
ce 1 de la presente Decision, a menos que no presenten
una de las caracteristicas mencionadas en el apendice 2
de la presente Decision; y ii) residuos que no estan com­

prendidos por el parrafo 2(1), pero que estan definidos 0

considerados como peligrosos por la legislacion interna

del pais miembro que exporta, importa 0 de transite. Los

paises miembros no estan obligados a aplicar otras legis­
laciones diferentes a la propia" (OCDE, 2001:7).

2) El significado de la entrada de Mexico a la OCDE.

Mexico se adhiere a la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Economico (OCDE) en 1994 deviniendo el �5
pais miembro.f" Esta adhesion tuvo lugar despues de la

adopcion de Decisiones en materia ambiental, 10 que le

oblige a Mexico a pronunciarse sobre las posiciones asu­

midas y sobre las recomendaciones elaboradas por la

organizacion: Declaraciones ministeriales, Decisiones, De­
cisiones-recomendaciones y comunicados sobre los temas

84 En esa epoca, los paises miembros eran Alemania, Australia,
Austria, Belgica, Canada, Dinamarca, Espana, Estados Unidos, Fin­

landia, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Japon, Luxembur­

go, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido,
Suiza, Suecia y Turquia.
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de interes de la OCDE.85 Los tramites de la adhesion de
Mexico consistieron en analizar las medidas adoptadas
por la organizacionr" en esa optica, el gobierno mexica­
no puso en marcha un grupo de trabajo conformado por
miembros de la administracion federal, en especial del

INE, con el fin de saber si no habia impedimentos para la

transposicion en legislacion mexicana de las exigencias
implicitas en la adhesion a la organizacion (INE-Sedesol,
1994b:325).

Las conclusiones del grupo en cuestion reconocen, en

ciertos casos, las lagunas del marco juridico mexicano
asi como la falta de estructuras y mecanismos adminis­
trativos necesarios para realizar las acciones previstas
por las Decisiones del Consejo de la OCDE;87 las Decisio­
nes relativas al control de movimientos transfronterizos
de residuos peligrosos C(92)39, C(83)180, C(86)64,
C(88)90 y C(90) 178, imponian a Mexico armonizar su le-

85 De acuerdo con la Convencion por la que se constituye la OCDE,
esta puede, a traves de su Consejo, adoptar decisiones que, salvo dis­

posicion en contrario, comprometen a todos los paises miembros; el

Consejo puede emitir recomendaciones, asi como celebrar acuerdos
con los paises miembros, los no miembros y las organizaciones inter­
nacionales (articulo 5 de la Convencion celebrada en Paris el 14 de
diciembre de 1960).

86 De acuerdo con la Convencion constitutiva de la OCDE, articu­
lo 16, el Consejo puede decidir de invitar a cualquier gobierno listo a

asumir las obligaciones de un pais miembro y a adherirse ala Con­
vencion. Ahora, la invitacion debe ser hecha de forma unanime. La
Decision del Consejo de la OCDE por la cual se invita a Mexico a adhe­
rirse a la organizacion data del 14 de abril de 1994. La adhesion del

pais invitado toma efecto a partir de que el instrumento de adhesion
es depositado por el gobierno en cuestion; para el caso de Mexico ese

acto se realiz6 el13 de mayo de 1994.
87 Segun el articulo 6 de la Convencion de la OCDE, las Declara­

ciones son adoptadas de forma unanime y devienen obligatorias para
los paises miembros mediante su transposicion en derecho interno.
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gislacion interna con los mecanismos de control previs­
tos por los otros paises miembros. Por otro lado, el grupo
de trabajo para la adhesion manifesto que en ciertos as­

pectos Mexico habia adoptado estandares mas estrictos

que los preconizados por la OCDE. A manera de ejemplo,
sefialo que la legislacion mexicana era mas estricta en

materia de control de los movimientos de residuos que 10

previsto por la "Decision del Consejo relativa al control
de movimientos transfronterizos de residuos destinados
a operaciones de valorizacion C(92)39".88 El anexo I de
esta Decision clasifica los residuos en tres listas: verde,
naranja y roja; ante 10 cual el grupo de trabajo del go­
bierno mexicano sefialo que ciertos residuos incluidos en

la lista verde del anexo de la Decision (residuos suscepti­
ble de ser valorizados y considerados como no peligrosos)
estaban considerados por el regimen juridico mexicano
como residuos peligrosos. Sobre este tema, Mexico se com­

prometio a informar al Secretariado de la OCDE de aque­
llos residuos que, luego de movimientos transfronterizos

y de su gestion en el territorio nacional, serian objeto de
control de acuerdo con el regimen juridico mexicano (pro­
cedimiento previsto unicamente para los residuos de la
lista roja del Anexo de la Decision de la OCDE), as! como

de las medidas y condiciones relativas previstas por la

legislacion mexicana.f"
En 10 que se refiere a las Decisiones del Consejo, Mexi­

co estaba en disposicion de asumir los compromisos que
cada una de ellas implicaba. En todo caso, luego de algu­
nos ajustes reglamentarios y administrativos motivados

por el Acuerdo de La Paz (especialmente su anexo III en

88 Esta Decision no aparece en la tabla 1I.4, debido a que fue

objeto de una revision y sustituida por la Decision [C(2001)107Final].
89 "Observaciones expresadas por Mexico luego de la prornulgacion

de la Convencion de la OCDE", DOF del 5 de julio de 1994.
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materia de movimientos de transfronterizos de residuos

peligrosos), Mexico habia adoptado ciertas disposiciones
que eran aplicables en paises miembros de la OCDE. Asi,
las medidas previstas para repatriar residuos peligrosos
generados por las industrias estadunidenses hacia Esta­
dos Unidos habian sido para entonces incorporadas en el

Reglamento de 1988. La legislacion mexicana prohibia
igualmente la importacion de residuos peligrosos para
su eliminacion final; y en fin, en cuanto a los residuos

generados por las industrias locales, Mexico reconocia el
deficit cronico de infraestructura para su elirninacion
adecuada (INE-Sedesol,1994b:329).

A partir de 1988, la LGEEPA prohibio la importacion
de residuos peligrosos para su disposicion final, deposi­
to, almacenamiento 0 confinamiento; el ingreso de resi­
duos peligrosos era de esta forma limitado a la
reutilizacion, al reciclaje 0 al tratamiento. Ademas, la

ley contemplaba que los residuos generados por procesos
industriales cuyas materias primas provenian del exte­
rior debian ser enviados hacia el pais de origen de las
materias primas: se trataba de un regimen de importa­
cion temporal para ciertos materiales cuya incorporacion
en un proceso industrial generara residuos peligrosos
(articulo 153). De esta manera, la adhesion de Mexico a

la OCDE no tuvo un impacto muy severo en el regimen
juridico de los movimientos transfronterizos de residuos

peligrosos en la medida en que los dos sistemas guardan
coincidencias en el momento de la adhesion. Ese no fue
el caso del regimen juridico de las sustancias peligrosas.
La OCDE consideraba como objeto de un regimen especial
ciertas sustancias que la legislacion mexicana no toma­
ba en cuenta. Los esfuerzos de Mexico por armonizar sus

normas residieron en la integracion de algunas Decisio­
nes de la OCDE: tal fue el caso del bifenilo policlorado (PCB)
en la Declaracion-recomendacion [C(87)2]. Esta decision
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implicaba, de entrada, la prohibici6n de producir esta

sustancia, su importacion, exportacion y venta, asi como

de productos que la eontuvieran; la Decisi6n-recomenda­
cion implieaba asimismo el control y la sustitucion del
PCB a fin de reducir la contaminacion asociada a esta sus­

tancia y de proeurar la elirninacion eco16gicamente ade­
euada de los objetos y equipos que la contenian, 10 que
por otra parte suponia contar eon la infraestructura ne­

cesaria para su elirninacion. A este respecto, aunque
Mexico no la producia en esa epoca, ni la produciria, esta

sustaneia se encontraba en los equipos de algunas indus­
trias, especialmente la electrica y la petrolera. La Decla­
racion-recomendacion implico de esta forma que Mexico

adoptara eiertas medidas para regular la gesti6n del PCB

que entonces se limitaba a la publicaci6n de un "formato
de manifestaci6n para las empresas generadoras even­

tuales del PCB proveniente de equipos electricos'j'" y el

Reglamento en materia de residuos peligroso de 1988 que
desde entonees prohibia su disposiei6n final (articulo 39)
y preveia su destruccion por incineracion 0 a traves del
uso de sustancias quimicas. Sin embargo, el Reglamento
reenviaba a normas de eliminacion que serian elabora­
das varios afios mas tarde. De esta forma, luego de la
adhesion a la OCDE, en 2001, se adopt61a NOM-133-ECOL-
2000 "relativa a la proteccion ambiental -bifenilos

policlorados (PCB)- Espeeificaeiones para su gesti6n",91
la cual se modifico en 2003.92

90 DOF del 10 de noviembre de 1989.
91 DOF del 10 de diciembre de 2001. Otra NOM habia sido publica­

da en 1995, la NOM-012-200-1995 relativa al "analisis de residuos

peligrosos, insecticidas organoclorados y PCB en la grasa de bovinos,
equinos, porcinos, ovinos y aves por cromomatografia de gases (DOF
del 23 de mayo de 1995).

92 DOF del 5 de marzo de 2003.
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En 10 que se refiere a las normas oficiales durante el

periodo 1993-1994, hubo cierta influencia de Decisiones
relacionadas con otros temas. En materia de sustancias
peligrosas, la Decision [C(81)30], "relativa a la acepta­
cion mutua de datos para la evaluaci6n de productos qui­
micos" signific6 que Mexico adoptara ciertos metodos de

prueba para la peligrosidad de las nuevas sustancias
quirnicas. Otras Decisiones de la OCDE93 se tradujeron en

cambios en la reglamentaci6n y, algunas veces, se refle­

jaron en las leyes y en las NOM (INE-Sedesol, 1994c:411).
Otro efecto de la adhesion de Mexico a la OCDE consisti6
en que cada miembro deviene objeto de evaluaciones so­

bre su desempeiio ambiental, 10 que significa otorgar una

cierta visibilidad a la politica ambiental interna. En su

segundo informe sobre el desempeiio ambiental de Mexi­
co, la OCDE identific6 los progresos relativos a la capaci­
dad de la infraestructura para la gesti6n de residuos

peligrosos y recomend6 mejorar la distribucion regional
(OCDE, 2003:106); por el contrario, el informe se refiri6
apenas al debil porcentaje del total de residuos peligro­
sos que son tratados y eliminados de manera adecuada.?"

93 La relativa al respecto de los principios de buenas practicas en

laboratorios C(89)87; la Decision C(82)196 relativa al conjunto mini­
mo de datos previos necesarios para la cornercializacion de la evalua­
cion de productos quimicos; la Decision C(88)85 relativa a la
cornunicacion de informaciones al publico y a la intervencion aplica­
ble en caso de accidentes asociadas con sustancias peligrosas. Un
informe del INE enumera las Decisiones del Consejo de la OCDE que
estaban en vigor en el momenta de la adhesion de Mexico y esboza

algunas de las consecuencias, asi como los avances realizados por el

gobierno mexicano en vista de cumplir con los compromisos deriva­
dos de la adhesion (INE-Sedesol, 1994:326).

94 El informe menciona que no existe informacion a este respec­
to, pero seiiala que en 1997 tan solo 12% de los residuos peligrosos
era tratado adecuadamente (OCDE, 2003: 106).
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El informe subraya que Mexico incorporo en su legisla­
cion la obligacion para los exportadores de residuos peli­
grosos de presentar por escrito a las autoridades
ambientales mexicanas el consentimiento del pais recep­
tor: a partir de 2003, la nueva Ley general para la pre­
vencion y la gestion integral de residuos establece en su

articulo 85 que, para las autorizaciones a la exportacion,
el exportador debera presentar a la autoridad mexicana
la autorizacion del pais de destino.P" Aunque una parte
del regimen juridico se encuentra en conformidad con las

reglas previstas por la OCDE (como es el caso de las relati­
vas a los movimientos transfronterizos), Mexico debio por
un lado establecer las normas con las que aun no conta­

ba (como en el caso de algunas reglas relativas a las sus­

tancias peligrosas); y por otro lado, completar y
racionalizar las normas entonces vigentes. Desde luego,
para ella debio tomar en cuenta los compromisos deriva­
dos del Convenio de Basilea.

Un Acuerdopara los residuospeligrosos. A quince afios
de la adopcion del Convenio de Basilea, 162 paises han

depositado sus documentos de ratificacion ante la Secre­
taria de dicho Convenio.P" Durante ese periodo, el Con-

95 El Reglamento de 1988 establecia que para otorgar una auto­

rizaci6n de exportaci6n, el exportador debe presentar la documenta­
ci6n que demuestre que el tramite para obtener la autorizaci6n del

pais receptor de los residuos ha sido iniciado pero no se exige que
dicho autorizaci6n se haya expedido; es decir, que 10 que exige el Re­

glamento es la copia de la documentaci6n en tramite para obtener la
autorizaci6n del pais de destino (articulo 45). Por otra parte, no se

puede aun asegurar si esta disposici6n continuara siendo aplicable
pues hasta el verano de 2006 el Reglamento de la ley de 2003 no

habia sido publicado pero es practicamente un hecho que se respeta­
ra el principio del "consentimiento escrito del pais receptor".

96 La ratificaci6n por Mexico del Convenio data del 22 de febrero
de 1991.
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venio ha sido fundamental en la institucionalizacion de
un sistema de control internacional de movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos: el Convenio ha

logrado establecer un mecanismo que permite controlar
esos movimientos y ha erigido en principio de derecho
internacionalla prohibicion de la exportacion de residuos

peligrosos hacia los paises en desarrollo; ademas, ha pues­
to en marcha un sistema que permite el intercambio de
informacion sobre aspectos tecnicos asociados a la ges­
tion de ese tipo de residuos. El Convenio ha, en fin, con­

tribuido a la construccion de un modelo de gestion de
residuos que tiende a ser adoptado por los Estados miem­
bros y que se basa en la delirnitacion de un campo de

aplicacion y en la construccion de una definicion de resi­
duo peligroso. La influencia de ese instrumento en la le­

gislacion mexicana debe ser matizada, en especial debido
a la adhesion de Mexico a la OCDE.

1) El manejo y la definicion de los residuos peligrosos
en el Convenio. Paralelamente al desarrollo de los traba­

jos de la OCDE, el Programa de Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUE) ernprendio la elaboracion de un

acuerdo de alcance mundial sobre los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos.P" En 1982, el PNUE

97 La OCDE y el PNUE no fueron los unicos organismos que se pre­

ocuparon por la cuesti6n del movimiento transfronterizo de residuos

peligrosos. La comunidad europea habia emitido en 19841a directiva
84/6311CEE relativa a la vigilancia y al control en la Comunidad de
la transferencia transfronteriza de residuos peligrosos (JOCE del 13
de diciembre de 1984). Esta directiva preveia la obligaci6n de contar

con el consentimiento explicito del pais importador. En 1986, la di­

rectiva 86/279/CEE sustituye a la de 1984 con el fin de hacer mas

rigido el control de la exportaci6n de residuos a partir de la zona de la
Comunidad hacia paises terceros (JOCE del 4 de julio de 1986). Sin

embargo, como 10 explica Perez (2001:20), la aplicaci6n de esta ulti-
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habia creado un grupo de expertos en la gestion de resi­
duos peligrosos para la elaboracion de los principios re­

lativos a las actividades, produccion, transporte y
eliminacion de residuos peligrosos.P" en ocasion de una

reunion de trabajo en EI Cairo, el grupo adopto las Li­
neas directivas y principios para la gestion ecologica­
mente racional de residuos peligrosos, un documento
aprobado en 1987 por el PNUE y a partir del cual se lanza­
ron los trabajos para un acuerdo de alcance mundial. EI
texto de El Cairo era un instrumento sin efecto juridico
pero que contenia ideas tales como el consentimiento es­

crito previo del importador, la cooperacion internacional,
la transferencia de tecnologia, la minimizacion, asi como

la responsabilidad y la indemnizacion, Luego de dos afios
de discusiones, el grupo de trabajo logro encontrar un

compromiso entre los intereses divergentes'" y finalmen­
te, el22 de marzo de 1989 el Convenio de Basilea sobre el
control de los movimientos transfronterizos de residuos

peligrosos y su eliminacion fue adoptado por 105 paises.
Los organismos encargados de la puesta en marcha

del Convenio siguen el modelo cada vez mas expandido,

rna directiva encontro dificultades, especialmente en cuanto a su tar­

dia transposicion en las legislaciones nacionales, causada por la falta
de precision en la definicion de residuo peligroso. Ademas, los paises
miembros esperaban los resultados de los trabajos lanzados por el
PNUE en relacion con un acuerdo internacional en la materia. En cuanto

ala cuestion de los residuos peligrosos, la comunidad europea habia

adoptado algunas directivas desde 1975.
98 Perez (2001:21), sobre la elaboracion del Convenio de Basilea,

vease igualmente Kummer (1992:533).
99 Kummer (1992:536) insiste sobre la dificil negociacion del acuer­

do y sobre el hecho de que la discusion acerca de los movimientos de
residuos se centro en la cuesti6n Norte-Sur, dejando de lado el hecho
de que la mayor parte de los movimientos se realizan entre paises
industrializados.
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desde los afios setenta, en los acuerdos internacionales.
El Convenio establece una Conferencia de las Partes'?" y
una Secretaria.l'" En terrninos generales, la Conferencia
de las Partes se encarga de la toma de decisiones y de

asegurar el seguimiento del Convenio.I''f mientras que
la Secretaria desempefia funciones administrativas y
de asistencia tecnica. En ese sentido, el Convenio insti­

tuye estructuras "ductiles", caracteristicas de las conven­

ciones en materia ambiental (Ferrajolo, 2003:75). El
Convenio de Basilea establece igualmente organos sub­
sidiarios que tienen como funcion facilitar la aplicacion
del Convenio: una oficina in extenso, un grupo de trabajo
encargado de la aplicacion del Convenio, un grupo de tra­

bajo tecnico y un grupo de trabajo juridico. El nombre y
el numero de los organismos subsidiarios, asi como su

cornposicion y funciones no estan definidos debido a que
la creacion de esos organos es una facultad de la Confe-

100 La Conferencia de las Partes es la estructura en la que se

encuentran representados de manera igualitaria los Estados miem­

bros; realiza reuniones ordinarias cada dos alios, 0 bien, en la sede de
la Secretaria en Ginebra, 0 bien, en un pais acordado entre las Par­
tes. Vease el sitio electronico del Convenio [http://www.basel.int /

index.html].
101 La Secretaria es el organa encargado de las funciones adrni­

nistrativas, especialmente de la gestion de la informacion enviada

por las Partes. Como se pasa en el caso de numerosas convenciones

internacionales, la Secretaria es un organa auspiciado por Naciones
Unidas (Churchill y Ulfstein, 2000:627).

102 El Convenio preve una serie de instrumentos con el fin de que
la Conferencia de las Partes logre sus objetivos: la Conferencia puede
de esta forma, adoptar directivas tecnicas, documentos marco; elabo­
rar el Manual de aplicaci6n del Convenio, el modelo de ley nacional

aplicable a los movimientos transfronterizos y a la gestion de resi­
duos peligrosos, asi como el Manual de instruccion sobre el sistema
de control de los movimientos de residuos (Perez, 2001:275), vease

igualmente el sitio electronico del Convenio.
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rencia de las Partes, la cual decide sobre la creacion y la
disolucion de esos organismos.P" Este tipo de estructura

no permanente pareceria de esta forma otro elemento
recurrente de las convenciones internacionales en mate­

ria ambiental (Ferrajolo, 2003; Churchill y Ulfstein,
2000:622). Las competencias de esos organismos son, sin

embargo, reducidas. Aunque las atribuciones de la Se­
cretaria en materia de gestion de informacion son am­

plias, los Estados miembros no estrin obligados a

proporcionarle una informacion previa a un movimiento
de residuos.l'" Por otro lado, la Conferencia de las Par­
tes, encargada de controlar la ejecucion de las obligacio­
nes de los Estados miembros no cuenta con un verdadero

poder de coercion y se limita esencialmente a la adopcion
de recomendaciones.l'" Sus competencias son esencial­
mente de elaboracion de leyes, lawmaking powers, que
se ejercen de manera indirecta en la medida en que las
enmiendas requieren de la ratificacion de los Estados
miembros para ser aplicadas (Churchill y Ulfstein,
2000:638).

Una de las preocupaciones centrales del grupo de ex­

pertos encargado de elaborar el Convenio de Basilea era

la de definir su campo de aplicacion, es decir la de deter­
minar que es un residuo peligroso. Los redactores del
Convenio se sirvieron de dos criterios: por un lado, el in­
ciso a) del parrafo I del articulo primero, el cual estable­
ce una definicion basada en el sistema de lista; por el

103 Los tres grupos de trabajo mencionados fueron objeto de un

ajuste luego de la V Conferencia de las Partes, es decir, que dichos

organismos no constituyen una estructura permanente. Para un acer­

camiento a esta cuesti6n, Perez (2001:279 y ss.).
104 Estados Unidos se opuso a dotar a la Secretaria de esta facul­

tad (Lavieille, 1998: 172).
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otro, el inciso b) del mismo parrafo, el cual consiste en

remitir a las legislaciones de los paises miembros. En el

primer caso, los residuos peligrosos son: "Los desechos

que pertenezcan a cualquiera de las categorias enume­

radas en el anexo I, a menos que no tengan ninguna de
las caracteristicas descritas en el anexo III" (articulo 1).
De esta forma, los residuos comprendidos en las catego­
rias del anexo I solo son potencialmente peligrosos dado

que la definicion implica que son peligrosos unicarnente
cuando poseen las caracteristicas descritas en el anexo

III. Las caracteristicas del anexo III establecen el crite­
rio que atribuye a un residuo la calidad de peligroso. El
sistema de lista establece en realidad varias listas: los
residuos que se deben controlar (anexo I), asi como la
lista conteniendo las caracteristicas de peligrosidad
(anexo III). En el anexo I figura una lista de dieciocho
categorias de flujos de residuos que se deben controlar (a
titulo de ejemplo, los residuos de medicinas, los residuos

quimicos provenientes de curaciones medicinales ... ) asi
como veintisiete residuos teniendo como constituyentes
sustancias diversas como el mercurio 0 los compuestos
de mercurio. Por su lado, el anexo III especifica el peligro
que deben presentar los residuos comprendidos en el
anexo I para entrar en el campo de aplicacion de la Con­
vencion. Asi, por ejemplo, los materiales explosivos, in­

flamables, carburantes (que provocan combustion de otros

materiales), toxicos, infecciosos, corrosivos yexplosivos.
Los residuos nucleares, asi como los residuos provenien­
tes de la explotacion normal de una embarcacion fueron
excluidos del campo de aplicacion de la Convencion dado

que estaban sometidos a otros dispositivos de control in­
ternacional.

Esas listas retoman en gran medida las que habian
sido establecidas por la Decision [C(88)90] del Consejo
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de la OCDE, que data de la decada de los ochenta.l'" AI

respecto M. T. Perez-?? apunta que las listas del Conve­
nio de Basilea, en el momento de su adopci6n, tenian una

cierta pertinencia pero que en 10 sucesivo, la aparici6n
de nuevos residuos las volvi6 obsoletas. Por otra parte, la

aplicaci6n de la lista de las caracteristicas de peligrosi­
dad de los residuos (anexo III) se dificulta pues esta lista
habia sido elaborada para el transporte de mercancias

peligrosas.l'" ademas, era necesaria una cierta capaci­
dad tecnica e incluso financiera (laboratorios, metodos
de analisis, en fin, medios) para realizar los analisis de
materiales con el fin de determinar su peligrosidad; y en

105 Vease la discusion sobre la naturaleza juridica comparada de
las organizaciones internacionales y las Conferencias de las Partes
derivada de los tratados en materia ambiental que sostienen Churchill

y Ulfstein (2000:632-637). Para estos autores, la eleccion de los Esta­
dos firmantes de constituir una Conferencia de las Partes no obede­
cio necesariamente a la intencion de crear instituciones menos

efectivas sino que en la mayoria de los casos la intenci6n de formar
un convenio internacional obedece al hecho de que el medio ambiente
es una cuesti6n para la cual hace falta cierto conocimiento cientifico

y que hay cierta incertidumbre que les hace optar por 6rganos de
estructura flexible.

106 La epoca y el contenido de la lista de criterios de peligrosidad
son igualmente similares a la Directiva europea 91/689/CEE. Vease
tarnbien MOIse (1989).

107 Una sintesis de las principales lagunas y ambiguedades de
las listas de los anexos I y III del Convenio de Basilea se encuentra

en Perez (2001:45 y ss.).
108 El anexo III contiene las caracteristicas de peligrosidad co­

rrespondiente a un sistema de peligros definido por la Recomenda­
ci6n de Naciones Unidas para el transporte de mercancias peligrosas,
10 que plantea algunas interrogaciones, especialmente si se cons ide­
ra que el transporte es s610 uno de los aspectos de la gesti6n de los
residuos peligrosos, tambien concierne la recolecci6n, el tratamiento,
la eliminaci6n (Perez, 2001:45).
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fin, las caracteristicas de peligrosidad estaban, segun esa

autora, definidas de manera vaga, pudiendo dar lugar a

interpretaciones divergentes. Consciente de esas dificul­

tades, el grupo de expertos emprendi6 una serie de tra­

bajos de actualizaci6n de las listas. Dichos trabajos dieron
como resultado la adopci6n, en febrero de 1998, de los
anexos VIII y IX as! como de la modificaci6n del anexo I
del Convenio."'"

El anexo VIII contiene la lista de residuos considera­
dos como peligrosos, mientras que el anexo IX muestra

una lista de residuos que son considerados como no peli­
grosos. Sin embargo, puede presentarse el caso de que
un residuo presente en el anexo IX contenga algun mate­

rial inscrito en el anexo I en cantidad tal que Ie hace pre­
sentar una de las caracteristicas de peligrosidad del anexo

III; e inversamente, un residuo incluido en el anexo VIII

puede no presentar alguna de las caracteristicas que,

segun el anexo III, le hacen peligroso. De hecho, un mis­
mo residuo puede estar incluido en las dos listas (como
es el caso de las cenizas de materiales preciosos produci­
das por la incineraci6n de circuitos impresosj.I'" De esa

forma, las caracteristicas de peligrosidad del anexo III

siguen siendo el criterio determinante para saber si un

109 Los anexos I y III contimian operando como criterios determi­
nantes de la calidad de peligrosidad de los residuos; los anexos VIII y
IX sirven solamente para explicitar y precisar el anexo I sobre las

categorias de residuos que constituyen el campo de aplicacion del
Convenio. Esas modificaciones entraron en vigor el 6 de noviembre
de 1998. Recientemente, en virtud de la Decision VI/35 de la Confe­
rencia de las Partes, los anexos VII y IX fueron modificados para

agregar nuevos residuos; esos cambios entraron en vigor el 20 de no­

viembre de 2003. Vease el sitio electronico del Convenio de Basilea.
110 Vease el residuo que aparece en el anexo VIII bajo el codigo

A1150 y en el anexo IX bajo el codigo B1160.
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material es objeto de aplicacion del Convenio de Basilea.
Debido a los problemas de aplicacion del anexo III el Con­
venio preve un procedimiento de revision.l"!

Otro de los criterios de definicion previstos por el
Convenio (el inciso b, parrafo 1 del articulo primero) con­

siste en hacer intervenir las legislaciones de los Estados
miembros: "Los desechos no incluidos en el apartado a),
pero definidos 0 considerados peligrosos por la legisla­
cion interna de la Parte que sea Estado de exporta­
cion, de importacion 0 de transite". Asi, un pais miembro

puede someter al procedimiento de control previsto por
el Convenio, residuos no considerados como peligrosos por
el propio Convenio. En este caso, los paises miembros del
Convenio deben (articulo 3) comunicar a la Secretaria la
lista de residuos no incluidos en el texto del Convenio pero
considerados 0 definidos como peligrosos por su legisla­
cion interna; asimismo deben notificar la definicion nacio­
nal de residuo peligroso: la Secretaria transmite la
informacion a la Conferencia de las Partes con el fin de

que los exportadores de esos paises tengan conocimiento.
El Convenio de Basilea promulga un conjunto de

mecanismos y de procedimientos destinados a una ges­
tion ecologicamente racional de los residuos peligrosos;
enuncia las restricciones concernientes a los movimien­
tos transfronterizos de este tipo de residuos, tanto entre

los paises miembros como entre estos y terceros; los
procedimientos de notificacion y de manifestacion del con­

sentimiento para el movimiento de residuos, los meca-

111 En virtud de este procedimiento, los Estados miembros e in­
cluso los Estados observadores, as! como las organizaciones no gu­
bernamentales, las empresas y aun los particulares, pueden solicitar
la inscripcion de un residuo sobre uno de los anexos VIII 0 IX. Este

procedimiento fue adoptado por una Decision de la Conferencia de
las Partes en diciembre de 1999.
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nismos para el monitoreo y en fin, las medidas para com­

batir el trafico ilicito de residuos. El Convenio no es, por
otra parte, un instrumento definitivo; es objeto de revi­
siones con las que se busca su adaptacion a las necesida­
des que exige su aplicacion como fue la incorporacion de
los anexos VIII y IX. Las revisiones no se reducen a mo­

dificacion de naturaleza tecnica sino que afectan aspec­
tos esenciales del Convenio mismo: asi, por ejemplo, el
anexo VII es consecuencia de una enmienda derivada de
la Decision HIll adoptada en 1995 y en virtud de la que se

prohibio la exportacion de residuos peligrosos desde algu­
nos paises (los Estados miembros de la OCDE, de la Union

Europea y Liechtenstein) hacia paises en desarrollo.P''

2) Las implicaciones de la firma del Convenio de
Basilea. Aunque la suscripcion de Mexico al Convenio
de Basilea fue en 1991, es decir, antes de su adhesion a

la OCDE, las implicaciones de ese primer convenio sobre
el regimen mexicano de los residuos peligrosos fueron
menores a las que se esperarian, especialmente debido a

la adhesion de Mexico a la OCDE. En ocasion de su segun­
da reunion en 1994, la Conferencia de las Partes de
Basilea adopto una resolucion para prohibir la exporta­
cion de residuos peligrosos hacia los paises no miembros
de la OCDE.113 Esta resolucion, en vigor desde 1998, con-

112 La adopci6n de la prohibici6n de los movimientos transfronte­
rizos de residuos peligrosos con destino a paises no miembros de la
OCDE fue producto de un largo proceso de negociaci6n que no estuvo

exento de dificultades: aunque fue una de las reivindicaciones origi­
nales de los paises en desarrollo, la aceptaci6n de esta prohibici6n
tom6 varios alios. Fue adoptada en 1995 por la Decisi6n 111/1 de la
Conferencia de las Partes, pero su entrada en vigor esta en suspenso.

113 Se trata de la Decisi6n II112 adoptada por la Conferencia de
las Partes en marzo de 1994.
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tiene una prohibicion absoluta de la exportacion de resi­
duos peligrosos destinados a eliminacion, tratamiento 0

reciclaje: la resolucion preve una prohibicion inmediata
de movimientos de residuos peligrosos destinados a eli­
rninacion final; mientras que en 10 que se refiere a los
movimientos de residuos con fines de reciclaje 0 de recu­

peracion, se preve una reduccion progresiva de la expor­
tacion. Cada Estado miembro del Convenio que no sea

miembros de la OCDE debe proporcionar a la Secretaria
del Convenio de Basilea la informacion relativa a la apli­
cacion de esa resolucion, asi como del Convenio en gene­
ral. Los paises podian asi autorizar la importacion de los
residuos peligrosos destinados a operaciones de reciclaje
o revalorizacion hasta e131 de diciembre de 1997. Ahora

bien, puesto que a partir de 1994 Mexico forma parte de
la OCDE, la Decision de la Conferencia de las Partes del
Convenio de Basilea no compromete a Mexico a prohibir
la importacion de residuos peligrosos: desde 1988, Mexi­
co habia prohibido la importacion de residuos peligrosos
destinados a eliminaci6n final pero la importaci6n de re­

siduos destinados a operaciones de reciclaje seguia sien­
do autorizada. La Decision II/13 de la Conferencia de las
Partes no comprometia a Mexico a realizar alguna modi­
ficacion en su legislacion para prohibir la importacion de
residuos peligrosos de manera absoluta pues dicha pro­
hibici6n existia desde la LGEEPA de 1988. Sin embargo,
tratandose de exportacion de residuos generados en Mexi­
co hacia un pais diferente a Estados Unidos, la Secreta­
ria del Medio Ambiente (Semarnap, actualmente

Semarnat) deberia exigir al exportador la aceptaci6n de
las autoridades del pais receptor. Se advierte aqui, el efec­
to del Convenio de Basilea y de la adhesion de Mexico a

la OCDE pues la aceptacion del pais receptor supone que
tanto el generador mexicano de los residuos como la Se­
cretaria reconocen los mecanismos forrnales que preven
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esas dos instancias internacionales. Por un lado, la ex­

portacion no puede tener como destino un pais no miem­
bro de la OCDE; por el otro, las especificaciones en cuanto

a la clasificacion de los residuos sometidos a control, se

basan sobre las listas, hoy en dia armonizadas, de esas

dos instancias (Convenio de Basilea y OCDE). EI regimen
juridico de los residuos peligrosos en Mexico no ha adop­
tado ese sistema de clasificacion ya armonizado entre esas

dos instituciones internacionales y las autoridades na­

cionales han preferido seguir el sistema de Estados Uni­
dos. De esta forma, la divergencia entre criterios subsiste
en funcion del destino en cuestion: el extranjero 0 el te­
rritorio nacional. En el primer caso, el sistema de Basilea
es el que se aplica; en el segundo caso, es la norma oficial
mexicana la que se impone.

Algunos paises miembros han cuestionado la validez
juridica de la Decision 11/3 de la Conferencia de las Par­
tes, en la medida en que el Convenio de Basilea no ha
clarificado hasta hoy el alcance de sus decisiones: para
esos paises, a diferencia del vinculo juridico que estable­
ce el Convenio mismo, las Decisiones de la Conferencia
de las Partes solo tienen el valor de compromiso politico
o moral (Perez, 2001:214). Es por ella que la tercera Con­
ferencia de las Partes adopto en 1995 la Decision 111/1,
con el fin de introducir en el texto del Convenio la pro­
hibicion para los paises mencionados en el anexo VII
(Miembros de la Union Europea, miembros de la OCDE,
Liechtenstein) de exportar residuos peligrosos hacia los
paises no incluidos en ese anexo.P" Ciertos paises mani-

114 Decision III/I adoptada el 22 de septiembre de 1995 por la
Conferencia de las Partes; sin embargo, esta enmienda al Convenio
de Basilea no ha entrado en vigor pues falta que tres cuartos de los
paises miembros depositen la aceptacion formal de la enmienda.
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fiestan aun algunas reservas y piden que se defina con

mayor precision a cuales residuos regula el Convenio: es

en funcion de estas resistencias que la Conferencia de
las Partes se comprometio a realizar el trabajo de actua­

lizacion de listas que desemboco en los anexos VIII y IX
de los que se hablo anteriormente.

Las implicaciones de la condicion de pais miembro de
la OCDE sobre el regimen juridico de los residuos peligro­
sos en Mexico son considerables: ella se traduce en la no

prohibicion de importar residuos peligrosos con fines de

reciclaje. De acuerdo con estimaciones contenidas en in­
formes de la EPA fechados en junio de 1993, Mexico im­

porto de Estados Unidos solamente en 1987 diez mil
toneladas de residuos peligrosos y en 1992 setenta
mil toneladas, que constituian la mitad de las exporta­
ciones de residuos peligrosos de Estados Unidos
(Bejarano, 1994:294). El informe de desempefio ambien­
tal de Mexico, publicado por la OCDE menciona que la

importacion de residuos peligrosos provenientes de Es­
tados Unidos aumento de 158 000 toneladas en 1995 a

265 000 toneladas en 1999, y de tal forma que Mexico

importa mas residuos peligrosos de Estados Unidos de
los que exporta hacia ese pais (OCDE, 2003:239).

De acuerdo con un informe del Convenio de Basilea,
en America Latina la situacion que observa la importa­
cion de residuos peligrosos no es similar a 10 que sucede
en el caso de Mexico en donde la importacion para fines
de reciclaje es permitida. La mayor parte de los paises
prohiben la importacion de residuos peligrosos: Argenti­
na (Ley 24.051), Brasil (desde 1991), Bolivia (Ley 1333
de 1992), Colombia (articulo 81 de la Constitucion), Cuba,
El Salvador y Panama.

Por otra parte, Mexico no ha observado cabalmente
su obligacion de rendir a la Secretaria del Convenio el
informe anual del estado de la aplicacion del Convenio



Cuadro II.5. Cronologia de los eventos mas importantes en la adhesion de Mexico
a la OCDE y al Convenio de Basilea

Ana

FechaEuentos

196019861989199119941994

Adopcion de la Convencion de la OCDE

Adopcion de la Decision-recomendacion
del Consejo de la OCDE [C(86)64] que
prohibe exportar residuos peligrosos hacia
paises no miembros de la organizacion
Firma del Convenio de Basilea
Ratificacion del Convenio de Basilea por
parte de Mexico
Adhesion de Mexico a la OCDE

Enmienda al Convenio de Basilea por el
cual se prohibe exportar residuos peligrosos
hacia paises no miembros de la OCDE

14 de diciembre de 1960
5 de junio de 1986

22 de marzo de 1989
22 de febrero de 1991
(DOF del 9 de agosto de 1991)
Decreto del 5 de julio de 1994
Adoptada en marzo de 1994

Fuente:

elaborado a partir de informacion de Semarnat.
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en los afios 1997 a 1999 (Basel Convention, 1999; Basel
Convention, 2001). En 2000 (Basel Convention, 2003) y
en 2001 (Basel Convention, 2004) los informes rendidos
fueron incompletos: no se especifica si, como 10 hacen la

mayor parte de los paises, el regimen de control de movi­
mientos de residuos peligrosos utiliza 0 acepta los
formatos de notificacion del Convenio de Basilea; de tal
suerte que es dificil medir el impacto de la adhesion al
Convenio en cuanto a esa clase de aspectos tecnicos, Des­
de este punto de vista, el caso de Mexico constituye un

ejemplo de 10 descrito por L. Boisson de Chazournes
(1998:56) a proposito de los procedimientos de promocion
del derecho en el marco de los acuerdos internacionales
en materia ambiental: los informes de los Estados ocu­

pan un lugar privilegiado en la evaluacion de la aplica­
cion del Convenio, sin embargo, dichos informes dependen
en gran parte de la buena voluntad de los Estados y de
su capacidad tecnica para elaborarlos. El caso de Mexico
muestra claramente que el Convenio de Basilea se trata
de un marco juridico flexible y en el que el caracter obli­

gatorio es debil: la Conferencia de las Partes cuenta con

pocos medios para entablar un procedimiento contra los

paises que no cumplen con las obligaciones (rendir infor­
mes anuales) y aun si ese procedimiento existe, se trata
de letra muerta toda vez que los organos del Convenio
privilegian, como 10 apuntan Churchill y Ulfstein

(2000:644), la negociacion sobre la coercion. En este sen­

tido, los articulos 20 y 21 del Convenio preven que en

caso de no respeto de las obligaciones, el diferendo puede
resolverse a traves de formas tradicionales de resolucion
de conflictos, pero como en la mayoria de los acuerdos de
este tipo, se prefiere la busqueda de una solucion nego­
ciada ala disputa legal. A proposito de este punto, Dupuy
(1998:892) 10 relaciona con el desarrollo de un "derecho
blando", para 10 que describe tres posturas de las institu-
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ciones de los acuerdos internacionales en materia am­

biental ante una falta a la imposicion de obligaciones: i)
la primera en la que antes de la aparicion de un hecho

ilicito, las convenciones buscan desarrollar mecanismos
preventivos; ii) otra en la que se instaura la tendencia a

evitar hablar del hecho ilicito sino mas bien de una no

conformidad; y por ultimo, iii) la situacion en donde las
organizaciones parten del presupuesto de que la falta no

esta asociada a una mala voluntad de los Estados sino a

insuficientes tecnicas.
Junto a las escasas prohibiciones especificas, el Con­

venio de Basilea erige en principio la "gestion ecologies­
mente racional de los residuos peligrosos'l.P" El articulo 2
la define asi: "Por 'manejo ambientalmente racional de
los desechos peligrosos 0 de otros desechos' se entiende la

adopcion de todas las medidas posibles para garantizar
que los desechos peligrosos y otros desechos se manejen
de manera que queden protegidos el medio ambiente y la
salud humana contra los efectos nocivos que pueden de­
rivarse de tales desechos". En aras de dar un conteni­
do a este principio, se creo un grupo de trabajo encargado
de elaborar directivas tecnicas para la gestion de los re­

siduos peligrosos; 116 asimismo, se elaboro un documento
marco que enuncia las orientaciones as! como las reco­

mendaciones para un marco juridico favorable a una ges­
tion racional de los residuos peligrosos.!' 7 Es dificil de

ll5 Principia enunciado en el preambulo del Convenio.
ll6 Asi, por ejemplo, se han elaborado directivas en materia de

residuos de aceites minerales derivados del petroleo, de los residuos

que contienen 0 que estan contaminados por PCB, as! como directivas
sobre las operaciones de eliminacion (Perez, 2001:119).

117 "Document cadre sur le developpernent de strategies nationales
et/ou regionales pour une gestian ecologiquement rationnelle des
dechets dangereux", publicado bajo la referencia Basel Convention
Series/S.B.C., 96/001, Geneve, 1997.
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conocer el impacto de esas directivas tecnicas sobre el

regimen mexicano de residuos peligrosos (las NOM relati­
vas a los temas tratados por las directivas no mencionan
en su apartado bibliografico los textos elaborados por los

organos del Convenio de Basilea), por el contrario, se han
hecho esfuerzos por respetar ciertos principios de la ges­
tion de residuos mencionados por el Convenio y por los
documentos que de el se derivan. En el anexo 1 aparece
una serie de principios relativos a la gestion de residuos

peligrosos, tornados en su mayoria del Convenio 0 bien
del documento marco mencionado. En algunos casos, se

trata de principios generales del derecho ambiental que
son susceptibles de aplicarse en la gestion de residuos

peligrosos. Como se puede apreciar en el anexo 1, algu­
nos de esos principios fueron incorporados en la LGEEPA

en la reforma de 1996 (por ejemplo, el principio de parti­
cipacion publica, el principio "el que contamina paga", el

principio de normalizacion 0 aun, el principio del ciclo
del desarrollo sostenible). Otros han sido integrados en

el programa de 1996 (como el de la reduccion en la gene­
racion de los residuos, el principio del ciclo de vida inte­

grado, 0 bien, el principio de autosuficiencia); por el

contrario, otros principios, como es el caso de la reduc­
cion de movimientos transfronterizos, ha sido omitido
en la medida en que el acuerdo con Estados Unidos de
1986 y el Reglamento de 1987 parecen fomentar esos

movimientos.

Concebido en principio como un instrumento de re­

glamentacion de los movimientos transfronterizos de
residuos peligrosos, el Convenio de Basilea ha progresi­
vamente orientado sus trabajos hacia la elaboracion de
listas y con ello, ha evidenciado su preocupacion por la
arrnonizacion de definiciones del residuo peligroso. Tan­
to sus trabajos como los de la OCDE, han contribuido a la
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convergencia de criterios de denorninacion y de clasifica­
cion. En tanto que miembro de ambas organizaciones,
Mexico esta comprometido ante las dos instancias; sin

embargo, algunas de las diferencias entre 10 previsto por
el regimen mexicano de los residuos y 10 previsto por esas

dos organizaciones parecen dificiles de solucionar y

pareciera que la multiplicacion de compromisos multila­
terales de Mexico le empujara a privilegiar ciertos com­

promisos y a dejar de lado otros.

b. Los desajustes de dificil solucion

La cuestion de la adopcion por parte de Mexico de crite­
rios de definicion y de las listas elaboradas por las dos

organizaciones internacionales se encuentra en un im­

passe; este problema es la consecuencia de las dificulta­
des impl:icitas en un proceso de armonizacion pero, sobre
todo, de una transposicion improvisada de la definicion
estadunidense.

El problema no resuelto de las listas. A partir de la
firma del Convenio de Basilea, organizaciones interna­
cionales como la OCDE y la Union Europea coordinaron
esfuerzos para establecer un control de los movimientos
de residuos peligrosos, en especial a traves de la busque­
da de una armonizacion de los criterios que esas diferen­
tes organizaciones habian utilizado hasta entonces. La
OCDE trabajo en aras de homologar su sistema de listas
con el sistema del Convenio de Basilea, 10 que se refleja
en la Decision C(2001)107. En virtud de esta Decision,
que a su vez constituye una revision de la Decision
C(92)39 sobre el control de movimientos transfronterizos
de residuos destinados a operaciones de valorizacion", el

Consejo de la OCDE armonizo su sistema de clasificacion
de residuos con el del Convenio de Basilea. De manera
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especifica, la Decision integra los anexos II y VIII del
Convenio. La armonizacion se refleja tambien por el he­
cho de que el apendice 1, que contiene las categorias de
residuos a controlar, se empata con el Anexo I del Conve­
nio; mientras que el apendice 2, relativo a la lista de ca­

racteristicas de peligrosidad, se empata por su parte con

el anexo III del Convenio. En fin, el contenido de los in­
formes de notificacion previsto por la Decision tiende a

dar informacion que permita identificar los residuos en

funcion de los codigos establecidos por el Convenio de
Basilea.I'" La Union Europea, por su parte, puso en mar­

cha algunas medidas similares: el Reglamento 259/93,
"relativo a la vigilancia y el control de transferencias de
residuos que entran a la comunidad europea" introduci­
ria las modificaciones necesarias para responder a la ar­

monizacion con los otros dos sistemas. Este Reglamento
fue modificado por el Reglamento 120/97, con el fin de

prohibir la exportacion de residuos destinados a valori­
zacion hacia paises no miembros de la OCDE; la reforma

consistio en especial, en la introduccion de un anexo 5

que seria modificado por el Reglamento 2408/98 de la
Comision (JOCE del 7 de noviembre de 1998); y a partir
de esta reforma, el anexo contiene los residuos conside­
rados como peligrosos en los mismos terminos que 10 hace
el Convenio de Basilea (anexo VIII). En consecuencia, esos

residuos estan sometidos a la prohibicion de ser exporta­
dos a paises no miembros de la OCDE.

La viabilidad del Convenio de Basilea esta en gran
medida asociada a la precision de la delimitacion de su

campo de aplicacion; en efecto, un sistema de control de
movimientos transfronterizos supone claridad en la defi-

118 Decision del Consejo de la OCDE C(2001)107 del 22 de mayo
de 2002.
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nicion de residuo peligroso; es entonces necesario saber
con exactitud que residuo debe ser sometido a control.
La adopcion de los anexos VIII y IX busca este objetivo;
falta sin embargo que los paises miembros, en especial
los que generan las mayores cantidades de residuos peli­
grosos, armonicen sus definiciones y sus sistemas de con­

trol con el del Convenio de Basilea. El primer paso hacia
este objetivo parece ser seriamente considerado con la
armonizacion del sistema de clasificacion de la OCDE y el
de la Union Europea; sin embargo, alcanzarlo no sera
posible si los paises miembros de esas dos organizacio­
nes internacionales no adoptan el sistema de clasifica­
cion y control previsto por el Convenio de Basilea.

Mexico esta aun lejos de adoptar el sistema de listas
del Convenio (que es tambien de la OCDE): su clasifica­
cion se basa esencialmente en la clasificacion de Estados
Unidos, pais que no es signatario del Convenio de Basilea.
La norma que enumera los residuos peligrosos en Mexi­
co desde 1988 es una copia de las listas estadunidenses y
no ha sido modificada por la adhesion de Mexico a la OCDE

ni por la firma del Convenio de Basilea.

La transferencia uoluntaria y torpe de la regulaci6n
estadunidense. La primera clasificacion de los residuos

peligrosos en Mexico fue publicada en la norma tecnica
ecologica NTE-CRP-001-1988. Se trataba de una lista que
de hecho era la traduccion parcial de la clasificacion con­

tenida en el Codigo Federal de Regulaciones de Estados
Unidos (CFR 40, parte 261).119 Como 10 sefiala Cortinas

119 EI C6digo Federal de Regulaciones (Code of Federal Regula­
tions, CFR) es el corpus de regulaciones (regulations) a traves del cual
las agencias del gobierno federal de Estados Unidos publican las es­

pecificaciones de las leyes aprobadas por el Congreso. Las regulacio-
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(2002:93), esta traduccion presento errores conceptuales
y lagunas considerables: se excluyeron nociones clave

para la determinacion de la peligrosidad de un residuo
como la de "constituyente toxico' y la de "toxicidad agu­
da"; por el contrario, sin que mediara una justificacion,
la norma mexicana incorporo en sus criterios sustancias

para determinar la peligrosidad que no estaban compren­
didas en la regulacion estadunidense. En ocasion de una

revision de la norma en 1993, se introdujeron algunas
correcciones pero subsisten problemas: la revision se baso,
desde luego, en la reglamentacion estadunidense -de
hecho, en la parte de la bibliografia de la nueva version
de la norma oficial, figura el CFR, titulo 40, parte 260-, es

decir que la norma en su version de 1993 se basa en la
misma fuente que la de 1988.

La norma oficial mexicana NOM 052-ECOL-1993 in­

trodujo un procedimiento con el fin de identificar los re­

siduos peligrosos; corrigio los umbrales de tolerancia que,

aunque ya eran sefialados por la norma de 1988, presen­
taban diversas incoherencias, en especial en cuanto a los
metodos para determinar esos umbrales. Sin embargo,
la NOM de 1993 no especificaria el material toxico que
determina la peligrosidad de un residuo, aunque si con­

tiene los criterios para determinar la radiactividad de
sustancias que antes no existian.

nes publicadas en el Federal Register (que desempefia el papel de un
.

diario oficial) son codificadas en el C6digo Federal de Regulaciones.
El titulo 40 de ese codigo se refiere a regulaciones sobre protecci6n
ambiental. Las regulaciones son, de esta forma, una especie de meca­

nismo para establecer estandares, umbrales de ernision y reglas de

aplicaci6n de las leyes ambientales que normalmente se limitan a

expresar los objetivos generales de una politica. Ahora bien, la parte
261 del titulo 40 del CFR contiene listas para identificar los residuos

peligrosos (LaGrega et al., 1994:35).
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La transposicion de normas relativas a los residuos

peligrosos enfrenta diversas dificultades. En primer lu­

gar, se trata de normas elaboradas para un sector indus­
trial sensiblemente diferentes al que se encuentra en

Mexico. En segundo lugar, algunos metodos de analisis
de las sustancias fueron transpuestos en el regimen juri­
dico mexicano en forma un tanto apresurada. La NOM 053-
ECOL-1993 preve por ejemplo que si al momenta de la
evaluacion de sus propiedades (CRETIB), 120 uno de los re­

siduos consignado en la lista no presenta un nivel de con­

taminantes superior a los fijados por la norma, el residuo
es excluido de control. En este caso, el problema consiste
en que el metodo de evaluacion de la peligrosidad es tam­
bien una transposicion de otro metodo, el TCLP (toxic
characteristic leaching procedure), elaborado en Estados
Unidos como un procedimiento para determinar no la

peligrosidad de un residuo sino la posibilidad de
lixiviacion de sustancias en las condiciones que presenta
un lugar de descarga de residuos solidos.P' La norma

oficial mexicana aplica de esta forma un criterio tecnico
concebido en Estados Unidos para una finalidad diferen­
te a la que le confiere la reglamentacion mexicana (Cor­
tinas, 2002:94).

Aun despues de la revision de la norma mexicana en

1993, las sustancias consideradas como criterio para de­
terminar la peligrosidad de un residuo aparecen como

insuficientes. Siguen omitiendose criterios y sustancias

120 Iniciales de las caracteristicas de peligrosidad previstas por
la legislacion mexicana: corrosivo, reactivo, explosivo, toxico, infla­
mable, biol6gieo infeeeioso.

121 La lixiviaci6n es "la operacion que eonsiste en hacer pasar
lentamente un solvente a traves de un produeto pulverizado y deposi­
tado en una eapa espesa, para extraer de el uno 0 varios constituyentes
solubles", Petit Larousse Illustre 1996, Paris, Larousse, 1996, p. 606.
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toxicas; por ejemplo, el criterio de constituyente peligro­
so sigue ausente, 10 que parece paradojico en la medida
en que, en la regulaci6n estadunidense constituye uno

de los principales criterios para determinar la peligrosi­
dad de un residuo.F'' La norma mexicana solo toma en

cuenta 53 sustancias quirnica s que a causa de la
lixiviacion hacen de un residuo un residuo peligroso; asi,
sustancias muy toxicas (como el DDT, el benzoantraceno
las policlodibenzodioxinas, los policlorodibensofuranos)
no estan incluidos en la norma mexicana y no participan
entonces en la determinacion de la peligrosidad de un

residuo y, en consecuencia, su presencia en los residuos
no obliga a los generadores a someterlos al control pre­
visto por la legislacion mexicana. Esos residuos pueden
entonces ser descargados como si se tratara de residuos
banales. Dicho de otra forma, siendo que esas sustancias
estan excluidas de la norma mexicana, y entonces del
mundo del derecho, no son objeto de control en Mexico.

La autoridad federal no ignora las lagunas del siste­
ma de listas en la legislacion mexicana. En 2000, un gru­

po de expertos delINE, as! como de otros organos de la
administracion federal emprendieron una revision de
la NOM 052-ECOL-1993, con el objetivo de corregir las
lagunas e inconsistencias: la idea era adoptar los criterios

estadunidenses, especialmente para introducir la nocion
de "constituyente peligroso" as! como la lista de sustan­

cias peligrosas consignadas en la CFR.123 En 10 que se

122 El anexo VII del CFR en su parte relativa a los residuos peli­
grosos contiene cerca de trescientas sustancias quirnicas cuya pre­
sencia en un residuo le dan la calidad de residuo peligroso.

123 Una sintesis de las conc1usiones de este grupo de trabajo, acorn­

paiiada de una lista de 180 sustancias para deterrninar la peligrosi­
dad de un residuo, se encuentra en Cortinas (2002:95).
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refiere a los procedimientos de evaluaci6n de las pro­
piedades de peligrosidad de los residuos industriales, un

grupo de trabajo busca igualmente adaptar los mecanis­
mos previstos en Estados Unidos.

La situaci6n es entonces parad6jica: por un lado, la
norma mexicana que contiene la lista de residuos a con­

trolar, sigue la reglamentaci6n estadunidense e ignora
el sistema de listas del Convenio de Basilea; por el otro,
esa norma no esta en completa conformidad con la
normatividad estadunidense. La reglamentaci6n mexi­
cana se deriva entonces de un descuidado remiendo en la

importacion de normas externas al derecho interno.
C. Cortinas, quien represent6 a Mexico en los grupos de

expertos de diversos foros internacionales.P? confirma
esta situaci6n cuando deplora el hecho de que Mexico haya
importado aspectos de legislaciones extranjeras

"
... sin

haber definido previamente cual era el problema que se

buscaba resolver, e ignorando las enormes diferencias que
pueden existir entre paises que hacen impracticas este

tipo de conductas, [ ... ]" (Cortinas, 2001:20). Los disfun­
cionamientos ocasionados por estas situaciones habrian
de manifestarse en la aplicaci6n del regimen juridico de
los residuos peligrosos. Desde entonces no cesarian
de presentarse dificultades para reconocer que es 10 que
marca la diferencia entre un residuo peligroso y uno no

peligroso.
El Instituto Nacional de Ecologia seiiala, a prop6sito

de la politica de residuos peligrosos, que

124 Grupo de Sustancias Quimicas de la OCDE, el Foro Interguber­
namental de Seguridad Quimica, el Convenio de Basilea, el Grupo
Tecnico de Plaguicidas del TLCAN, el Grupo de Residuos del Programa
Frontera XXI y el Grupo de Sustancias Quimicas de la CCA.
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no es difici1 de concluir que e1 factor mas importante que

impuls6 el desarrollo en Mexico de la tutela y preocupa­
ci6n por los asuntos referidos a los materiales y residuos

peligrosos, y a las actividades consideradas altamente

riesgosas, fue la presi6n internacional y la subsecuente fir­

ma y ratificaci6n de diversos instrumentos internaciona­
les que obligaron a nuestro pais a incorporar con mayor

profundidad en agenda de gobierno la politica [ ... J (INE­
Semarnap, 2000a:60).

Lo anterior es dificilmente objetable en la medida en

que primero, la relacion bilateral y trilateral y luego, la
adhesion de Mexico a la OCDE y al Convenio de Basilea,
llevaron la cuestion de los residuos peligrosos a un pri­
mer plano de la politica ambiental mexicana. Sin embar­

go, tal afirrnacion no es del todo exacta en 10 que se refiere
a la forma que adopta esa politica: la legislacion mexica­
na es en efecto influenciada por la relacion bilateral, como

10 muestra el ejemplo de la torpe copia de la norma NOM

052-ECOL-1993, pero, por el contrario, la presion de los
otros instrumentos internacionales es menos evidente,
asi vemos que el Convenio de Basilea influyo poco en la

prohibicion de importacion de residuos peligrosos. La
OCDE y el Convenio de Basilea han tenido, de esta mane­

ra, efectos limitados en el regimen juridico mexicano de
. los movimientos transfronterizos de residuos y mas aun

en el sistema mexicano de lista de residuos.
El recurso del regimen juridico mexicano de los resi­

duos peligrosos a un sistema de lista se deriva sin duda
de la reglamentacion estadunidense pero esa decision ha
traido aparejadas ciertas paradojas derivadas a la trans­

posicion irreflexiva de ese modelo. El derecho, utilizado

aqui como instrumento destinado a simplificar el campo
de aplicacion de la politica de residuos, puede ser el ori­

gen de las dificultades de la aplicacion de la politica, Una
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vez mas, el derecho, que en principio pudiera ser conce­

bido para servir a la politica, parece por el contrario no

estar rindiendole servicio.

CONCLUSION

La relacion bilateral no fue el unico factor de la reactiva­
cion de la regulacion en materia ambiental. Ciertos te­

mas tuvieron una dinamica propia e independiente de
los acuerdos bilaterales: la visibilidad mediatica y la im­

portancia politica de esos temas eran el resultado de fac­
tores internos, como en el caso de la politica de combate
contra la contaminacion del aire en la Ciudad de Mexico.
Por otra parte, el hecho de que otros problemas ambien­
tales eran tema central en foros internacionales, propi­
cio que ganaran un lugar en la agenda ambiental
mexicana, tal como fue el caso de la proteccion de la
biodiversidad puesta a discusion durante la cumbre de
Rio en 1992.

Si el papel de las organizaciones ambientalistas en la

emergencia del tema de la contaminacion y de la protec­
cion del medio ambiente en tanto que problemas de
sociedad pudo ser considerable, 125 dificilmente puede afir­
marse que sin las negociaciones del TLCAN, su activismo

125 Desde nuestra perspectiva, el peso de este tipo de organiza­
ciones en la emergencia de las politicas ambientales no fue decisivo.
Sin embargo, esta opinion no es compartida por una gran parte de los

trabajos sobre el tema. Entre los trabajos que describen y discuten la

emergencia del movimiento ecologista, sus organizaciones, sus rei­

vindicaciones, niveles de organizacion, nivel de influencia en los
circulos de decision gubernamental, su temporalidad, en fin, su peso
como grupo de presion en el campo politico: Avila, 1998; Kiirzinger et

al., 1991; Barron y Remes, 1996; Alfie y Mendez, 2000; Quadri, 1991;
Sandoval, 1991.
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hubiera sido determinante en la politica mexicana de
residuos peligrosos. Fue en el contexto de los debates del

TLCAN, especialmente en Estados Unidos, en donde se

conformo un polo de presion para la reactivacion de la

politica mexicana de proteccion ambiental. Como 10 se­

fiala R. Sanchez (1994), antes de las negociaciones del

TLCAN, la reivindicacion por parte de grupos ambienta­
listas del mejoramiento de las condiciones ambientales
en la zona fronteriza, y la accion del Estado en esa direc­
cion eran practicamente inexistentes. Fue la relaci6n bi­
lateral con Estados Unidos 10 que contribuy6 a la

aparicion, luego a la evoluci6n de la politica mexicana de
residuos peligrosos y a la definicion de sus instrumentos.

Conviene enfatizar hasta que punto la intenci6n del

gobierno mexicano de dar una imagen favorable, en cuan­

to a la preocupaci6n par el medio ambiente, oculto y dejo
de lado numerosos temas a priori pertinentes. Uno de
los temas depuestos fue el de la capacidad de la adminis­
traci6n federal y de los gobiernos estatales y municipa­
les para garantizar la observaci6n de las leyes,
reglamentos y normas adoptados en un periodo tan bre­
ve: como se vera en los siguientes capitulos, los recursos

personales, financieros y la capacidad tecnica de la ad­
ministracion parece insuficiente para garantizar la apli­
caci6n de los textos relativos a los residuos peligrosos.
Otro aspecto desatendido fue la armonizaci6n del dere­
cho mexicano con 10 estipulado par los instrumentos in­
ternacionales: los compromisos asumidos can esos

instrumentos suponian la transposicion de algunas dis­
posiciones al derecho interno. A 10 anterior debe agregarse

que Mexico ha encontrado ciertas dificultades para su­

perar su retraso en la emisi6n de estandares y en la ac­

tualizaci6n de su derecho interno, como 10 testimonia el
caso de la no adopcion de residuos peligrosos de los anexos

VIII y IX del Convenio de Basilea.



EL FACTOR INTERNACIONAL 227

i,Ha Mexico utilizado las recomendaciones de la OCDE

y los compromisos del Convenio de Basilea como un re­

curso suplementario para mejorar su politica de residuos

peligrosos y para su aplicaci6n? Desafortunadamente todo
parece indicar que, producto de una transposici6n apre­
surada e irreflexiva, la politica mexicana de residuos

peligrosos continua inspirandose en el modelo esta­

dunidense, el pais con el cual se tiene el mayor intercam­
bio de residuos. Mexico ha integrado en su regimen
juridico las reglas y los mecanismos tendientes a esta­
blecer una regulaci6n de los movimientos transfronterizos
de residuos peligrosos; pero por el contrario, no ha logra­
do alinearse completamente a los esfuerzos internacio­
nales para construir una definici6n y un sistema de listas
armonizado: el pais continua siendo un prisionero de

transposiciones parciales y mal adaptadas.



 



SEGUNDA PARTE

,

UNA IMPLEMENTACION
PROGRESIVA



 



INTRODUCCION

La segunda parte de este trabajo analiza la instrumen­
taci6n de la politica de residuos peligrosos en Mexico. En
un primer tiempo, se busca identificar el marco de acci6n
de la politica: se trata de hacer un repertorio de las re­

glas de derecho que enmarcan las actividades sociales
relacionadas con los residuos peligrosos. Sin embargo,
una diferencia debe establecerse entre las reglas que, en

raz6n del caracter transversal de los residuos peligrosos,
conciernen a diferentes sectores de intervenci6n publica
y aquellas que ataiien al dominio de la protecci6n del
medio ambiente. Por otra parte, si bien las reglas aplica­
bles estan dispersas en corpus reglamentarios diversos,
las estructuras administrativas de la implementaci6n de
la politica se sirven casi exclusivamente de los medios
de intervenci6n previstos por normas del sector ambiental.
La manera en que han sido estructuradas las unidades
administrativas en materia de residuos en el ambiente
confirma que su funci6n es la aplicaci6n de reglas juridi­
cas relativas ala gesti6n de los residuos; mas aun, mues­

tra que la reglamentaci6n es el metodo privilegiado entre
.

las formas de intervenci6n posibles: el Instituto Nacio­
nal de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de Pro­
tecci6n Ambiental (Profepa), concebidos respectivamente
para responder a funciones normativas (command) y de
control (control) testimonian dellugar de este medio de
intervenci6n en la politica de residuos peligrosos. Sin
embargo, la preeminencia de la reglamentaci6n como

medio de intervenci6n en materia de residuos peligrosos

[231]
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es solo un aspecto de esta politica. Como 10 veremos en eI
ultimo capitulo, a medida que se despliega la interven­
cion publica, los clasicos instrumentos de intervencion

reglamentarios son suplantados por otros de naturaleza
incitativa.

Con la presentaci6n de instrumentos previstos por los
diferentes corpus reglamentarios del sector ambiental se

busca delimitar y caracterizar la politica de residuos pe­

ligrosos, asi como identificar los medios empleados. Este
recorrido se basa en la convicci6n segun la cual, el anali­
sis del derecho lleva implicito una importante capacidad
para la caracterizacion de un programa de accion publica.
Como se menciona, junto a los instrumentos reglarnen­
tarios clasicos, se observa un uso creciente de instrumen­
tos incitativos: a los mecanismos de control y de orientaci6n
de comportamientos, asi como al repertorio de autoriza­
ciones de la reglamentacion administrativa, se suman

otros instrumentos, como las manifestaciones de impac­
to y de riesgo, 0 aun, ciertos medios que operan como

incentivos, en especial los acuerdos por los cuales la Se­
cretaria del medio ambiente compromete a las industrias
a adoptar medidas de proteccion ambiental a cambio de

, ciertas ventajas juridicas (como la exencion de ser obje­
tos de control por parte de la Profepa) as! como estimulos
simbolicos (la certificacion de industria limpia). Esta in­
novaci6n no se traduce solamente por la adopcion de ins­
trumentos no tradicionales, tambien por el hecho de que
la utilizacion de instrumentos incitativos gana terreno

en relacion con la aplicacion clasica de reglas prescriptivas
y represivas. La politica de residuos peligrosos ilustra el
fenomeno por el que atraviesa la gesti6n publica del Es­
tado providencia, a saber, un movimiento en donde la

prescripcion pierde importancia en relaci6n con la reco­

mendacion (Chevallier, 2002:175).
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La politica de residuos peligrosos refleja algunos de
los problemas esenciales que enfrenta la intervencion

publica cuando se trata de un ambito tan controvertido
como el ambiental: por un lado, encontrar un equilibrio
entre consideraciones economicas a corto plazo y consi­
deraciones ecologicas a largo plazo; y por el otro lado,
imponer costos a un grupo especifico (los industriales en

este caso) para beneficiar a un grupo difuso (la sociedad
en general); 10 que a fin de cuentas es la cuestion de toda

regulacion que se dirige a las "externalidades" y a los
impactos sociales de las actividades economicas.' Se tra­
ta de posiciones que se oponen a proposito de los limites
de la intervencion del Estado en la actividad economica

asi como de los medios mas convenientes para desplegar
esta intervencion: la intervencion publica en materia de
residuos peligrosos permite abordar esta discusion. La

presentacion de los medios de intervencion adoptados por
las autoridades mexicanas da, asimismo, cuenta de como
la eleccion de ciertos medios de intervencion, que van

de la elaboracion de reglas prescriptivas y represivas has­
ta la integracion de medidas incitativas, refleja la ten­

sion entre posiciones de una discusion mas general sobre
el "pendulo regulatorio" (regulatorypendulum) (Bardach
y Kagan, 1982:5).

Los capitulos siguiente muestran que aunque la tee­
nica reglamentaria no es abandonada -de hecho, se ela­
boran cada vez mas normas-, la intervencion publica
privilegia la concertacion para alcanzar los fines de la

politica. En este sentido, la politica mexicana de residuos
peligrosos se puede caracterizar por un proceso en el cual
la aplicacion estricta de la reglamentacion esta condicio-

1 Este segundo problema constituye uno de los temas mas con­

trovertidos en materia de regulaci6n social (Voguel, 1981:238).
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nada y entonces limitada por la insuficiencia de medios
materiales y humanos de control, pero tambien por las

lagunas inherentes al sistema reglamentario y, en con­

secuencia, por el hecho de que la negociaci6n con los inte­
resados ofrece ciertas ventajas como el mecanismo para
alcanzar los objetivos de politica. No es, sin embargo, en

la aplicacion negociada de reglas en donde reside la par­
ticularidad de la politica mexicana de residuos peligro­
sos, sino en el hecho de que la negociaci6n es utilizada

para salvar las lagunas del sistema reglamentario: ante

esas lagunas, las estructuras administrativas encarga­
das del control fijan, mediante acuerdos, los procedimien­
tos, las condiciones, los umbrales de tolerancia para la
emisi6n de contaminantes, en fin, llenan los vacios del

dispositivo reglamentario. El acuerdo juega el papel de
mecanismo de regulaci6n de aspectos no previstos por la

reglamentaci6n. Esta evoluci6n esta asociada a la natu­
raleza misma de la regulaci6n en materia de medio am­

biente y espec:ificamente de residuos peligrosos: las
controversias cientificas y tecnicas que le son propias
resultan dificilmente aprehensibles a traves de los meto­
dos clasicos de intervenci6n y es por ello que los metodos
basados en la negociaci6n y la incitaci6n, ganan un lugar
cada vez mas importante entre los medios de acci6n del

poder publico.
El hilo conductor en el ultimo capitulo es el de la efi­

cacia de la politica de residuos peligrosos; el objetivo es

establecer un balance de la utilizacion de los diferentes
instrumentos juridicos. La efectividad de las reglas pue­
de asumirse como indicador de la eficacia de la politica.
Se trata, en un primer tiempo, de comprender por que
los instrumentos reglamentarios (prescripci6n / represi6n)
son tildados de ineficaces mientras que los instrumentos
incitativos aparecen a priori mas aptos para responder a

los objetivos de la autoridad publica: a priori, pues se
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vera que se trata de una vision gubernamental segun la
cual, esos instrumentos son por naturaleza mas eficaces

que los reglamentarios; pareceria que el balance de la

aplicacion de esos instrumentos es sin embargo diferen­
teo Este analisis se basara sobre casos precisos que ilus­
tran los diferentes factores de conflicto, los intereses

divergentes en presencia y las soluciones, a veces,
irreflexivas adoptadas por las autoridades. El analisis

permite asimismo mostrar los obstaculos que enfrenta la

aplicacion del derecho: obstaculos que van de cuestiones

aparentemente triviales pero significativas en la admi­
nistracion publica mexicana (problemas de sistematiza­
cion 0 de tratamiento de informacion), a cuestiones
asociadas con la dificultad de ajustar los textos juridicos
a la tecnicidad de su objeto: los residuos peligrosos. Esos

problemas estan tambien asociados en gran medida, a la
voluntad de la autoridad publica de aplicar las normas 0

bien de privilegiar unas en detrimento de otras.



 



III. LOS INSTRUMENTOS DE LA POLITICA
DE RESIDUOS PELIGROSOS

El objeto de este capitulo es proceder a una descripcion y
analisis de los instrumentos de la politica de residuos

peligrosos, destacando el hecho de que la norma juridica
realiza varias funciones en el dispositivo de implementa­
cion de esta politica: primero, sirve como vehiculo lin­

guistico de las intenciones del poder publico; luego, sirve

para establecer los derechos y las obligaciones de gober­
nantes y gobernados, en fin, es usada para establecer las
sanciones para los casos en que los comportamiento se

apartan de 10 previsto por otras reglas. La politica de
residuos peligrosos tiene como instrumentos privilegia­
dos los dispositivos reglamentarios y las autorizaciones

pero junto a un uso que puede considerarse "clasico" del
derecho, el cual da lugar a funciones de vigilancia y san­

cion, es decir, de control, se pueden encontrar otros usos

cada vez mas recurrentes.

A partir del supuesto segun el cual el derecho puede
delimitar y caracterizar un programa de accion, se recu­

rrrra al mismo para identificar la acci6n publica en el
ambito de los residuos peligrosos (Rouyere, 2000:69).1
Ciertamente, los datos que aporta el examen del corpus

reglamentario no es el unico elemento para caracterizar
la politica de residuos peligrosos pero a partir de esos

1 En el mismo sentido pero sefialando que el derecho no seria un

criterio inequivoco de la concretizaci6n de una politica publica,
Lascoumes (1990).

[237]
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datos y del examen del programa gubernamental en la
materia es posible intentar esa caracterizaci6n. En el
mismo sentido, el derecho puede ser una fuente para iden­
tificar a los actores implicados en la gesti6n de los resi­
duos peligrosos.

En el caso de la politica de residuos peligrosos, se tra­
ta de una politica intensiva en recursos juridicos (Rose,
1984:182); esos recursos pueden ser de diferentes tipos 0

bien, siendo de un mismo tipo, pueden ser utilizados de
diferentes maneras. Se puede distinguir, por un lado,
instrumentos juridicos en sentido estricto, por otro, ins­
trumentos que utilizan las formas juridicas unicamente
como vehiculo, Esta distinci6n permite conocer si un

mecanismo de intervenci6n que utiliza como vehiculo una

forma juridica, corresponde a un medio de intervenci6n
publica innovador 0 bien si se trata de un reciclaje de
instrumentos juridicos clasicos.

En 10 que se refiere a los instrumentos clasicos, 0 mejor
dicho, de un uso clasico del derecho como instrumento de
intervenci6n, se trata en este caso del establecimiento
de obligaciones de hacer 0 de abstenerse a traves de enun­

ciados normativos y del establecimiento de sanciones
asociadas a esas prescripciones. Parte de esos instrumen-

i tos son las autorizaciones de actividades, los permisos 0

aun, los procedimientos de imposici6n de contribuciones:
no se trata de medios de intervenci6n especificos creados

.

para una politica de protecci6n del medio ambiente, sino
de mecanismos existentes en otros sectores, como es el

,

caso de las autorizaciones para ejercer una actividad in­
dustrial 0 comercial, 0 bien, el permiso de uso de suelo. A
este respecto, P. Lascoumes (1994:20) observa que la ori­

ginalidad de las politicas ambientales reside en la utili­
zaci6n de ciertos metodos de intervenci6n innovadores,
en especial ciertos procedimientos generalmente exclu­
sivos del sector, tales como los procedimientos para esta-
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blecer areas protegidas, para inventariar zonas de inte­
res bi6tico y en fin, los procedimientos de consulta publi­
ca y tecnica como la evaluaci6n de impacto. En esos dos

casos, no se trata de un uso clasico del derecho sino de
medios cuya aplicaci6n moviliza dispositivos juridicos, 0

que, en todo caso, utilizan como vehiculo formas juridi­
cas. Sumandose a los elementos de tipo clasico (prescrip­
ci6n-sanci6n), ciertas formas juridicas, nuevas 0

tradicionales, son adoptadas por la politica de residuos

peligrosos para utilizarse de forma diferente. Tal es el
caso de los contratos de concertaci6n para la aplicaci6n
del derecho por parte de las empresas, en especial, los

que se derivan de las auditorias ambientales.
La primera secci6n de este capitulo intenta identifi­

car el marco de acci6n de la intervenci6n de los poderes
publicos en el ambito de los residuos peligrosos, asi como
reconocer a los actores publicos que estan a cargo: se vera\
que los actores administrativos que estan en el centro de!
la politica de residuos peligrosos son los del sector deli
medio ambiente. Luego, este capitulo se interesara en

los instrumentos de los que se dota el Estado para alcan­
zar sus objetivos.

LOS ACTORES PUBLICOS

La emergencia de un campo de intervenci6n publica pue­
de estar acompafiada de un proceso de conformaci6n de
estructuras administrativas especializadas, pero antes
de ella el nuevo campo puede convertirse en un moti­
vo de controversia entre sectores de la burocracia. Asi como

ocurre en el sector de la protecci6n ambiental, el caso de
los residuos peligrosos presenta un caracter transversal

que provoca la inscripcion de referencias al tema en el

corpus reglamentario de otros sectores y aun, que da lu­

gar a la creaci6n de unidades especializadas en diferen-
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tes areas de la administracion. Asi, a pesar de la inten­
cion de hacer de los residuos peligrosos el sector de una

intervencion especifica, es de todas formas un terreno de

convergencia para unidades administrativas de diferen­

.tes areas. Los reglamentos constituyen de esta forma la

fprincipal fuente de identificacion de los diferentes acto­

\res que se involucran en el terreno de los residuos peli­
jgrosos. En esta perspectiva, se hara una revision de las

reglamentaciones del sector ambiental asi como de otros

sectores que tienen relacion con la gestion de los resi­
duos peligrosos; una de las implicaciones de realizar tal
revision es la atribucion de competencias a las estructu­

ras administrativas que se ocupan de manera mas direc­
ta de la gestion de los residuos peligrosos.

De las reglas dispersas a las reglas propias del sector

ambiental

Se trata en 10 sucesivo de revisar los instrumentos juri­
dicos que se refieren a los residuos peligrosos, tanto de
aquellos que pueden considerarse como parte del dispo­
sitivo reglamentario de la proteccion al medio ambiente,
como de los que se asocian a otras areas de intervencion.
El objetivo es aprehender el marco de accion y de mos­

trar que este refleja los rasgos caracteristicos de la inter­
vencion publica en materia ambiental: una dispersion de

reglas juridicas, pero igualmente una dispersion de acto­

res. La accion publica en la materia no ha sido concebida
como un conjunto coherente y coordinado sino como una

serie de intervenciones sucesivas y desarticuladas.

a. La heterogeneidad de las reglas

Un doble movimiento atraviesa la intervencion publica
en materia ambiental: mientras que el campo y las mo-
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dalidades de intervenci6n publica se han estructurado
en torno a un sector ambiental, materializado con la crea­

ci6n de una estructura administrativa especializada y
dotada con competencias especificas, la producci6n de

reglas juridicas parece mas bien propicia a una especie
de desarticulaci6n de la acci6n publica. En efecto, las com­

petencias en el ambito ambiental estan dispersas en ra­

zon de la sectorializacion de la administracion. Esta
situacion se repite en el caso de los residuos peligrosos:
estos aparecen de manera aleatoria en los reglamentos
que regulan la accion de diversas secretarias de Estado,
en especial la de Salud, del Trabajo, de Economia y en

los ambitos de Marina y agua. Aunque no se trata de una

situacion inedita y singular en Mexico," esta dispersion
parece ser un importante rasgo de la politica nacional de
residuos peligrosos.

Antes de 1986, la nocion de "residuo peligroso" no for­
maba parte del registro juridico y en consecuencia, no se

les habia consagrado algun programa especifico de ac-

2 AI analizar la intervencion publica estadunidense en materia
de residuos peligrosos, Baram (1982:240) explica que esta interven­
cion se desplego a partir de diferentes marcos juridicos (statutory
frameworks) relativos a ambitos diversos (contaminaci6n de aguas,
seguridad industrial) en donde los residuos peligrosos estan irnplica­
dos. El gobierno pone asi en marcha elementos que Baram califica de
red de actividades y de regulaciones en materia de residuos peligro­
sos ajena a la legislacion en la materia: la Resource Conservation
and Recovery Act, ReRA de 1976 ("extra-RCRA network of activity and

regulations for the hazardous waste problems"). Este dispositivo se

traduce por la referencia a los residuos peligrosos en leyes relativas a

otros ambitos: la ley en materia de agua potable (Safe Drinking Water
Act de 1974), la cual, siendo del sector de la salud atribuye a la EPA

una competencia en esa materia. La EPA es igualmente dotada de
facultades en materia de seguridad industrial (Occupational Safety
and Health Act de 1970).



242 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

cion gubernamental. Sin embargo, la nocion no estaba
totalmente ausente: si bien no se etiquetaba de manera

oficial como una cuestion de residuos peligrosos, algunos
universitarios, asociaciones ambientalistas y funciona­
rios ya sefialaban la asociacion de ciertos residuos a pro­
blemas de salud y a dafios potenciales para el medio
ambiente. Los dispositivos juridicos que se relacionaban
con esta cuestion se encontraban, en esa epoca, en leyes
y reglamentos sin relacion con la proteccion ambiental;
se trata de un marco juridico heterogeneo y disperso que
se intenta sistematizar en las siguientes paginas, En esa

epoca, la dispersion provoca contradicciones y conflictos
de competencia, constituyendose estes en factores que

pueden explicar los limites de la accion gubernamental.

La salud publica. La ley general de salud en vigor
desde 1984,3 se refiere a los residuos quimicos y biologi­
cos que, desde la perspectiva de la salud, son peligrosos y

preve que la Secretaria de Salud es competente para es­

tablecer los limites de concentracion de esos contaminan­
tes en el medio ambiente. En virtud de esta ley, que abrogo
el Codigo sanitario de 1973, los poderes publicos erigen
en campo de intervencion "los efectos del ambiente en la
salud" (capitulo cuatro, titulo 7). La reglamentacion de
este aspecto ambiental consiste en el establecimiento
de una serie de medidas de parte de los poderes ejecuti­
vos, en el nivel federal y local. Ademas de establecer los
valores de concentracion maxima (permisibles para el ser

humano) de ciertas sustancias contaminantes, la Secre­
taria debe fijar las normas tecnicas para el tratamiento
de agua destinada al uso y consumo humano; determi­
nar los criterios sanitarios para las descargas de aguas

3 DOF del 7 de febrero de 1984.
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residuales; promover y apoyar el saneamiento basico, la

ingenieria sanitaria, el control sanitario de las vias de
comunicacion; yen fin, vigilar y controlar todas las acti­
vidades que puedan provocar dafios para la salud (ar­
ticulo 118).4

Entre las competencias de las autoridades sanitarias

(en especial de la Secretaria de Salud) en materia de pro­
teccion ambiental, ciertos aspectos se refieren a la salud
de las personas, en tanto que trabajadores. La Ley gene­
ral de salud, en un capitulo intitulado "Salud ocupacio­
nal", atribuye a la Secretaria de Salud y a los gobiernos
de' los estados competencias en materia de control sani­
tario en los establecimientos "ocupacionales", es decir,
en las instalaciones de fabricas y talleres. Ademas, la
Secretaria de Salud debe establecer los Iimites maximos

permisibles de exposicion de los trabajadores a contami­
nantes y los criterios para la utilizacion de sustancias
emisoras de radiacion (articulo 129). Si este material afec­
ta negativamente la salud humana, es entonces objeto
de intervencion para la Secretaria de Salud; si se encuen­

tra en un establecimiento ocupacional, es al mismo tiem­

po objeto de intervencion del organo de la administracion
relativo al trabajo; una coordinacion con la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social parece entonces necesaria. De
esta forma, cuando se trata de reglamentar objetos peli­
grosos 0 toxicos, independientemente de su estatus de
materias primas, productos 0 bien, residuos de procesos

4 La Ley organica de la administraci6n publica federal del 29 de
diciembre de 1976 abre el ambito de la higiene industrial a la inter­
veneion de la Secretaria de Salud (articulo 39). De esta forma, la Se­
cretaria de Salud debe poner en marcha "medidas destinadas a la
conservaci6n de la salud y de la vida de los trabajadores agricolas y
de la ciudad y de la higiene industrial...".
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industriales, el hecho de que este presente en un lugar
de trabajo es una razon suficiente para implicar al orga­
no administrativo encargado de la cartera laboral, es decir
la Secretaria del Trabajo. Esta intervencion es apenas
desarrollada en la Ley Federal del 'I'rabajo," pero se

encuentra prevista de forma mas especifica en el Regla­
mento federal de seguridad, de higiene y de ambiente en

el trabajo.

La higiene industrial y los accidentes de trabajo. La

Ley Federal del Trabajo obliga al patron a respetar las

disposiciones de seguridad y de higiene industrial esta­

blecidas por las leyes y los reglamentos a fin de "prevenir
los accidentes y las enfermedades de trabajo". A partir
de esta obligacion, se preve todo un dispositivo juridico
sobre la seguridad e higiene industrial. La Inspeccion del

trabajo, dependiente de la Secretaria del Trabajo, es de
esta forma competente para examinar las sustancias y
los materiales en los establecimientos industriales, asi
como en los trabajos considerados peligrosos: esta depen­
dencia tiene la posibilidad de realizar visitas en las ins­
talaciones para dar cuenta de casos en donde las normas

de seguridad e higiene no son respetadas yeventualmente
puede clausurar las instalaciones concernidas. Las comi­
siones de seguridad e higiene por su parte, son cuerpos
de vigilancia en el interior de los establecimientos de tra­

bajo, organizados en grupos mixtos en donde trabajado-

5 La Ley Federal del Trabajo fue publicada en el DOF del 1 de
abril de 1970, su ultima reforma data del 23 de enero de 1998. La Ley
Organica de la Administraci6n Publica Federal atribuye a la Secre­
taria del Trabajo y Previsi6n Social la competencia para estudiar y
ordenar medidas de seguridad e higiene industrial para la protecci6n
de los trabajadores, y de vigilar su aplicaci6n (articulo 40), publicada
en el DOF del 29 de diciembre de 1976.
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res y representantes del patron vigilan el respeto de las
normas de seguridad e higiene (articulo 509 de la Ley
Federal del Trabajo): se trata de asegurar la funcion de
control dejando un lugar al autocontrol, de manera que
se responsabilice al sector privado y a los trabajadores.
Asimismo existen otras instancias para el control de las
condiciones de trabajo: la Comision consultativa nacio­
nal de seguridad e higiene en el trabajo, asi como comi­
siones similares en las entidades federativas (articulo
512). Un reglamento busca precisar estas disposiciones.

La aparicion del reglamento implica un importante
ajuste al instrumental reglamentario en materia de se­

guridad en el trabajo. Este Reglamento detalla las dispo­
siciones mencionadas en la ley y reline disposiciones
dispersas en otros corpus reglarnentarios." El Reglamen­
to preve ciertos instrumentos de intervencion en mate­

ria de sustancias quimicas en el ambiente de trabajo, tales
como la obligacion para el patron de establecer: 1) un

programa de prevencion de accidentes (articulo 13 del

Reglamento en relacion directa con el articulo 147 de la

LGEEPA), asi como, 2) la autorizacion para el uso de equi­
pos y de procedimientos peligrosos. De esta forma, la pre­
sencia de materiales "peligrosos" en un establecimiento
de trabajo, independientemente del hecho de que sean 0

no residuos, hace de este establecimiento ellugar de con-

6 Publicado en el DOF del 21 de enero de 1997, este reglamento
abrogo varios: 1) Reglamento de actividades peligrosas e insalubres

para las mujeres y los menores, del 11 de agosto de 1934; 2) Medidas

preventivas de accidentes de trabajo, del 29 de noviembre de 1934; 3)
De la higiene en el trabajo, del 13 de febrero de 1946; 4) El Reglamen­
to general de seguridad e higiene en el trabajo del 5 de junio de 1978;
5) De la inspeccion de generadores de vapor y de recipientes someti­
dos a presion del 27 de agosto de 1936; y 6) El Reglamento de seguri­
dad en las minas, publicado en el DOF del 13 de marzo de 1967.
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vergencia de logicas de intervenci6n estatal diferentes:
la del sector laboral, del sector salud y del sector ambien­
tal. EI Reglamento preve tambien diversas sanciones

(articulo 165 y ss. del Reglamento) asi como algunas au­

torizaciones. La acci6n de tipo reglamentario y las autori­
zaciones son asi los medios de intervenci6n privilegiados
tanto en el sector de la Salud como en el del trabajo. La
intervenci6n publica se encuentra desde este enfoque,
fragmentada, tanto debido a que diferentes sectores son

competentes, como en funci6n de la variedad de instru­
mentos susceptibles de ser movilizados.?

El sector industrial. Aunque actualmente el area de
la administraci6n encargado del sector del desarrollo in­
dustrial (Secretaria de Economia) no esta involucrada en

ningun aspecto de la regulaci6n de los residuos peligro­
sos, en el pasado expidi6 algunos reglamentos que se re­

lacionaban con los residuos industriales. El Reglamento
para los establecimientos industriales 0 comerciales mo­

lestos, insalubres 0 peligrosos," prohibia las descargas
de residuos industriales peligrosos para el hombre, los
animales y la agricultura; exigia en los establecimientos
industriales tratar las sustancias con el fin de controlar
las emisiones en la atm6sfera. Finalmente, preveia que
los residuos industriales diferentes de las emisiones de­
bian ser aislados con el fin de no afectar los derechos de
terceros (articulos 22 a 24). Por otra parte, la ley minera

7 En Francia, por ejemplo, eso no ocurre de manera muy diferen­
teo El C6digo del trabajo (Code du Travail) contiene disposiciones reo

lativas ala prevenci6n de accidentes de trabajo (Ley del 5 de junio de

1978), del control de productos quimicos y de la prevenci6n de riesgos
profesionales.

8 DOF del 6 de noviembre de 1940.
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(articulo 62) en vigor hasta 1992, asi como su reglamento
(articulos 179 a 191),9 establecian que quienes explotan
minas debian controlar las emisiones de polvos, humos 0

gases, asi como el almacenamiento de residuos y la des­

carga de aguas contaminadas.

Aunque las competencias de la administracion en

materia de dafios provocados por la actividad industrial
han desaparecido de la legislacion organica, el sector del
desarrollo industrial ha emprendido diversas iniciativas.
Durante el gobierno de Jose Lopez Portillo (1976-1982),
la Secretaria del Patrimonio y de la Promocion Indus­
trial puso en marcha una "bolsa de residuos industria­
les": se trataba de un mecanismo para poner en contacto
a las empresas generadoras de residuos con empresas

que aprovechaban esos residuos en sus procesos produc­
tivos (ANIQ,1996; Ortiz, 1987:50); el objetivo era facilitar
la circulacion de los residuos para su reutilizacion, asi
como identificar los generadores y los posibles compra­
dores. Esta accion, auque limitada, constituye un prole­
gomeno de la gestion de los residuos peligrosos basada
en el reciclaje; asimismo, promueve la transferencia de
la gestion del gobierno hacia organizaciones privadas: la

gest.ion de la bolsa de residuos, mecanismo ereado

por la Secretaria, fue delegada mas tarde a una organi­
zacion privada, la Asociacion Nacional de la Industria

Quimica (ANIQ).

El sector del agua. La Ley de aguas nacionales de 1992

preve que la Comision Nacional del Agua (CNA) debe evi­
tar la contaminacion de las corrientes de agua superfi­
ciales y subterraneas por residuos y materiales peligrosos

9 Ley publicada el 22 de diciembre de 1975, abrogada por la Ley
minera publicada en el DOF del 26 de junio de 1992.
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e imponer sanciones a los contaminadores.'? La Procura­
duria Federal de Protecci6n al Ambiente (Profepa), re­

cientemente creada en esa epoca, era asi excluida del
control de la contaminaci6n. A pesar de la importancia
de la contaminaci6n de corrientes de agua por residuos

industriales, fue s610 recientemente que el control de este

tipo de contaminacion se atribuyo a la Profepa, autori­
dad administrativa que desempefia funciones de policia
en materia ambiental.!' Mediante una reforma a la Ley
de aguas nacionales en 2004 se le otorgaron facultades a

,

la Profepa en materia de control de este tipo de contami-

naci6n; estas facultades incluyen: 1) la posibilidad de
denuncia ante el Ministerio Publico Federal a la comi­
sion de delitos en materia de medio ambiente; y 2) la

posibilidad de solicitar a la CNA la anulaci6n de autoriza­
ciones de descargas.F A pesar de ello, la CNA continua

fungiendo como la autoridad competente en materia de
autorizaciones y de los tramites administrativos relati­
vos a las descargas en corrientes de aguas.

EI derecho comun. En caso de dana provocado por re­

siduos peligrosos, las victimas tienen la posibilidad de
recurrir a la figura de la responsabilidad de la legisla­
cion civil. El C6digo Civil Federal fija las reglas para de-

10 Articulos 86 y 87 de la Ley de aguas nacionales del DOF dell de
diciembre de 1992. Ahora, como se vera mas adelante, la regulaci6n
de la contaminaci6n de aguas se sirve de un instrumento fiscal: el

pago de derechos por descargas de agua.
11 EI Subprocurador en materia de inspecci6n industrial de la

Profepa explica que la falta de competencia de la Profepa en el ambi­
to del agua constituia una de las mas importantes limitaciones al
control eficaz en materia de contaminaci6n por residuos peligrosos.
Entrevista con Jose Luis Tamez, realizada en julio de 2003.

12 Articulo 14 bis-4, agregado por la reforma a la Ley de aguas
nacionales, reforma publicada en el DOF del 29 de abril de 2004.
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terminar la responsabilidad civil en materia de utiliza­
ci6n de sustancias peligrosas (articulos 1910 a 1915). En

particular, el articulo 1913 establece:

Cuando una persona hace uso de mecanismos, instrumen­

tos, aparatos 0 sustancias peligrosas por S1 mismos, por la
velocidad que desarrollen, por su naturaleza explosiva 0

inflamable, por la energia de la corriente electrica que con­

duzcan 0 por otras causas analogas, esta obligada a res­

ponder del dana que cause, aunque no obre ilicitamente, a

no ser que demuestre que ese dana se produjo por culpa 0

negligencia inexcusable de la victima.

Aunque esos textos juridicos no tienen una inciden­
cia directa sobre la delimitaci6n de la politica de resi­
duos peligrosos 0 incluso sobre la arquitectura de la
estructura administrativa, constituyen un recurso en

la busqueda de responsabilidades: estan en el centro del
arsenal reglamentario de tipo clasico, Este articulo por
ejemplo, muestra que el principio "el que contamina paga"
es traducible a una exigencia concreta mediante la legis­
laci6n civil.

Las referencias a los residuos 0 sustancias peligrosas
en los reglamentos que regulan las actividades de secto­

res diferentes al ambiental son testimonio de su caracter
transversal. Si no completamente, al menos en gran par­
te, la acci6n publica en materia de residuos peligrosos
esta reglamentada por textos elaborados fuera de ella.
De esta forma, los residuos peligrosos comparten con el
medio ambiente la caracteristica de ser el objeto de va­

rios derechos (Rouyere, 2000:86). Esos sectores utilizan
instrumentos juridicos clasicos como el control y crean

instituciones especificas (la Inspecci6n del trabajo, por
ejemplo). Por otra parte, las autoridades buscan la parti-
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cipacion del sector privado pues sin este los textos juridi­
cos serian 1etra muerta: las 1eyes y reglamentos que
enmarcan las actividades de esos sectores obligan a las

empresas ya los interesados, a participar tanto en acti­
vidades de control (como en el caso de las comisiones

mixtas), como en 1a elaboracion de programas (como los

programas para el caso de accidentes). El caracter trans­

versal se traduce igualmente por el hecho de que hoy en

dia, sectores varios y, de forma indirecta, niveles de go­
biernos diferentes a1 federal, estan, aunque sea de modo

indirecto, involucrados en la gestion de los residuos pe1i­
grosos. Frente a esta dispersion, un marco de accion es­

pecifico emerge pau1atinamente: desde 1988 se emprende
un esfuerzo por constituir un campo de intervencion pu­
blica de los residuos peligrosos, especialmente con la apa­
ricion de la LGEEPA y del Reglamento de esta en materia
de residuos peligrosos.

b. Las normas ambientales

Con la publicaci6n del Reglamento en materia de resi­
duos peligrosos en noviembre de 1988, se buscaba conso­

lidar el regimen juridico de los residuos peligrosos. Ciertas
modalidades de intervenci6n en este ambito se encontra­

ban ya en germen en leyes contra la contaminaci6n (la
ley de 1971 y la de 1982) que precedieron a la LGEEPA.

Esas modalidades fueron retomadas por la LGEEPA y su

Reglamento pero esta vez, los instrumentos estarian en­

focados de manera directa a los residuos peligrosos y a

los agentes implicados en su generaci6n y gesti6n.

Los residuos peligrosos en las leyes de combate a la
contaminaci6n. Tanto la ley de 1971 como la de 198213

13 DOF del 11 de enero de 1982, reformada por decreto publicado
en el DOF del 4 de marzo de 1984.
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establecian prohibiciones para limitar la contaminacion
de suelos, del agua y de la atmosfera; sin embargo, esos

textos se quedan lejos de aprehender todos los aspectos
implicados en la gestion de los residuos peligrosos: ni los
residuos peligrosos ni sus generadores estan considera­
dos. La accion que da lugar a consecuencias juridicae no

esta asociada a la generacion de residuos peligrosos sino
solamente al acto de descargar materiales contaminan­
tes en alguno de los medios naturales protegidos por la

ley (suelo, agua y aire). La ley de 1982 no hacia referen­
cia expresa a los residuos peligrosos ni a sus generado­
res, pero los consideraba de forma indirecta por medio de
las disposiciones relativas a la contaminacion de suelos

(articulos 34 a 37). Esta ley establecia algunas modali­
dades que serian retomadas mas tarde en los textos rela­
tivos a los residuos peligrosos. Aunque los residuos no

eran hasta entonces definidos, si atribuia a la Sedue com­

petencias en cuanto a los residuos peligrosos: elaborar
normas relativas a las autorizaciones de instalaciones

para el tratamiento de residuos, considerando su peli­
grosidad. Ciertamente, la Sedue no habia hasta enton­

ces ejercido una tal atribucion y ninguna norma habia
sido elaborada, pero desde entonces estaban las autori­
zaciones para las actividades asociadas a los residuos

peligrosos. Por otra parte, la ley de 1982 definia el delito
de descarga de contaminantes peligrosos en los suelos
sin que algun documento juridico de la epoca enumerara

dichos contaminantes. Aunque este tipo de omisio.nes
tuvieron consecuencias en ellimitado impacto de la ley,
es evidente, por otra parte, que se recurria a una cierta
forma de utilizar el derecho: establecer infracciones y
asignarles sanciones.

En 10 que se refiere a la contaminacion del agua, la

legislacion que precede a la ley de 1988 y sus reglamen­
tos preveian instrumentos y modalidades de interven-



252 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

cion que sedan mas tarde incluidos en el regimen juridi­
co de los residuos peligrosos: se trataba de la imposicion
de sanciones, de la elaboracion de una lista de contami­
nantes, asi como del establecimiento de un registro de

generadores. Contrariamente a 10 que sucedia para el caso

de la contaminacion del suelo, la reglamentacion en ma­

teria de contaminacion del agua era desde entonces mas
completa pues consideraba de forma mas clara el aspec­
to represivo; ademas, se intento establecer una primera
delimitacion de los residuos peligrosos e identificar los
potenciales generadores. Tanto la ley de 1982 como el

Reglamento para la prevencion y el control de la conta­

minacion de aguas!' prohibian la descarga en las aguas

y fijaban las sanciones respectivas: aunque no se men­

cionaba la expresion "residuos peligrosos", se establecia
una lista de sustancias toxicas con las cantidades maxi­
mas autorizadas por litro de agua descargada; dispositi­
vo que era complementado por un registro de descargas.
En 10 que concierne a las emisiones a la atmosfera de
residuos bajo la forma de polvos 0 gases, la ley de 1982 y
su Reglamento-" adoptaban instrumentos similares a los

previstos para el caso de la contarninacion de suelos

yagua.
Al buscar el rastro de los residuos peligrosos en los

textos oficiales se hace visible una cierta concepcion que
orienta a la accion publica en materia ambiental en la

epoca: se trata de la idea segun la cual los residuos no

son un problema en si sino un factor de contaminacion
de un medio especifico. La decada de los afios ochenta

14 DOF del 29 de marzo de 1973.
15 Reglamento para la prevencion y el control de la contamina­

cion atmosferica par la ernision de humos y polvos, DOF del 17 de

septiembre de 1971.
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marca entonces una inflexion en el conjunto de la con­

cepcion del problema del medio ambiente en Mexico: no

solo la perspectiva centrada en los temas de contamina­
cion es desplazada por una vision mas integral de la pro­
teccion del medio ambiente, sino que la atericion

depositada en la contaminacion supera una concepcion
limitada a los medios naturales receptores de contami­
nantes para considerar los contaminantes mismos, en

donde los residuos peligrosos estan incluidos. Se trata

de un cambio por el que se pasa de considerar unicamen­
te un derecho de naturaleza a considerar ademas un de­
recho de las contaminaciones y los daiios. Esos cambios
se manifiestan de manera progresiva, tanto en la organi­
zacion de la estructura administrativa a cargo de ese sec­

tor, la Sedue, como en los instrumentos de planificacion
gubernamental: el Programa nacional de ecologia inte­

gra el tema de los residuos industriales peligrosos.

Los residuos peligrosos como campo de interuencion,
La publicacion de la LGEEPA tiene varias consecuencias
en el regimen juridico de los residuos peligrosos: de en­

trada, por primera vez una ley ambiental consagra un

capitulo a la cuestion, menciona una definicion, atribuye
la competencia exclusiva a una Secretaria de Estado, la
Sedue y en fin, fija los medios de intervencion, Por otra

parte, a partir de esta ley, se publicaria un Reglamento
especifico asi como normas destinadas a resolver cues­

tiones tecnicas.

1) Los residuos peligrosos en la ley general. La LGEEPA

resuelve en cierta forma el tema de la definicion de resi­
duo peligroso: 16 a una definicion general y abstracta de

16 Un residuo peligroso es "todo residuo, sin importar su estado
fisico, que por sus caracteristicas corrosivas, toxicas, reactivas, ex-
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residuo peligroso, esta ley asocia el sistema de lista. La
ley suscribe asi los dos metodos pero de forma tal que los
articulos que los contemplan parecen ignorarse entre si:
el articulo 3, el cual contiene la definicion, no menciona
la lista, mientras que el articulo 150, en el cual se hace
referencia a la lista, no se menciona la definicion del
articulo 3.

Otro problema que la LGEEPA intenta resolver se re­

fiere a la designacion de la autoridad competente para la

gestion de los residuos peligrosos. El capitulo primero de
la ley determina aparentemente sin ambiguedad el nivel
de gobierno competente: se opta por una competencia
exclusiva del nivel federal."? de forma tal que la autori­
dad competente es la entonces Sedue (luego Sedesol,
Semarnap y en fin, Semarnat). En correspondencia con

esta determinacion, algunos reglamentos relativos a

la recoleccion de residuos solidos, como el Reglamento
del servicio de recoleccion de residuos del Distrito Fede­
ral ioor del 27 de julio de 1989) prohibian al personal del

gobierno local la recoleccion de residuos peligrosos
(articulo 4).

El capitulo de la ley de 1988 relativo a los materiales

y residuos peligrosos consta de cuatro articulos, El ar­

ticulo 150 impone a la Secretaria (entonces Sedue) la obli­

gacion de publicar una lista de materiales y residuos

peligrosos; el articulo 151 establece la autorizacion como

requisito para la instalacion y operacion de sistemas para

plosivas, inflamables, biol6gico infecciosas e irritantes, representan

un peligro para el equilibrio ecologico y para el medio ambiente";
articulo 3, fracci6n XXVII, DOF del 28 de enero de 1988.

17 La exclusividad en favor de la Secretaria de Estado de nivel
federal de la competencia en materia de residuos peligrosos seria mas
adelante modificada con la inscripci6n de la categoria de residuos de
tratamiento especial.
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la recoleccion, almacenamiento, transporte, reutilizacion,
tratamiento, reciclaje y disposicion final de residuos pe­
ligrosos; el articulo 152 preve un sistema de normas tee­
nicas ecologicas, que deben ser publicadas en el DOF por
la Secretaria; y en fin, el articulo 153 se refiere a una

serie de obligaciones para el importador y el exportador
de residuos peligrosos. Se trata de un articulo compuesto
por ocho fracciones que de hecho constituyen la transpo­
sicion de las disposiciones previstas en el acuerdo entre
Mexico y Estados Unidos del 12 de noviembre de 1986.
De esta forma, el poder legislativo transcribio en una ley
las disposiciones juridicas que, desde 1986, formaban par­
te del regimen juridico mexicano de combate a la conta­
minacirin.l" La LGEEPA de 1988 aborda otros aspectos
relativos a los residuos peligrosos. Toda persona puede
denunciar ante la Secretaria la violacion de normas con­

signadas por esa ley y por los reglamentos en materia de

proteccion ambiental. Luego, un capitulo esta dedicado
al procedimiento administrativo de control y sancion: las
visitas de inspeccion, el uso de la fuerza publica, la impo­
sicion de sanciones. Este capitulo preve que a la firma de
un convenio, los gobiernos subnacionales pueden colabo­
rar con la Secretaria federal en las actividades de con­

trol: nuevamente se plantea aqui la pregunta acerca de
cual es el nivel de gobierno mas apto y mejor dotado
de medios tecnicos y humanos para la gestion de los resi­
duos peligrosos. Sin embargo, los convenios para esta­
blecer esa delegacion de funciones no se realizaron y la
estructura federal fue modificada antes que las respon-

18 En los terrninos del articulo 133 de la Constituci6n as! como de
la Ley de tratados, las disposiciones de un tratado como es el caso del
Convenio el12 de noviembre de 1986, forman parte del derecho mexi­
cano luego de ser este ratificado.
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sabilidades de control fueran repartidas, por la via de
una reforma a la ley, entre los tres niveles de gobierno.

2) El Reglamento en materia de residuos peligrosos.
Dos reglamentos se desprendieron de las disposiciones
de la LGEEPA en materia de residuos peligrosos: el Regla­
mento en materia de residuos peligrosos que aparecio
algunos meses despues de la publicaci6n de la ley; 19

y
tres afios mas tarde, el Reglamento para el transporte
terrestre de materiales y residuos peligrosos.P?

El Reglamento de la LGEEPA en materia de residuos

peligrosos contiene alrededor de sesenta articulos reagru­
pados en cinco capitulos: a) Disposiciones generales;
b) De la generacion de residuos peligroso; c) Del manejo
de residuos peligrosos; d) De la importacion y exporta­
cion de residuos peligrosos; y e) De las medidas de con­

trol y seguridad y sanciones. El Reglamento reitera la

posibilidad de la participacion de los tres niveles de go­
bierno (Federacion, estados, municipios y el Distrito Fe­

deral) en su aplicacion, A 10 largo del Reglamento se

mencionan las atribuciones de la Secretaria: se trata de
poner bajo su responsabilidad un sistema de control para
la generacion, tratamiento y eliminacion definitiva de los
residuos a cargo de los particulares, a traves de un siste­
ma de autorizaciones. La autorizacion se presenta asi
como el instrumento clave de la gestion de los residuos

peligrosos. El articulo 4 enumera las actividades espec:i­
ficas de los particulares que requieren de una autoriza­
cion por parte de la Secretaria.

Como se aprecia en la tabla III. 1, junto a las autori­
zaciones se preve otro instrumento: la evaluacion de im-

19 DOF del 25 de noviembre de 1988.
20 DOF del 7 de abril de 1993.
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Tabla IlL 1. Autorizaciones de la competencia
de la Sedue en materia de residuos peligrosos

Articulo 4. Compete a la Secretaria:
Autorizar la instalaci6n y operaci6n de sistemas para la

recolecci6n, almacenamiento, transporte, alojamiento,
reutilizaci6n, tratamiento, reciclaje, incineraci6n y dis­

posicion final de los residuos peligrosos.
Autorizar al generador y a las empresas de servicios de

manejo, para la realizacion de cualquiera de las opera­
ciones de manejo de residuos peligrosos.
Autorizar la importaci6n y exportaci6n de residuos peli­
grosos.
Autorizar la construccion y operacion de instalaciones

para el tratamiento, confinamiento 0 eliminacion de los
residuos.
Acordar las autorizaciones correspondientes a las eva­

luaciones de impacto ambiental de proyectos de instala­
ciones para el tratamiento y eliminacion de residuos

peligrosos.

Fuente: Reglamento de la LGEEPA en materia de residuos peligrosos,
DOF del 25 de noviembre de 1988.

pacto. La Secretaria deviene la autoridad encargada de
analizar la manifestaci6n de impacto que los particula­
res deben presentar cuando solicitan las autorizaciones
relativas a la construcci6n y operaci6n de instalaciones

para el tratamiento y la disposici6n final de residuos pe­
ligrosos. En la segunda secci6n de este capitulo, se vera
que este instrumento, previsto desde la ley de 1982, esta
llamado ajugar un papel central en la gesti6n de los resi­
duos peligrosos. El Reglamento preve igualmente que la
Secretaria emitira normas tecnicas eco16gicas que esta-
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blezcan los procedimientos para la gestion de los resi­
duos peligrosos y que seran objeto de una actualizaci6n

peri6dica. En fin, el contenido de este Reglamento no se

limita a normas de caracter organico sino que establece
un conjunto de obligaciones para los generadores. La ta­

bla III.2 presenta estas obligaciones.

Tabla III.2. Obligaciones para los generadores previstas
por la reglamentaci6n en materia de residuos peligrosos

Articulo 8. El generador de residuos peligrosos debera:
Inscribirse en el registro que para tal efecto establezca
la Secretaria.
Llevar una bitacora mensual sobre la generaci6n de sus

residuos peligrosos.
Dar a los residuos peligrosos el manejo previsto en el

Reglamento y en las normas tecnicas eco16gicas
correspondientes.
Manejar separadamente los residuos peligrosos que sean

incompatibles en los terminos de las normas tecnicas

ecologicas respectivas.
Envasar sus residuos peligrosos, en recipientes que
reunan las condiciones de seguridad previstas en este

Reglamento y en las normas tecnicas eco16gicas
correspondientes.
Identificar sus residuos peligrosos con las indicaciones
previstas en este Reglamento y en las normas tecnicas

eco16gicas respectivas.
Almacenar sus residuos peligrosos en condiciones de

seguridad y en areas que reunan los requisitos previstos
en el presente Reglamento y en las normas tecnicas
eco16gicas correspondientes.
Transportar sus residuos peligrosos en los vehiculos que
determine la Secretaria de Comunicaciones y Trans­
portes y bajo las condiciones previstas en este Reglamen­
to y en las normas tecnicas eco16gicas que correspondan.
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Dar a sus residuos peligrosos el tratamiento que

corresponda de acuerdo con 10 dispuesto en el Reglamento
y las normas tecnicas eco16gicas respectivas.
Dar a sus residuos peligrosos la disposici6n final que
corresponda de acuerdo con los metodos previstos en el

Reglamento y conforme a 10 dispuesto por las normas

tecnicas eco16gicas aplicables.
Remitir a la Secretaria, en el formato que esta determine,
un informe semestral sobre los movimientos que hubiere
efectuado con sus residuos peligrosos durante dicho
periodo.
Las dernas previstas en el Reglamento y en otras

disposiciones aplicables.

Fuente: Reglamento de la LGEEPA en materia de residuos peligrosos,
DOF del 25 de noviembre de 1988.

El Reglamento busca dar un fundamento juridico a

la elaboracion del inventario de residuos peligrosos ge­
nerados, una de las principales preocupaciones de las
autoridades. Asi, obliga a los generadores a rendir la in­
formacion relativa a las cantidades y a los tipos de resi­
duos generados, para 10 cual la Secretaria establece
mecanismos de transmision de informacion especificos.

La aplicacion de esas normas no es sin embargo sim­

ple. El Decreto de publicacion del Reglamento, en un ar­

ticulo transitorio, ordena a los generadores presentar, en

un plazo de seis meses, el inventario del volumen con las
caracteristicas y la descripcion del proceso de generacion
de los residuos. Ahora, como se ha visto, el problema de
la determinacion del objeto a regular no esta resuelto,
pues si los generadores deben declarar las cantidades y
los tipos de residuos peligrosos generados, ningun texto
determina a partir de que cantidades y en que propor­

cion la presencia de un material peligroso transforma a
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un residuo en residuo peligroso: el Reglamento deja al
generador la tarea de determinar la peligrosidad de sus

residuos, en funcion de los estandares establecidos por
una norma publicada en el afio de 1988.21 La dificultad
tecnica implicita en el cumplimiento de esas obligacio­
nes parece dificil de superar para las empresas, sobre
todo debido a que deben presentar al mismo tiempo las
solicitudes de autorizaciones, los proyectos y los progra­
mas que el Reglamento preve. Por otro lado, los formu­
larios, las guias de procedimiento y las normas tecnicas

especificas no se establecieron en esos primeros afios con

la oportunidad requerida. Parte del esfuerzo para enfren­
tar esas dificultades fue la publicaci6n, entre 1988 y 1989,
de siete normas tecnicas ecologicas (cuadro III. 1).

De esta forma, al inicio de los afios noventa la LGEEPA,
el Reglamento en materia de residuos peligrosos y las
siete normas tecnicas constituian el regimen juridico de
los residuos peligrosos del que se derivan algunos de los
principales instrumentos de intervenci6n publica en ese

ambito.
Por 10 que respecta al Reglamento de la LGEEPA en

materia de transporte de residuos peligrosos, se trata de
uno de esos casos en donde la aplicacion de un corpus
reglamentario corresponde a una autoridad administra­
tiva de otro sector: es la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes la que esta a cargo. Se trata de un conjunto
de reglas relativas a las obligaciones de los transportis­
tas de residuos peligrosos, en cuanto a informacion sobre
los residuos que transportan, medidas de seguridad, con-

21 Norma tecnica ecol6gica NTE-CRP-001l88 (DOF del 6 de junio de

1988) posteriormente remplazada por la Norma Oficial Mexicana NOM­

ECOL-053/93 (DOF del 22 de octubre de 1993 y del 29 de noviernbre
de 1994).



Cuadro

III. 1. Instrumentos juridicos relativos a los residuos peligrosos expedidos hasta 1992

Publicaci6n

enelDOF

AutoridadInstrumento juridico

19/01/198706/06/198806/06/198804/07/198825/111198814/12/198814/1211988

Decreto relativo a la importacion 0 exportacion de materiales
o residuos peligrosos que por su naturaleza pueden causar

dafios al medio ambiente 0 a la propiedad 0 constituyen un

riesgo a la salud 0 bienestar publicos.
NTE-CRP-001/88 que establece los criterios para la
determinacion de residuos peligrosos y ellistado de los mismos.
NTE-CRP-008/88 que establece los requisitos que deben reunir
los sitios destinados al confinamiento controlado de residuos
peligrosos excepto de los radioactivos.
Fe de erratas a la Norma Tecnica Ecologica NTE-CRP-001l88
que establece los criterios para la determinacion de residuos
peligrosos y ellistado de los mismos.
Reglamento de la LGEEPA en materia de residuos peligrosos.
NTE-CRP-002/88 que establece los procedimientos para
efectuar la prueba de extraccion por la cual son determinados
los componentes que hacen peligroso a un residuo
NTE-CRP-010/88 que establece los requisitos que deben
observarse en el disefio, construccion y operacion de celdas

Sedue

Sedue

Sedue

Sedue

Sedue
Sedue

Sedue

Continua...



·..

continuaci6n

14/12/198803/05/198908/09/198913/12/198906/04/199015/11/1991

de confinamiento controlado para residuos peligrosos
.

determinados por la norma tecnica ecologica NTE-CRP-001l88.

NTE-CRP-003/88 que establece el procedimiento para determinar Sedue

la incompatibilidad entre dos 0 mas de los residuos considerados

como peligrosos por la norma tecnica ecologica NTE-CRP-001l88.

Acuerdo por el que se dan a conocer los formatos en los que la Sedue

industria nacional debe declarar el volumen y tipo de generacion
de residuos peligrosos, seiialado en el Reglamento de la Ley
General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente.

NTE-CRP-009/89 que establece los requisitos para el disefio y Sedue

construccion de las obras complementarias de un confinamiento

controlado para residuos peligrosos.
NTE-CRP-011/89 que establece los requisitos para la operacion Sedue

de un confinamiento controlado de residuos peligrosos.
Procedimiento de Autorizacion de la Importacion y Exportacion Sedue

de Materiales y Residuos Peligrosos.
Acuerdo por el que se delegan en los delegados de la Secretaria Sedue

de Desarrollo Urbano y Ecologia en los estados de Baja California,
Coahuila, Chihuahua, Nuevo Leon, Sonora y Tamaulipas las

facultades para expedir autorizaciones para la importacion y

exportacion de materiales y residuos peligrosos (Guias Ecologicas).

Fuente:

Diario Oficial de la Federaci6n.
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diciones de embalaje y en cuanto a las condiciones y re­

querimientos de las unidades de transporte asi como en

relacion con el procedimiento de notificacion de los movi­
mientos de residuos peligrosos. En fin, el Reglamento
agrega a las obligaciones de los transportistas una serie
de sanciones en caso de incumplimiento. Aunque se tra­

ta de un reglamento derivado de la LGEEPA, constituye
un marco de accion para las actividades asociadas a los
residuos peligrosos pero en donde el actor administrati­
vo responsable de la politica ambiental no esta directa­
mente implicado.

El regimen juridico de los residuos peligrosos se en­

cuentra disperso entre varios sectores, tales como el de
la salud, el de la higiene industrial. Sin embargo, la apa­
ricion de la LGEEPA y del Reglamento en materia de resi­
duos peligrosos contribuyo sin duda a la conformacion
del campo ambiental de los residuos peligrosos. Esas nor­

mas juridicas fijan de manera mas clara un marco de
accion para los agentes piiblicos en materia de residuos
peligrosos y estan dirigidas a los agentes privados impli­
cados. Los instrumentos juridicos derivados de los textos

que han sido revisados permitiran de precisar los limites
de la politica mexicana de residuos peligrosos. Antes de
emprender un analisis detallado de esos instrumentos,
sera necesario detenerse a revisar una de las condiciones
necesarias para la aplicacion efectiva de esos instrumen­
tos: las estructuras administrativas.

Los dispositivos administrativos

Se trata en esta parte de identificar las estructuras ad­
ministrativas de las que el gobierno dispone 0 de las que
se dota para la aplicacion de los textos juridicos en mate­

ria de residuos peligrosos. La cuestion es entonces saber
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como se articulan las estructuras de la administracion
para enfrentar los desafios a que se yen confrontadas e

identificar sus competencias, antes de analizar los ins­
trumentos y los medios que estan a su disposicion. El

objetivo es igualmente aprehender la manera en la cual
la evolucion de la cuestion de los residuos peligrosos se

refleja en la respuesta gubernamental, en especial los
cambios al aparato administrativo. A partir de 1992, el
INE y la Profepa se repartiran, en materia de residuos

peligrosos, las funciones normativas y las de control. Esas
dos instituciones son herederas de una decada de cam­

bios administrativos.

a. Los antecedentes de la estructura administrativa

La estructura administrativa federal encargada de 10 que

puede equipararse con la gestion de los residuos peligro­
sos fue, hasta 1982, la Direccion General de Saneamien­
to de Suelos y de Programas Especiales de la Secretaria
de Salud. En esa epoca, la asociacion entre residuos,
materiales peligrosos y residuos solidos municipales obe­
dece a una logica de categorizacion en la que estos son

materiales inutilizables: pareciera que las caracteristi­
cas propias de esos materiales tuvieran menos impor­

tancia que su categorizacion basada en su utilidad.

Igualmente, la ubicacion de esta direccion administrati­
va en la Secretaria de Salud sugiere que la percepcion
que se tenia de los residuos correspondia sobre todo a la
de un elemento de peligro potencial para la salud huma­
na y menos a la de un agente perturbador para el equili­
brio ecologico,

AI momento de la aparicion de la Ley Federal contra
la Contaminacion Ambiental de 1982, el gobierno crea la
Subsecretaria de Ecologia (SE) en el interior de la nueva

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue). Den-
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tro de la estructura de la subsecretaria se establece una

Direccion de Residuos Solidos y de la Contaminacion de
suelos (e incluso, un Departamento de residuos solidos e

industriales peligrosos). Los residuos peligrosos eran so­

lamente evocados en el Reglamento interior de la Sedue
sin mayor precision. EI Reglamento hablaba simplemen­
te de "residuos potencialmente peligrosos"; y la ambigue­
dad de esta nocion limitaba considerablemente las
acciones a emprender en ese ambito. Por otra parte, du­
rante esa epoca circulaba un proyecto de reglamento en

la materia, pero desafortunadamente no fue publicado.P
La Direccion se veia entonces limitada a emprender ac­

ciones de orientacion, tales como la elaboracion de un

documento que incluia recomendaciones para la gestion
de residuos industriales." Este documento expone las
condiciones y las recomendaciones en cuanto a la selec­
cion de sitios y en cuanto a la construccion de instalacio­
nes para la disposicion de residuos. La preocupacion
subyacente era saber como eliminar los residuos: ni la
idea de la revalorizacion ni la de la "minimizacion'Y eran

entonces evocadas.
En 1985, la Sedue fue objeto de una reestructuracion;

la Subdireccion de Suelos de la Direccion General de Pre­
vencion y Control de la Contaminacion Ambiental asu­

me la responsabilidad de la gestion de los residuos, tanto

22 El proyecto de Reglamento de residuos data de 1982 (Ortiz,
1987:23).

23 Sedue, Curso sobre manejo tratamiento y disposicion final de
residuos solidos industriales, Mexico, Sedue-Subsecretaria de

Ecologia, 1982, p. 312, citado por Ortiz (1987:191).
24 El tema de la minimizaci6n se posicionaria como pieza clave

en la gesti6n de los residuos peligrosos durante periodos guberna­
mentales mas recientes.
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municipales como peligrosos; por su parte, los materia­
les peligrosos pasan bajo el area de competencia de una

Subdireccion General de Agroquimicos de la Comision
Nacional de Ecologia.F' Ademas de la aplicacion de la ley
de 1982, la Sedue debe encargarse a partir de 1986 del
Acuerdo con Estados Unidos en materia de movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos (anexo II del
Acuerdo de La Paz); esa tarea, que concierne directamente
a los residuos peligrosos, no se refleja sin embargo en la
estructura de la Secretaria. Por otra parte, la falta de un

diagnostico relativo a la dimension del problema conti­
nuaba siendo un problema esencial: solo se contaba con

inventarios parciales e imprecisos, y de hecho, no existia
una metodologia clara para determinar la peligrosidad
de las sustancias. Para enfrentar esta dificultad, en 1988,
la Direccion General de Prevencion y Control de la Con­
taminacion Ambiental empleo los servicios de la empre­
sa Sistemas de Ingenieria Sanitaria, con el fin de que
elaborara un inventario de la generacion de residuos in­
dustriales (Sedue,1988), el cual fue evaluado negativa­
mente en 2000 por el Instituto Nacional de Ecologia, al
seiialar su insuficiencia y su falta de sistematizacion (INE­
Semarnap,2000a:55).

Otro de los efectos de la creciente importancia de los
residuos peligrosos y en general de las sustancias peli­
grosas fue la creacion, en 1987, de la Comision Intersec­
torial de Gestion de Sustancias Toxicas: se trataba de
una comision intersecretarial para controlar el proceso
de utilizacion de insecticidas, fertilizantes y sustancias
toxicas (Cicloplafest). Como resultado de los trabajos de

25 Los reglamentos interiores de la Sedue de la epoca no hacen
referencia a esta comisi6n; sin embargo, el Instituto Nacional de

Ecologia, en sus informes se refiere a ella con regularidad.
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esta comision se puso en marcha una ventanilla unica
para los tramites relativos ala importacion de insectici­
das; paralelamente esta cornision emprendio la elabora­
cion de un censo y de un catalogo oficial de los insecticidas
que se utilizan en el pais.26

Con la aparicion de la LGEEPA tienen lugar algunos
ajustes a la estructura administrativa del medio ambien­
teo La Direccion de Operacion de la Direccion General de
Prevencion y Control de la Contarninacion Ambiental
deviene en responsable de los residuos solidos municipa­
les y de los residuos peligrosos.P"

En 1992, la Sedesol desaparece y la nueva Secretaria
de Desarrollo Social asume las funciones en materia
ambiental. En consecuencia, la Subsecretaria de Ecologia
deja su lugar ados instituciones incorporadas a la es­

tructura organica de la Sedesol: el Instituto Nacional de

Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de Proteccion
Ambiental (Profepa), la primera encargada de la regula­
cion de la proteccion del medio ambientet/" la segunda,

26 En terminos generales, esta comision asumia funciones simi­
lares a las que la ley estadunidense Toxic Substances Control Act
(TSCA) de 1976 otorgaba a la EPA en materia de control de sustancias
toxicas, especialmente la conformacion y competencias de un comite
consultivo en materia de sustancias toxicas (Toxic Substances

Advisory Committee). Una revision de esta ley se encuentra en Raley
(1983:33-35).

27 Reforma al articulo 24 del Reglamento Interior de la Sedue
publicado en el DOF del 23 de septiembre de 1988; el Reglamento ha­
bia sido publicado en el DOF del 19 de agosto de 1985.

28 La EPA, agencia publica estadunidense encargada de la regula­
cion en materia ambiental es, de alguna manera, el modelo que se­

guia el INE. Si la idea de regulacion no esta exenta de ambigiiedades,
se trata en este caso de una concepcion amplia, como actividad desti­
nada a asegurar el mantenimiento de un equilibrio, por la cual la
nocion puede en ocasiones equipararse a "reglamentacion", De esta
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Esquema III.2. Organigrama de la Secretaria
de Desarrollo Social al momento de su creaci6n en 1992
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Fuente: elaboracion a partir del Reglamento interior de la Sedesol,
publicado en el DOF del 4 de junio de 1992.

del control de la aplicacion de normas ambientales.F' Por
su parte, la Direccion General de Prevenci6n y Control
de la Contaminacion Ambiental de la Subsecretaria de
Ecologia desaparecio y sus funciones fueron, en 10 esen-

forma, la creacion dellNE da testimonio de un fenomeno creciente en

las administraciones publicas y que consiste en la creacion de agen­
cias publicas cuyo objetivo es regular a un sector de intervencion pu­
blica especifico (Commaille y Jobert, 1998:19); a este respecto vease

igualmente Chevallier (1995).
29 Considerando que una parte de las funciones de la Profepa

consiste en el seguimiento de los procedimientos administrativos y

judiciales en contra de contaminantes y en general contra los
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cial, retomadas por la Direccion de Normatividad Am­
biental del INE: al momenta de la creacion delINE, esta

Direccion asumio la responsabilidad de los tramites ad­
ministrativos y el seguimiento de la gestion publica de
los residuos peligrosos en los terminos previstos por la
LGEEPA y el reglamento de 1988, asi como de los tramites
relativos a la evaluacion de impacto (esquema 111.3).30
La reparticion de tareas entre el INE y la Profepa no fue
afectada por la creacion, en 1994, de la Sernarnapr" por
el contrario, luego de varios acomodos al interior delINE,
una nueva Direccion General de Residuos, Materiales y

Riesgo asumio las funciones relativas a la politica de re­

siduos peligrosos; en 10 que se refiere a la Profepa, la
estructura que se vinculo de forma mas directa con los
residuos peligrosos fue la Subprocuraduria de Inspeccion
Industrial.

Asi, aunque la LGEEPA marcaba una inflexion en la
accion publica en materia de residuos peligrosos, la es­

tructura administrativa solo se modificaba parcialmen­
teo Por el contrario, el ajuste en la Subsecretaria de
Ecologia introducida en 1992 en ocasion de la sustitu-

infractores de la reglamentacion ambiental, se puede pensar que este

organa administrativo sigue el modelo de la oficina legal (legal staff)
de la EPA (Weinland et al., 1997).

30 Las funciones del INE y de la Profepa fueron fijadas en el Re­

glamento Interior de la Sedesol publicado en el DOF del 4 de junio de
1992 y en el Decreto del 17 de julio de ese afio,

31 En 1994 el gobierno de Ernesto Zedillo cre6 la Secretaria del
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap). Esta nue­

va Secretaria fue el resultado de la fusi6n de la Subsecretaria de
Ecologia de la Sedesol, delINE, la Profepa, de la Comisi6n Nacional
del Agua, asi que de la mayor parte de la estructura administrativa
de la Secretaria de Pesca (Decreto publicado en el DOF del 28 de di­
ciembre de 1994).
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Esquema III.3. Estructura del Instituto Nacional de Ecologia
y funciones de la Direcci6n General de Norrnatividad

Ambiental en 1992, fecha de su creaci6n

preSidenteldellNE
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de Planificaci6n Normatividad Explotaci6n Investigaci6n del

Ecologica Ambiental Ecol6gica de Desarrollo
Recursos Naturales Tecnol6gico

•
.. I

Autorizaciones en Autorizaciones en Estudios de impacto Listas de materiales
materia de materia de

I
ambiental y de riesgo y de residuos

prevencion y almacenamiento, peligrosos
control de la eliminaci6n,
contaminaci6n tratamiento e

importaci6n de
residuos peiigroso

- --- - ------

Fuente: elaboraci6n propia a partir del Decreto que regula la organi­
zaci6n y el funcionamiento interno del INE y la Profepa (DOF del 17 de
julio de 1992).

cion de la Sedue por la Sedesol si afect6 profundamente
ala administraci6n al introducir dos organismos que sub­
sisten hoy en dia, En un capitulo precedente se mencion6

que mientras la sustituci6n de secretarias obedeci6 a cam­

bios en la politica interna, la creaci6n del INE y la Profepa
fueron mas bien parte de las respuestas a presiones ve­

nidas del exterior.

b. La estructura a cargo de la regulaci6n

La Direcci6n General de Materiales, Residuos y Activi­
dades Riesgosas (DGMRAR) no fue ereada al mismo tiem-
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po que elINE, en 1992, sino hasta 1995.32 A pesar de una

estabilidad aparente -la DGMRAR existia todavia en 2003-
esta direccion fue objeto de continuos cambios en su es­

tructura interna, que no tuvieron, sin embargo, repercu­
siones considerables en cuanto a las funciones que le
fueron atribuidas.

Una estructura sujeta a cambios. Desde su creacion,
la DGMRAR estuvo a cargo de la gestion no solo de los resi­
duos peligrosos, tambien de los materiales y de las acti­
vidades riesgosas: los problemas que plantean diferentes

tipos de materiales fueron de esta forma agrupados en el

campo de accion de esta Direccion. La DGMRAR estaba

encargada, en principia, de asegurar la gestion de los re­

siduos peligrosos tal como esta previsto por la LGEEPA, el
Reglamento de residuos peligrosos y las NOM. Adscrita
desde su creacion a la administracion desconcentrada a

traves delINE, la Direccion fue a partir de 2001 integra­
da a la administracion central del sector ambiental. En
esta parte, el trabajo se limita a revisar la accion de esta
Direccion durante el periodo en que estaba adscrita al

INE, es decir, de 1995 a 2000, periodo en el que se puso en

marcha el programa en la materia: Programa para la
minimizacion y el manejo integral de los residuos indus­
triales peligrosos 1996-2000 (PMMIRIP).

La atribucion de las diferentes funciones se refleja en

la estructura interna de la direccion, la que, por otro lado,
fue objeto de modificaciones motivadas por razones di­
versas: para integrar nuevas responsabilidades en razon

32 Documentos diversos del INE se refieren a esta direccion desde

1995, sin embargo, su forrnalizacion juridica solo fue consignada has­
ta la aparicion del Reglamento Interior de la Semarnap, publicado en

el DOF del 8 de julio de 1995.
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Esquema III.4. Estructura del Instituto Nacional
de Ecologia a partir de 1995
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del INE
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Fuente: Reglamento Interior de la Semarnap, publicado en el DOF del
8 de julio de 1996.

de modificaciones al marco juridico y especialmente al

Reglamento Interno de la Secretaria; para facilitar la
realizaci6n de las acciones previstas por los instrumen­
tos de planificacion, especialmente del PMMIRIP; y aun,
en funcion de las necesidades que dictaba la btisqueda de
eficacia administrativa. En el anexo 2 de este trabajo
aparece la estructura de la DGMRAR tal como ella opere de
1995 a 1997; esta estructura refleja los temas que eran

prioritarios en el momento, como era la cuestion fronte­
riza y los residuos urbanos.!" En 1997, la estructura de

33 De acuerdo con el titular de la DGMRAR en la epoca, los temas

importantes para la gesti6n de los residuos peligrosos eran, primero,
los problemas de la frontera norte del pais, luego, las autorizaciones,
y en tercer lugar, los residuos urbanos que se consideraban como

indisociables de los peligrosos. Entrevista con Jorge Sanchez, titular
de 1a DGMRAR (1994-1998), rea1izada e1 22 de julio de 2003.
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la Direccion fue objeto de dos cambios: si el primero de
ellos es simple y consiste tan solo en la incorporacion
de una unidad encargada de la coordinacion administra­

tiva, el segundo es mas importante pues traduce la adap­
tacion de la estructura interna de la Direccion a los tres

grandes temas comprendidos en su campo de accion, los
residuos, los materiales y las actividades. Como 10 mues­

tra el anexo 3, la division en unidades administrativas,
hasta entonces articulada en funcion de temas como la
cuestion fronteriza, los residuos peligrosos y urbanos, des­

aparecen con esta modificacion. En 1999, aparecen nue­

vos cambios en la Direccion; el anexo 5 muestra como la

gestion integral de los residuos peligrosos gana terreno

en tanto que tema de interes dando lugar a nuevas uni­
dades administrativas (una nueva direccion y cuatro

subdirecciones) concentradas bajo una direccion encar­

gada de los residuos y materiales peligrosos. En el anexo

5 aparece la estructura de la Direccion en 1999, la cual

seguia estando articulada en relacion con los temas de

residuos, materiales y actividades, pero esta vez se agre­
gaban unidades administrativas dedicadas al problema
de los suelos contaminados y al de su rehabilitacion, asi
como a los inventarios y los analisis estadisticos de datos
relativos a los residuos peligrosos. El anexo 6 da cuenta

de la estructura de la Direccion a partir de 2000.

Las funciones de La DGMRAR. Estaban previstas en 10
esencial en el Reglamento Interior de la Secretaria.i"

34 En 10 que se refiere a las funciones de la administracion fede­

ral, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal constituye
la ley marco de ese sistema; luego, cada Secretaria cuenta con un

Reglamento interno en el que figura su estructura organica asi como

las funciones que corresponden a cada una de las unidades adminis­
trativas (subsecretarias, direcciones generales, delegaciones -{}fici-
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Otras responsabilidades de la Direccion figuraban en el

Reglamento de residuos peligrosos, en las NOM asi como

en varios decretos y circulares de la Secretaria. Dichas
funciones pueden ser clasificadas en funciones adminis­
trativas y normativas.

1) Funciones normativas. La Direccion se encargaba
de elaborar las clasificaciones siguientes: actividades al­
tamente riesgosas; materiales peligrosos; sustancias qui­
micas. Dado que tales clasificaciones se publican
normalmente con las NOM, esta tarea estaba limitada por
las exigencias implicitas en el sistema de elaboracion de
normas previsto por la Ley de normalizacion. La publi­
cacion de las NOM estaba desde entonces sujeta a un

proceso de revision por parte de un Subcomite de norma­

lizacion, y dicho proceso contempla la posibilidad de opo­
ner observaciones a la norma en cuestion por parte de los
representantes del sector industrial, del universitario asi
como de otras ramas de la administracion, en especialla
de economia (0 en la epoca, Fomento Industrial). Inde­

pendientemente del resultado del proceso de consulta de
un proyecto de norma oficial, el personal de la Direccion

nas de la administracion central en las entidades federativa- pero
asimismo, los organos desconcentrados de cada Secretaria). Asi, las
funciones de la DGMRAR se encuentran definidas en el Reglamento
Interior de la Semarnap. Debe seiialarse que el Reglamento Inte­
rior de la Secretaria fue abrogado en varias ocasiones desde 1996,
fecha de la creacion de la DGMRAR. Otros reglamentos fueron expedi­
dos, primero, en 2000 (DOF del 5 de junio de 2000), luego en 2001 (DOF
del 4 de junio de 2001) y en 2003 (DOF del 21 de enero de 2003). Las
funciones de la Direccion que se mencionan en este apartado corres­

ponden a las previstas en el Reglamento de 1996, mismo que se en­

contraba vigente durante el periodo de la ejecucion del programa
gubernamental en materia de residuos peligrosos; eso no impide que
en ciertos casos se haga referencia a funciones atribuidas a la Direc­
cion por reglamentos posteriores.
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realiza un seguimiento y participa en las discusiones con

los sectores implicados. ElINE jugaba de esta forma, a

traves de la Direccion, un rol de organa encargado de la

regulacion (command). El trabajo en materia de residuos
peligrosos seguia de esta forma la division de tareas im­

plicita en la estructura dual del INE y la Profepa.
La Direccion fijaba igualmente las Iineas directrices

para los procedimientos de autorizacion, de revision de
documentos y en fin, para los tramites administrativos
relativos a los materiales y a los residuos peligrosos. En
virtud de esta disposicion (articulo 61, fraccion VI del

Reglamento Interno en vigor en 2000), la Direccion deci­
dio, aparentemente como consecuencia de conflictos susci­
tados a proposito de algunos proyectos de este tipo, exigir
la opinion favorable del gobierno municipal implicado como

condicion para otorgar la autorizacion federal de una ins­
talacion para la disposicion final de residuos peligrosos.

2) Funciones administrativas. La Direccion estaba

encargada de asegurar la gestion cotidiana de la politica
de residuos peligrosos en Mexico: examinar y aprobar las
solicitudes de autorizacion para la instalacion y opera­
cion de sistemas de recoleccion, almacenamiento, trans­

porte, reutilizacion, reciclaje, incineracion y disposicion
final de residuos peligrosos; evaluar los estudios de ries­

go presentados por quienes realizan actividades riesgosas,
por quienes utilizan materiales peligrosos asi como por

quienes generan residuos peligrosos. La Direccion podia
igualmente redactar los informes tecnicos a proposito de
proyectos de instalacion para la gestion de residuos as! como

otorgar autorizaciones en materia de residuos peligrosos,
de materiales peligrosos y de actividades riesgosas.i"

35 Hasta 1996, la Direcci6n General de Normatividad, entonces

encargada de la aplicaci6n del Reglamento en materia de residuos
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La gestion cotidiana de la Direccion implicaba el se­

guimiento de los tramites administrativos a los que esta­

ban obligadas las empresas generadoras y en general las

que participaban en la gestion de residuos peligrosos. Esos
tramites eran:

· El Manifiesto de inscripcion de empresas genera­
doras de residuos peligrosos.

· El Manifiesto de transporte y de recepcion de re­

siduos peligrosos.
· El Informe semestral de residuos peligrosos.
• La autorizacion para las empresas de prestacion

de servicios de recoleccion y de transporte de resi­
duos peligrosos.

• La autorizacion para el almacenamiento de resi­
duos peligroso por empresas que prestan el servi­
cio de recoleccion.

• La autorizacion para reciclar residuos peligrosos.
• La autorizacion para el tratamiento de residuos

peligrosos.
• La autorizacion para la incineracion,
• La autorizacion para la construccion y operacion

de instalaciones para la disposicion final.
· El Manifiesto de retorno hacia su pais de origen

de los residuos peligrosos generados a partir de
materias primas importadas.

• La autorizacion de importacion y exportacion de
residuos peligrosos.

· EI certificado de no peligrosidad.

peligrosos, era responsable del procedimiento de evaluaci6n de im­

pacta ambiental; sin embargo, a partir de la creaci6n de la DGMRAR, la

competencia sobre la evaluaci6n de impacto se transfiere a la Direc­
cion General de Ordenamiento Ecol6gico y de Impacto Ambiental.

Reglamento Interno de la Semarnap de 1996 (DOF del 8 de julio).
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La DGMRAR era igualmente responsable de autorizar
los movimientos transfronterizos de residuos peligrosos;
y entonces de organizar y asegurar que se siga el proce­
dimiento de notificacion relativo a la irnportacion y ex­

portacion de dichos residuos: para ello, debia observar y
hacer respetar las exigencias previstas en los acuerdos
internacionales que Mexico ha suscrito. La Direccion ju­
gaba asi el papel de punta de contacto ante el Convenio
de Basilea: como la oficina responsable de comunicar y
recibir las informaciones relativas a las definiciones, las
lista y los movimientos transfronterizos de residuos (ar­
ticulos 13 y 16 del Convenio de Basilea).

Por otra parte, la DGMRAR estaba encargada de com­

pilar la informacion relativa a los residuos peligrosos.
De esta forma, la unidad administrativa responsable de
dar seguimiento a los tramites destinados a conocer la

cantidad, la naturaleza y ellugar de disposicion final de
los residuos peligrosos. Mas adelante, en ocasion de la
revision de los instrumentos de la politica, se examinan
los instrumentos de los que disponia la Direccion para la

generacion de informacion relativa a los residuos peli­
grosos; se trata especialmente del conjunto de manifies­
tos e informes que los generadores estan obligados de
rendir a la Direccion,

3) La coordinacion con los agentes publicos y priva­
dos. Con el fin de promover la complementariedad de la

gestion ambiental con las entidades federativas, el Re­

glamento Interior atribuia a la DGMRAR la realizacion de
convenios de colaboracion con los gobiernos de los esta­

dos y los municipios destinados a la ejecucion de accio­
nes en materia de gestion de residuos peligrosos.i" Asi,

36 Articulo 59, fracci6n VII del Reglamento Interior de la
Semarnap, publicado en el DOF del 8 de julio de 1996.
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la gesti6n de los residuos peligrosos no estaba totalmente

excluida del campo de accion de los gobiernos estatales y

municipales: esos convenios permitian una delegaci6n de

responsabilidades y una coordinacion de acciones guber­
namentales entre los diferentes niveles de gobierno.

Por otra parte, en virtud de los objetivos del progra­
ma en materia de residuos peligrosos de 1996,37 el Regla­
mento Interior tarnbien atribuia a la Direcci6n la tarea

de promover la inversi6n privada; esta promocion se

materializaba en la puesta en marcha de uno de los as­

pectos mas importantes de la politica de residuos peligro­
sos: la creaci6n de infraestructura para la gesti6n y sobre
todo para el confinamiento final de residuos. La mayor
parte de los instrumentos juridicos a disposicion de la Di­
recci6n eran movilizados al servicio de este objetivo.

4) Otras funciones de la Direcci6n. A traves de los
documentos de planificaci6n se asignaban otras tareas a

la Secretaria y a la DGMRAR: una gran parte de las accio­
nes previstas por el Programa para la minimizacion y la

gestion integral de los residuos industriales peligrosos
en Mexico 1996-2000 (PMMIRIP), eran atribuidas a la Di­
recci6n. Esas funciones no eran definitivas pues con la

publicacion de los reglamentos interiores de 2000, 2001

y 2003 se agregaron nuevas tareas como es el caso de la
expedici6n del certificado de no peligrosidad que exenta

al generador de someterse al regimen juridico de resi­
duos peligrosos.

Una de las funciones importante de la Direccion era

la generaci6n de informacion. En este sentido, la Direc-

37 Entre las nueve estrategias previstas por el programa, una

corresponde a la promoci6n de inversiones en los servicios de infraes­
tructura (INE-Semarnap, 1996:149).
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cion podia convenir con instituciones la reinvestigacion
para la realizacion de estudios y evaluaciones de tecnolo­

gias en materia de gestion de residuos peligrosos. Debe
recordarse sin embargo que luego de la reestructuracion
de la Secretaria en 2001, la DGMRAR fue desincorporada
del INE y puesta bajo la tutela de la Secretaria (Semarnat
desde 2001), perdiendo con ella esta funcion en favor del
INE, organismo que entonces asumio exclusivamente fun­
ciones de investigacion. La cuestion de la elaboracion de

reglas paso de esta forma a ser responsabilidad de la es­

tructura central de la Secretaria, modificandose con ella
la division de tareas prescriptivas (command) y de con­

trol (control) entre el INE y la Profepa. A partir de esa

reforma, la DGMRAR fue igualmente objeto de un cambio
de nombre y devino la Direccion de la Gestion Integral
de Materiales y de Actividades Riesgosas (DGIMAR): esta

modificacion llevo consigo la desaparici=n del terrnino
"residuos" en la denominacion de la Direccion, pero el
cambio no tuvo efectos en cuanto a la adjudicacion de
funciones, es decir que no supuso la transferencia de fun­
ciones en materia de residuos peligrosos hacia otra uni­
dad administrativa.

Se aprecia que en 20011a administracion central de
la Secretaria asumio funciones que desde 1992 pertene­
dan alINE, tomando a su cargo las funciones de prescrip­
cion, asimismo las relativas al seguimiento de tramites
administrativos y a la recoleccion de informacion en cuan­

to a los residuos peligrosos. La cuestion que emerge ante

esta modificacion es a proposito de si ello fue resultado
del convencimiento de las autoridades sobre la incapaci­
dad del INE a desempeiiar las funciones normativas que
Ie habian sido atribuidas, 0 bien si se trato solo de la
voluntad del nuevo gobierno de Vicente Fox (2000-2006)
de desmarcarse del gobierno precedente: el argumento
oficial consiste en seiialar que el objetivo del cambio era
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propiciar que el INE deviniera en un 6rgano especializado
en la generaci6n de saber y de informacion para la toma

de decisiones y, en la medida de 10 posible, para fortale­
cer simb6licamente a las autoridades encargadas de ex­

pedir reglas y de la gesti6n administrativar" desde

entonces, la Direcci6n que se encarga de otorgar las au­

torizaciones para las instalaciones de disposicion final
de residuos peligrosos no pertenece a un organismo
desconcentrado sino a la administraci6n central de la
Secretaria.

c. La estructura encargada del control

La Profepa no cuenta en su estructura con un servicio

consagrado exclusivamente a los residuos peligrosos sino
que sus unidades administrativas se involucran en el
control de la legislaci6n ambiental en general. El anali­
sis de las funciones de los servicios administrativos de la
Profepa supone realizar previamente un examen de su

naturaleza, luego de uno de los servicios que, de alguna
forma, toman parte en la ejecuci6n de la politica de resi­
duos peligrosos: la Direcci6n de Inspecci6n Industrial.

La Profepa. Desde su creaci6n en 1992,39 verifica la

aplicaci6n de las normas y programas de protecci6n am­

biental asi como el cumplimiento de las condiciones fija-

38 Entrevista con el titular de la Direccion de Gestion Integral de
Materiales y de Actividades Riesgosas, realizada el12 de agosto de 2003.

39 La creacion de la Profepa se formalize con la publicacion del
Reglamento Interior de la Sedesol en el DOF del 4 de junio de 1992; la

organizacion interna y el funcionamiento de la Profepa fueron fijados
por el Acuerdo que regula la organizacion y funcionamiento interno
del Instituto Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente, publicado en el DOF del 17 de julio de 1992.
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das por las autorizaciones y los permisos otorgados por
la Secretaria.t? La Profepa puede igualmente verificar la

ejecucion de las medidas que una industria se compro­
mete a realizar en una Manifestacion de impacto am­

biental. Al igual que elINE, la Profepa es un organa
desconcentrado de la Secretaria. En 1996, sus funciones
fueron redefinidas mediante una reforma al Reglamento
Interior de la entonces Semarnap.v

En relacion con el regimen juridico de los residuos

peligrosos, la Profepa tiene tres funciones principales:
recibir las denuncias de violaciones a la normatividad
ambiental para luego dar seguimiento a los procedimien­
tos penales 0 administrativos que resulten.v vigilar el

respeto de las normas aplicables en casos relacionados
con residuos peligrosos y, finalmente, garantizar la eje­
cucion del programa de auditoria ambiental.

AI recibir las denuncias ciudadanas, la Profepa pue­
de realizar las pesquisas necesarias para verificar los

hechos; segun el caso, puede imponer una medida de se­

guridad 0 una sancion administrativa, hacer una reco­

mendacion ala Secretaria, a fin de que esta anule alguna
autorizacion, 0 incluso dirigirse al Ministerio Publico para
que inicia una averiguacion penal. De manera similar,

40 La Profepa es competente para verificar la aplicaci6n de nor­

mas juridicas ambientales y el respeto de las condiciones estableci­
das en las autorizaciones y permisos de la Secretaria (sucesivamente
Sedesol, Semarnap, Semarnat) excepto sobre los permisos relativos
al agua: en ese caso, es la Comisi6n Nacional de Agua (CNA) que esta
a cargo de la vigilancia; en el caso de las descargas en el drenaje, los
encargados son los las autoridades municipales responsables del sis­
tema de drenaje y alcantarillado.

41 Reglamento Interior de la Semarnap, DOF del 8 de julio de 1996.
42 Es sobre este aspecto que la Profepa tiene, en principio, simili­

tud con la oficina legal de la EPA (Weiland et al., 1997).
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aunque no haya sido interpuesta una denuncia, luego de
una visita de inspeccion, la Profepa puede solicitar, 0 bien,
una sancion administrativa, 0 bien la intervencion del
Ministerio Publico 0 aun, imponer ella misma una medi­
da de seguridad. La Profepa asegura el seguimiento del

Programa de auditoria ambiental: al momento de su crea­

cion en 1992, la ley no mencionaba este mecanismo de
autorregulacion; sin embargo, el Reglamento Interior

preveia que la Profepa era competente para "Realizar
auditorias y peritajes ambientales respecto de los siste­
mas de explotaci6n, almacenamiento, transporte, produc­
cion, transformaci6n, comercializaci6n, uso y disposicion
de desechos y compuestos, asi como respecto a la realiza­
ci6n de actividades que por su naturaleza constituyen un

riesgo para el ambiente [ ... ]".43 A pesar del caracter apa­
rentemente poco relevante de esta funci6n, la Profepa
esta dotada de un Subprocurador de auditoria. En 1996,
en ocasi6n de la reforma de la LGEEPA, la auditoria am­

biental se sumo a los instrumentos de la politica ambien­
tal inscritos en la ley; desde entonces, la auditoria ha

ganado terreno como mecanismo de autorregulaci6n para
verificar el respeto de la reglamentacion ambiental por

parte de las empresas. A traves de la Direcci6n General
de Planificaci6n y Coordinacion.v' la Profepa puso en

43 Reglamento Interior de la Sedesol (articulo 38, fraccion IX),
DOF del 4 de junio de 1992. Esta funcion aparece igualmente en el

Reglamento Interior de la Semarnap del DOF del 8 de julio de 1996

(articulo 62, fracci6n VIII).
44 La responsabilidad de esta unidad administrativa de la Profepa

en materia de auditoria se establece en el articulo 66 del Reglamento
Interior de la Semarnap, el cual dispone que esta Direccion tiene la
atribuci6n de "promover, inducir y concertar con particulares, grupos

y camaras industriales, la realizacion de auditorias ambientales; [... )",
DOF del 8 de julio de 1996.
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marcha un programa de auditoria que, desde entonces,
se ha convertido en uno de los instrumentos privilegia­
dos de la politica ambiental en Mexico.

La Direcci6n de Inspecci6n Industrial. Una de las prin­
cipales funciones de la Profepa, inspeccionar estableci­
mientos industriales, esta a cargo de esta Direccion. Las
competencias de esta unidad administrativa no se limi­
tan a los residuos peligrosos, abarcan igualmente la con­

taminacion atrnosferica, de suelos, asi como las molestias
asociadas al ruido y a la energia termica generados por
establecimientos industriales, comerciales y de servicios.
Se trata de verificar que las industrias y establecimien­
tos comerciales observen las obligaciones que a traves de
las respectivas autorizaciones y permisos, establecen las

leyes, reglamentos, normas oficiales y los programas gu­
bernamentales; y en su caso, de identificar las infraccio­
nes correspondientes.t'' El personal de esta Direccion
realiza visitas en los establecimientos mencionados, lue­

go de las cuales puede determinar las infracciones iden­
tificadas (articulo 70, fraccion III) con el objetivo de que
la Profepa imponga las medidas de seguridad correspon­
dientes (articulo 62, fraccion X) 0 bien, puede solicitar a

la Secretaria la revocacion, la modificacion 0 la anula­
cion de autorizaciones (articulo 70, fraccion V del Regla­
mento Interno de 1996).

45 En general podria asimilarse este servicio administrativo con

10 que en el regimen frances es la policia de instalaciones clasifica­

das; debe sin embargo seiialarse que las competencias no son exacta­

mente las mismas, especialmente en cuanto a la facultad de imponer
sanciones. Pareceria por el contrario que la creaci6n de la Profepa
siguio el modelo de los agentes de las oficinas regionales de la EPA

(officials of the agency regions) en especial en cuanto a las funciones
de monitoreo (Riley, 1983:33).
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Las empresas que entonces eran objeto de este tipo
de control estaban identificadas por la Profepa; se trata
de las que operan como fuentes de contaminacion de ju­
risdiccion federal, es decir, aquellas empresas cuyas ac­

tividades contaminantes se encuentran sometidas a

regulacion federal y son de cuatro tipOS:46

• En materia de emisiones en la atmosfera. Todos
los establecimientos industriales ubicados en la
zona metropolitana de la Ciudad de Mexico; en el
resto del territorio nacional, las industrias qui­
micas, petroquimicas, siderurgicas, del papel,
azucareras, de bebidas, cementeras, del giro au­

tomotriz, del asbesto y de generacion y transmi­
sion de electricidad; igualmente la industria

paraestatal. La Profepa estima que de acuerdo con

estos criterios, la cantidad de generadores ascien­
de a 17 ODD .

• Residuos peligrosos. En esta materia, la Profepa
considera como objeto de control a todos los esta­

blecimientos industriales que generan, transpor­
tan, almacenan reciclan, trata 0 disponen residuos

peligrosos. De acuerdo con este organo, estan com­

prendidas en este universo las empresas antes

mencionadas, asi como las empresas de servicios
hospitalarios (cuya cifra estimada para 2000 es

de 82 879), las de reparacion y mantenimiento de
automoviles (91 318), las de fumigacion (443), los
puertos, aeropuertos y centrales camioneras (222),
asi como 270 industrias dedicadas al manejo de
residuos peligrosos; todas ellas generadoras po-

46 Los cuatro puntos son tornados del Inforrne de actividades de
la Profepa (Profepa-Semarnap, 2000:36).
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tenciales de residuos peligrosos. Sin embargo, de
este universo, la Profepa s6lo considera a aque­
llas que por su tamafio representan una fuente

significativa de contaminaci6n.
• Impacto ambiental. En este caso, no se trata de

las empresas sino de obras hidraulicas, de vias

generales de comunicaci6n, de obras de ductos
de petroliferos, de la industria petrolera, de la pe­

troquimica, siderurgica, papelera, azucarera, ce­

mentera, electrica y en fin, de la exploraci6n y

explotaci6n de minerales reservados a la Federa­
cion, Asimismo de instalaciones dedicadas al tra­

tamiento, confinamiento 0 eliminaci6n de residuos

peligrosos 0 radiactivos .

• Actividades riesgosas. En cuanto a las activida­
des riesgosas, el universo de establecimientos ob­

jeto de control por parte de la Profepa abarca a

aquellos que almacenan 0 manejan algunas de las
sustancias consideradas en las listas de activida­
des altamente riesgosas siempre que las canti­
dades implicadas sean superiores a las cantidades

reportadas.

La Direcci6n de inspecci6n industrial verifica, hasta
la fecha, los hechos en que se sustentan las denuncias

interpuestas ante la Profepa independientemente de si
el hecho corresponde a uno de los cuatro casos menciona­
dos. De esta forma, aunque el conjunto de las empresas

susceptibles de ser controladas alcanzaba los 26 300
establecimientos de la industria manufacturera y las
180 000 empresas de servicios registradas por el XIV
Censo industrial y el XI Censo de servicios realizados por
el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informa­
tica en 1994, la misma Profepa, con base en los criterios

mencionados, consideraba en 2000 que el universo de
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empresas que son objeto potencial de un control alcanza
una cifra de 28077 (Profepa-Semarnap, 2000:36).

La aplicacion del Reglamento en materia de residuos

peligrosos no compete de manera exclusiva a una unidad
administrativa. La Subsecretaria del Medio Ambiente fue
desde su creacion en 1982 concebida con una organiza­
cion estructurada en funcion de los medios naturales sus­

ceptibles de ser contaminados; asi, algunas de esas

unidades han estado encargadas de la contaminacion del
suelo 0 de la atmosfera y solo a partir de 1992, la incorpo­
racion de los residuos peligrosos como un dominio de
intervencion tiene consecuencias en el aparato adminis­
trativo. El reflejo de este cambio se aprecia especialmen­
te con la DGMRAR encargada de los materiales, los residuos
y las actividades riesgosas, pero tambien, en el interior
de la Profepa, con las unidades encargadas de vigilar la

aplicacion del regimen juridico en vigor, como la Direc­
cion de Inspeccion Industrial. La estructura administra­
tiva es el reflejo de la inscripcion del problema de los
residuos peligrosos en el catalogo de tareas del aparato
publico, al tiempo que reposa en el principio de reparti­
cion de funciones de regulacion y de control de las

reglas de comportamiento que se imponen a los genera­
dores y a los actores publicos implicados en los residuos
peligrosos.

La revision de las reglamentaciones que, de cerca 0

de lejos, se refieren a los residuos peligrosos, permite
observar el caracter disperso de esas normas: el campo
de los residuos peligrosos se presenta como el lugar de
convergencia de administraciones que pertenecen a esfe­
ras de accion diferentes. Aunque la aparicion de cuerpos
reglamentarios (la LGEEPA y el Reglamento en materia
de residuos peligrosos) no elimina completamente esta
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dispersion, contribuye, sin embargo, a la delimitacion del
campo de intervenci6n de los residuos peligrosos. Dos
unidades administrativas fueron asi creadas para apli­
car, entre otras, esta reglamentacion: la Direcci6n Gene­
ral de Materiales, Residuos y Actividades Riesgosas en

el interior del INE y la Direccion de Inspeccion Industrial
en la Profepa. Identificar los actores administrativos y
sus ambitos de competencia permite observar que junto
a las funciones normativas y de control, otros instrumen­
tos son previstos: el analisis de esos instrumentos perrni­
tira por su parte, dar cuenta de manera mas amplia, de
la politica mexicana de residuos peligrosos.

LOS INSTRUMENTOS DE INTERVENCION

Con el fin de alcanzar las metas previstas por la politica

de residuos peligrosos se contemplan varios medios de
accion. En esta seccion se busca esbozar un cuadro de los
mecanismos de intervencion previstos por los textos le­

gales que son vehiculo de los objetivos de la politica, in­
sistiendo sobre esos mecanismos que se utilizan de
manera privilegiada en etapa de implantacion.

La accion reglamentaria es fundamental en la inter­
vencion de los poderes publicos en materia de residuos

peligrosos. Esta politica se sirve ademas de un programa
de accion como su vehiculo y como su mecanismo de

objetivacion. Al dotarla de objetivos y de instrumentos

especificos, ese programa participa al proceso de inscrip­
cion de la politica de residuos peligrosos en el sector am­

biental. El programa define de esa forma la orientacion
de la respuesta gubernamental a la cuestion y consolida
la filiacion sectorial de un problema que hasta entonces
oscilaba entre el sector industrial y el ambiental; el pro­
grama traduce de esta forma la conformacion de una 10-
gica coherente de intervenci6n hasta entonces difusa y
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dispersa entre varias leyes y reglamentos de diversos
sectores de la administraci6n. Junto al documento de pla­
nificaci6n, la implantaci6n de la politica tiene previstos
otros instrumentos.

El programa de residuos industriales peligrosos

Al fenomeno fisico de la mezcla de sustancias peligrosas
con los residuos domiciliarios debe agregarse el proble­
ma de los sitios destinados al abandono clandestino de
residuos. La proliferacion de este tipo de sitios ha difi­
cultado la elaboraci6n de un diagnostico del problema de
los residuos peligrosos. AI inicio de los noventa, aunque
el problema era evidente, existia poca informacion en

cuanto a sus proporciones: las estimaciones del numero
de descargas clandestinas eran y siguen siendo poco
confiables y no se tiene informacion suficiente sobre la

presencia de materiales toxicos en esos sitios (Restrepo
et al., 1991:73). Fue hasta 1996, con el programa para los
residuos industriales peligrosos, cuando el INE establecio
una lista de sitios utilizados como descargas clandesti­
nas (INE-Semarnap, 1996a:27). En el programa referido,
la idea de la reduccion en la generaci6n de los residuos

peligrosos se presenta como el principio clave: se trata­

ba de que en lugar de procurar el confinamiento adecuado
de los residuos peligrosos, evitar su generacion. El pro­

grama se apoyaba en las nociones de mercado y regula­
cion, las cuales traducen bien la adopcion del "enfoque
de mercado" (market approach) en la gestion ambiental

(Rabe, 1994:34). La idea era, dada la creciente presencia
de intereses economicos en la gesti6n ambiental.t? utili-

47 Como 10 sefiala Y. Rumpa1a, las normas ambienta1es devienen
en un factor de competencia, incluso un tema de interes econ6mico
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zar los instrumentos de regulacion para favorecer la crea­

cion de industrias ambientales y constituir un mercado
de servicios ambientales (empresas para el tratamien­
to de residuos, de aguas, para el desarrollo de tecnolo­

gias anticontaminantes, etc.). En suma, se trataba de
transformar la relacion entre la autoridad y la industria
de tal manera que esta pasara, de ser parte del proble­
ma, a ser parte de su solucion.

El programa para la minimizacion y el manejo inte­
gral de los residuos industriales peligrosos en Mexico
1996-2000 (PMMIRIP) era la traduccion de esos objetivos.
Como todo documento de este tipo, el programa obedecia
a una logica general de la planificacionr'" era portador
de la definicion y de las orientaciones de accion de la po­
litica, y contribuia tambien a la objetivacion de la cues­

tion de los residuos peligrosos como problema social. El

programa habia sido el instrumento que consignaba los
objetivos de la intervencion en ese dominio y traducia la

ejecucion racionalizada de las acciones destinadas a al­
canzar esos objetivos. AI hacer esto, el programa era igual­
mente portador de una idea mas 0 menos clara del

problema que buscaba resolver y en fin, de un "marco de
referencia" (Nizard, 1972:201) sobre el sistema a regu­
lar: el ambito de intervencion era delimitado por la defi­
nicion de los residuos peligrosos y por el conjunto de
relaciones sociales y juridicas aferentes a la generacion,
tratamiento y disposicion de los residuos peligrosos.

entre las industrias, a tal punta que se habla de ecoindustrias

(Rumpala, 2003:225).
48 L6gica que en terminos generales se refiere a la busqueda de

una reducci6n de la incertidumbre, de la incoherencia y de la diversi­
dad a traves de la producci6n de normas y de elecciones (Nizard,
1972:116).
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El hecho de que el programa estuviera consagrado a

los residuos industriales muestra que la industria, al
menos como referente en su papel principal de actor im­

plicado, participa en la concepcion de la definicion y la
solucion del problema: deviene un factor importante, el
de la actividad generadora (la produccion industrial) y
el del principal destinatario del programa (el residuo in­

dustrial). En esta parte buscaremos de entrada esclare­
cer la concepcion que tenia este programa de la cuestion
de los residuos peligrosos, es decir, la forma en la que

contribuyo ala objetivacion de la cuestion, antes de ana­

lizar sus objetivos y los medios de accion que buscaba
movilizar.

a. La objetivacion del problema

Desde la aparicion de las primeras respuestas publicas
en materia de residuos peligrosos, se revela la faita de
informacion sobre la dimension del problema. Partiendo
del postulado segun el cual el conocimiento debe ser el

soporte de una accion publica racional, las autoridades
debieron emprender investigaciones y sobre todo, esta­
blecer mecanismos para recopilar datos coherentes. Al
momenta en que las primeras medidas reglamentarias
se programaron, debio hacerse un diagnostico, sin em­

bargo, la falta de datos sobre la dimension de la genera­
cion y las implicaciones de la disposicion inadecuada de
los residuos peligrosos persistiria hasta en 1996, cuando
el programa fue lanzado.

Como se menciono, el primer uso de la expresion "re­
siduos peligrosos" en un texto juridico data de 1986,
fecha del acuerdo celebrado con Estados Unidos; luego,
la expresion aparecio en el Diario Oficial de la Federa­
cion en 1987 en un decreto relativo ala importacion y la
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exportacion de materiales y residuos peligrosos-? y final­
mente, la expresion se inscribio en 1988 en la LGEEPA, en

la primera generacion de normas tecnicas ecologies y
en el Reglamento en materia de residuos peligrosos. Se
sefialo que el Programa Nacional de Ecologia 1984-198850
mencionaba los residuos industriales peligrosos aunque
su objetivo era tan solo paliar la falta de informacion para
la elaboracion de un inventario. Por otra parte, la cues­

tion de los residuos peligrosos fue concebida en los afios
ochenta como un problema asociado, especialmente en

algunos articulos de la prensa y en trabajos consagrados
al estudio del problema de los residuos domesticos, a la
contaminacion de suelos y agua. A partir de 1992, la ad­
ministracion comenzo sin embargo a ocuparse de la ge­
neracion de informacion en el tema y de su divulgacion;
esos esfuerzos habrian de materializarse con la publica­
cion de informes y de documentos prograrnaticos.

Las primeras tentativas para documentar sobre el

problema se encuentran en los informes elaborados por
el Instituto Nacional de Ecologia en 1992:51 se trataba de
informes sobre la situacion de la proteccion del medio
ambiente que fueron, en cierta medida, motivados por la
cumbre de la tierra de Rio de Janeiro. El primero de ellos
se elaboro previamente al evento (INE-Sedesol, 1992) y
en razon de los compromisos ahi asumidos, se elabora-

49 "Decreto relativo a la importaci6n y a la exportaci6n de mate­

riales a residuos peligrosos que por su naturaleza pueden provocar
dafios al medio ambiente 0 a la propiedad y que constituyen un riesgo
para el bienestar publico", DOF del 19 de enero de 1987.

50 DOF del 26 de septiembre de 1984.
51 Durante el sexenio anterior (1982-1988), se habian elaborado

informes de este tipo; sin embargo la cuesti6n de los residuos peligro­
sos no se consideraba. Vease, por ejernplo, el informe publicado en

1986 (Sedue, 1986a).
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ron informes bianuales.P Esos informes dan testimonio
de un proceso de acumulacion progresiva de conocimien­
tos sobre el tema por parte del INE. Mientras que el pri­
mero de esos informes esboza de manera muy general y
con datos escasos la problematica de los residuos peli­
gros (el tema ocupa dos paginas), los dos informes poste­
riores consagran dos capitulos enteros al tema; estos
describen de manera mas amplia la situacion de la gene­
racion y las acciones gubernamentales correspondientes.
La acumulacion de conocimiento en cuanto al tema es

evidente entre el informe correspondiente al periodo 1991-
1992 y el de 1993-1994: si en el primero de e110s el tema

ocupa catorce paginas, en el segundo ocupa veinticinco.
Mas alla del salto cuantitativo, los datos expuestos en el
ultimo informe testimonian los progresos cualitativos
efectuados sobre el tema; la cuestion es tratada de mane­

ra mas precisa. En la misma epoca, el INE comenzo a pu­
blicar una serie de monografias relativas al medio
ambiente, una de las cuales trato el tema de los residuos
peligrosos (INE-Sedesol, 1993a). En 1993, la Profepa rea­

lizo un estudio para identificar los residuos peligrosos
generados en la region de la frontera norte del pais. 53

Simultaneamente, el INE ordenaba la elaboracion de un

sistema de informacion sobre los movimientos de resi­
duos peligrosos, 10 que dio lugar ados proyectos: prime-

52 Se trata del Informe de la Situaci6n General en Materia de
Equilibrio Ecol6gico y Protecci6n al Ambiente 1991-1992 (INE-Sedesol,
1992); as! como del Informe de la Situaci6n General en Materia
de Equilibrio Ecol6gico y Protecci6n al Ambiente1993-1994 (INE­
Sedesol, 1994).

53 Se trata del documento "Estudio para la identificaci6n de em­

presas generadoras de residuos t6xicos y peligrosos en la zona fronte­
riza norte" (elaborado por la firma Disefios Hidraulicos y Tecnologia
Ambiental).
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ro, un software (INE-Sedesol, 1993b), y luego, en coordi­
nacion con la EPA, el "Haztracks" (Hazardous Waste

Tracking System), un sistema de informacion elaborado

por la EPA con el objetivo de registrar los movimientos
transfronterizos previstos en el marco del acuerdo bila­
teral de 1986. En fin, durante la misma epoca, el gobier­
no de la Ciudad de Mexico ernpleo a una empresa
canadiense para la elaboracion de un inventario de resi­
duos peligrosos.P" Los resultados de esas iniciativas
fueron limitados, sea porque el seguimiento y la siste­
matizacion de los datos no se realize de manera suficien­

te, sea porque los estudios eran parciales y estaban

dirigidos a un solo sector de la industria 0 a un grupo de
industrias geograficamente reducido; 0 aun porque las

metodologias utilizadas habian sido concebidas para sec­

tores industriales de otros paises. El hecho es que a pe­
sar de estas iniciativas, la contabilizacion de los residuos

generados por las industrias en Mexico no se realize co­

rrectamente.
A pesar de ello, el conocimiento sobre el estado de las

cosas fue mejorando; en 1994 el INE presento un diagnos­
tico de la situacion en el documento "Bases para una po­
Iitica nacional de residuos peligrosos en Mexico".55 En el

54 El Departamento del Distrito Federal y la Agencia Canadien­
se para el Desarrollo Internacional, Consortium SM-Dynamics
Envirotech, elaboraron el "Estudio de prefactibilidad de la gesti6n de
residuos toxicos y peligrosos en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de Mexico" en 1991.

55 Este documento se derive de un taller de discusi6n convocado
por el INE en el que participaron representantes de la administracion
federal, del sector industrial asi como de organizaciones no guberna­
mentales. No se trata de un programa de acci6n de gobierno sino
solamente de una especie de diagnostico sobre la cuestion (INE-Sedesol,
1994a).
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documento se proporciono una idea de la cantidad de re­

siduos peligrosos generados en el pais; sin embargo, se

advertia que se trata solamente de estimaciones y que la
dimension real del problema continuaba sin conocerse.

El documento enumera los textos juridicos, tanto nacio­
nales como internacionales, que conformaban el marco

de accion de la administracion federal en el tema. El tex­
to presenta la idea, de forma un poco mas precisa, de a 10

que se dirigia la intervencion publica en materia de resi­
duos peligrosos: describe de forma sistematica la rela­
cion entre el confinamiento inadecuado de residuos en

Mexico =situacion que se deriva de la falta de infraes­
tructura para un confinamiento adecuado- y la degrada­
cion del equilibrio ecologico. La idea del confinamiento
adecuado se presentaba asi como la cuestion clave de esa

intervencion publica. Aunque ese documento no fue con­

cebido como un programa, representa la primera tenta­
tiva de sistematizacion de un conocimiento y de una

definicion.
En 1995, la DGMRAR da a conocer un instrumento de

planificacion consagrado exclusivamente a la cuestion:
el Programa para la minimizacion y el manejo integral
de los residuos industriales peligrosos (PMMIRIP).56 Este

programa retoma la preocupacion de elaborar un diag­
nostico al consignar estimaciones sobre la cantidad de
residuos generados; establece por otra parte, un inventa­
rio de la infraestructura disponible para el tratamiento,
el reciclaje y el confinamiento, y enumera los instrumen­
tos disponibles para la regulacion de las actividades re­

lacionadas con los residuos peligrosos. Esta vez, el

56 El programa fue presentado a los medios el 9 de octubre de
1996 por la titular de la Semarnap Julia Carabias. Diario El Univer­
sal del 10 de octubre de 1996; El Nacional del 10 de octubre de 1996.
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esfuerzo del gobierno no se limit6 a la elaboraci6n de un

diagnost ico sino que contiene tambien una parte
programatica; el texto propone acciones que, con base en

la informacion disponible, buscan enfrentar el problema
de los residuos peligrosos (tabla 111.3).

Tabla III.3. Contenido del Programa para la Minimizaci6n

y el Manejo Integral de los Residuos Industriales

Peligrosos en Mexico 1996-2000

Presentacion y sintesis
I. El sector industrial y la generaci6n de residuos

1. Panorama de la industria en Mexico
2. Estructura actual del sector industrial
3. Operaciones unitarias y clasificaci6n de residuos segun

su estado fisico
4. Inventarios de la generaci6n de residuos industriales

y de su distribuci6n espacial
II. El manejo actual de los residuos: condiciones y conse­

cuencias
1. Condiciones institucionales
2. Repercusiones ambientales
3. Documentaci6n de algunas contingencias
4. Sitios contaminados y pasivos ambientales por residuos

peligrosos
5. Contaminaci6n cruzada y multimedios
6. Obstaculos a la minimizaci6n de residuos industriales

III. Infraestructura y servicios disponibles
1. Infraestructura, servicios y costos de manejo

IV. Aspectos juridicos-normativos y cumplimiento de la ley
1. Marco regulatorio en materia de residuos industriales

peligrosos
2. Gesti6n institucional vigente para la regulaci6n de li­

cencias y autorizaciones
3. Inspecci6n, vigilancia y cumplimiento de la normati­

vidad
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V. Contexto y compromisos internacionales
1. Compromisos y obligaciones en el nivel internacional
2. Movimiento transfronterizo

VI. Orientaci6n y principios
VII. Objetivos
VIII. Instrumentos

1. Regulacion directa de materiales y residuos peligrosos
y riesgo

2. Evaluaci6n de impacto ambiental
3. Estudios y riesgo
4. Normatividad
5. Informaci6n
6. Concertaci6n y concurrencia
7. Instrumentos economicos

8. Inspecci6n y vigilancia
IX. Estrategias, proyectos y acciones

1. Minimizacion de residuos en empresas industriales
2. Fortalecimiento del marco juridico y normativo
3. Atencion a zonas, ramas industriales y corrientes

criticas
4. Cumplimiento de la ley y vigilancia eficiente
5. Modernizaci6n de la regulaci6n directa
6. Desarrollo de sistemas de informacion y rastreo de

residuos peligrosos
7. Prornocion de inversiones en servicios de infraes­

tructura

8. Capacitaci6n y comunicaci6n social
9. Cooperaci6n internacional

Fuente: INE-Semarnap (1996a).

El programa es enfatico en cuanto a operaciones re­

lacionadas con la organizacion del conocimiento sobre el
tema: en el se preven tareas de clasificacion, de elabora­
cion de inventarios y del estudio de la distribucion espa­
cial as! como la implantacion de sistemas de informacion
y de trazabilidad de los residuos peligrosos. El programa
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contempla tambien la puesta en operacion de un registro
de emisiones y de transferencias de contaminantes

(RETe),57 asi como la elaboracion de un inventario de es­

tablecimientos generadores de residuos peligrosos a par­
tir de las manifestaciones de generacion que preve el

Reglamento como obligacion de las empresas, 10 cual no

se habia realizado hasta entonces a pesar de estar pre­
visto desde el reglamento de 1988. En cuanto al sistema
de trazabilidad, se disponia que este partiera del
"Haztracks" y por otra parte, se contemplaba la elabora­
cion de un atlas de informacion geografica para la

regionalizacion de la infraestructura para la gestion
de residuos peligrosos. En esos dos casos, se trataba de
la introduccion de nuevas tecnologias de gestion, como la

adopcion de un sistema de informacion geografica (INE­
Semarnap, 1996a). Subsistia, sin embargo, un problema
fundamental: el desconocimiento de la cantidad de resi­
duos generados y su destino final. A pesar de ello, el pro­

grama de 1996 constituyo un esfuerzo para dar coherencia
a la informacion sobre el problema y para poner el tema
de la recopilacion de datos y la generacion de conocimiento
en un primer plano de la intervencion publica en esta
materia.

Mas tarde, la generacion de informaciones ambien­
tales ganaria importancia. El Instituto Nacional de Es­
tadistica, Geografia e Informatica (INEGI), en coordinacion
con elINE, comenzarian a elaborar, hacia el final de los
afios noventa, una serie de informes relativos al medio
ambiente (INEGI, 1999b; INEGI, 1999c; INEGI, 2000): se tra­

taba de dar seguimiento a los primeros informes sobre el

57 AI igual que el Toxic Release Inventory, creado en Estados
Unidos por la ley sobre el derecho a la informacion y de los progra­
mas de urgencia, el RETe tiene como objetivo sistematizar informa­
cion sobre las emisiones de las empresas (Weiland et al., 1997:112).
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estado del medio ambiente, pero esta vez, poniendo enfa­
sis en los datos estadisticos (INEGI, 1999a). La accion co­

ordinada del INEGI y del INE se oriente de esta forma hacia
la acumulacion de informacion necesaria para la confor­
macion de un saber especializado sobre la situacion del
medio ambiente.

La compilacion de datos, su sistematizacion y su pu­
blicacion en informes sobre el estado del medio ambiente

primero y, luego la publicacion del documento "Bases para
una politica nacional de residuos peligrosos" y en fin, del
PMMIRIP de 1996, contribuyeron de manera determinan­
te a la consolidacion del area de los residuos peligrosos
como un subsector ambiental. La publicacion de esos do­
cumentos puso en evidencia la naturaleza politica de la

generacion de informacion, dado que daba visibilidad a

la existencia de problemas asociados a los residuos peli­
grosos: luego del anuncio de la aparicion del programa,
los diarios se interesaron en el tema y revelaron que si­
tuaciones problematicas asociadas al mismo, como el
hecho de que la mayoria de los residuos peligrosos se eli­
minaba clandestinamente.P Esta visibilidad participo de
cierta forma en movilizaciones sociales ante la aplica­
cion controvertida de dispositivos juridicos 0 administra­
tivos. La informacion, de cuyo caracter cientifico suele
hacerse alarde, deviene de esta forma un recurso politi­
co. En el caso del anuncio del programa de 1996, el trata-

58 La revision de los diarios El Universal y El Nacional permiti6
constatar el seguimiento mediatico del que fue objeto el anuncio del

programa de 1996, la reforma de la LGEEPA y la del C6digo Penal
federal: de octubre a diciembre de ese afio, esos dos diarios publica­
ron una veintena de articulos sobre el tema de los residuos peligrosos
y en ellos se insiste en la cuesti6n de la falta de infraestructura para
el tratamiento de estes asi como en el tema de las descargas clandes­
tinas recurrentes.
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miento mediatico no fue ajeno a la iniciativa de reformas

al Codigo Penal federal y a la LGEEPA que Ie siguieron.P?
La generacion de conocimiento no se limite a una tarea

tecnica de recoleccion y sistematizacion de informacion
sino que se convirtio al mismo tiempo un tema de interes

politico. Asimismo, la informacion intervino en la conso­

lidacion de los residuos peligrosos como ambito de inter­
vencion publica: la visibilidad del problema perrnitio
justificar decisiones politicas pero igualmente la existen­
cia de una estructura administrativa que disponia de un

presupuesto y aplicaba los textos juridicos. Como 10 se­

fialan Lascoumes y Le Bourhis (1997:145) para el caso

del medio ambiente, la recoleccion de datos y la genera­
cion de informacion se convierten en los principales ins­
trumentos de objetivacion de una politica: aparecen en

este caso como una etapa necesaria de la objetivacion de
los residuos peligrosos en tanto que campo de interven­
cion publica, intervencion enmarcada por un dispositivo
complejo de reglas juridicas y que se concretiza a traves
del uso de metodos y tecnicas abordadas bajo el terrnino
de instrumentos.

b. Los objetivos del programa

El Programa para la Minimizacion y la Gestion Integral
de los Residuos Industriales Peligrosos, a diferencia de
las iniciativas precedentes, contiene no solo un diagnos­
tico sino una serie de objetivos, de instrumentos y de
medidas a ejecutar tanto por el gobierno como por agen­
tes privados. Constituye el primer gran esfuerzo guber-

59 El proyecto de reformas de la LGEEPA y del C6digo Penal para
introducir un capitulo relativo a los delitos ambientales se someti6 al
poder legislativo el 15 de octubre de ese afio, Diario El Universal del
16 de octubre de 1996.
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namental para dar coherencia a los instrumentos de los
cuales el gobierno dispone.

Un repertorio de intenciones. Desprovisto de obliga­
toriedad hacia los particulares, el programa se presenta
como un medio de incitacion que se limita a establecer
objetivos, recomendaciones y estrategias para orientar la
accion de los agentes involucrados en la gestion de los resi­
duos peligrosos. De manera expresa, pero con una redac­
cion un poco imprecisa, el programa expone cinco objetivos
generales de la gestion de los residuos peligrosos:

• Asegurar el manejo adecuado de mas de la mitad
de los residuos industriales peligrosos al afio 2000

y sentar las bases para una ampliacion progresi­
va de esa cobertura.

• Promover la minimizacion en la generacion de los
residuos industriales peligrosos y en los riesgos
inherentes a su manejo, estimulando cambios
hacia procesos y tecnologias cada vez mas amplias.

• Fomentar la recuperacion de materiales e insumos
secundarios, en un contexto de eficiencia econo­
mica y ambiental, asi como de conservacion de los
recursos naturales;

• Promover la valorizacion y el manejo de los resi­
duos peligrosos como componente fundamental del
sector ambiental de la economia.

• Inducir la integracion de nuevas cadenas produc­
tivas, tanto para residuos con alto valor comercial
en el mercado, como para materiales secundarios
producto del tratamiento de aquellos (INE­
Semarnap, 1996a:l03).

Como todo instrumento de este tipo, el programa era

juridicamente vinculante para los agentes de la admi-
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nistraci6n. A pesar de ello, el papel asignado a estos pa­
rece impreciso y limitado: se trata en la mayor parte de
los casos de "promover" 0 "inducir" acciones en aras

de algunos objetivos no del todo realistas. Pero la enun­

ciaci6n de objetivos y de las grandes orientaciones de la
acci6n del Estado da al menos una idea de 10 que busca
la acci6n publica en materia de residuos peligrosos. Los

problemas asociados a la definici6n del campo de inter­
venci6n de los que ya hablamos, tienen en este caso cier­
tas implicaciones: el gobierno opta por privilegiar la
definici6n asociada a la noci6n del destino, la elimina­
ci6n y sobre todo, el reciclaje.

Los medias de acci6n previstos. AI proponerse reducir
la generaci6n de residuos peligrosos, el gobierno busca
dejar atras una 16gica de intervenci6n reactiva y asumir
una 16gica preventiva. A este respecto, el programa se

propuso algunas acciones en funci6n a nueve grandes
rubros (cuadro III.2).

La adopci6n de una logica preventiva no significa sin

embargo que las medidas de caracter reactivo hayan sido

apartadas del programa. Como se aprecia en el cuadro

III.2, el control del respeto a las normas prescritas y la

aplicaci6n de normas represivas continua siendo un me­

canismo de intervenci6n fundamental, sea a traves de
dispositivos clasicos de intervenci6n, como el sistema
de autorizaciones, 0 bien de mecanismos de transmisi6n de
informaci6n, que por otra parte, fueron modificados en aras

de una mayor eficacia: la Licencia Ambiental Unica (LAu),
la Cedula de Operaci6n Anual (COA) asi como el Registro
de Emisiones y Transferencia de Contaminantes (RETC)
estarian asi llamados a convertirse, a partir de 1997, ins­
trumentos centrales en la politica de residuos peligrosos.

Aun en una 16gica reactiva, una serie de acciones se

dirigian a superar el deficit de infraestructura para la



Cuadro III.2. Acciones previstas en el Programa para la Minimizacion y la Gestion Integral
de los Residuos Industriales Peligrosos (PMMIRIP), 1996-2000

Lineae de acci6n Acciones especificas

Minimizacion de residuos

en

empresas industriales

Fortalecimiento del marco

juridicoy

normativo

Atencion

a zonas, ramas

industriales y corrientes

criticas

Cumplimiento de la ley y

vigilancia

eficiente

Promocion y fomento de normas voluntarias a traves de convenios

de autorregulacion y de las normas 18014000.
Fortalecimiento del control y vigilancia para asegurar la internali­

zacion plena de costos en empresas industriales, de forma tal que la
minimizacion se consolide como opcion competitiva.
Apoyo y desarrollo del Centro Mexicano para la Produccion mas Lim­

pia, como mecanismo de documentacion y difusion de tecnologias de
minimizacion.

Revision y actualizacion de normas existentes.
Adecuaciones a la LGEEPA.

Adecuaciones al Reglamento de residuos peligrosos.

Priorizacion de inspeccion y vigilancia en regiones y ramas

prioritarias.
Promocion de infraestructura en regiones prioritarias.
Desarrollo de inventarios en regiones y sectores prioritarios.

Elaboracion de indicadores de cumplimiento por sector industrial Y
corrientes de residuos.

Continua...



...

continuacion.

Lineae de acci6n Acciones especificas

Modernizacion de la

regulacion

directa

Desarrollo

de sistemas de
informacion y rastreo de

residuos

peligrosos

Fortalecimiento de procedimientos para la inspeccion en los estable­
cimientos de manejo de residuos.
Mecanismos de intercambio de informacion entre la Profepa, el INE y
la CNA.

Capacitacion de inspectores.
Ventanilla Unica de Tramites,
Licencia Ambiental Unica (LAu).
Cedula de Operacion Anual (COA).
Base de datos de tramites.

Registro de emisiones y transferencia de contaminantes.
Inventario de establecimientos generadores de residuos peligrosos.
Sistema nacional de rastreo de residuos peligrosos.
Mexico-USA Hazardous Waste Tracking System "Haztracts" en coope­
racion con la EPA.

Atlas de informacion geografica para la regionalizacion de zonas de
infraestructura de manejo de residuos peligrosos.
Sistema de informacion para la prevencion de la contaminacion,
Sistema de informacion y comunicacion sobre residuos peligrosos.



Promocion

de inversiones

en

servicios de
infraestructura

Capacitacion y
comunicacion social

Cooperacion internacional

Fortalecimiento del marco normativo.
Profundizacion y especializacion de la inspeccion y vigilancia.
Integracion del Consejo Mexicano de Inversiones Ambientales.
Mecanismos de convocatoria para proyectos de gran envergadura.
Inventarios.

Convenios con universidades para programas de licenciatura,
posgrado, extension y acreditacion.
Sistemas de comunicacion social.
Secuencia de seminarios y talleres academicos en el sector privado y
publico.

Seguimiento al Convenio de Basilea.
Seguimiento al grupo de trabajo sobre residuos peligrosos del Acuerdo
de La Paz.

Seguimiento y cumplimiento de compromisos OCDE.

Fuente:

INE-Semarnap (1996a:1l5 y 88.).
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gestion de los residuos. Con el programa se proponia fa­
vorecer el mercado de servicios de gestion de los residuos

peligrosos; la idea era establecer un marco juridico que
facilitara la inversion de empresas en obras de infraes­
tructura, especialmente para el confinamiento controla­
do de esos residuos. Con ese objetivo, algunos esfuerzos
de simplificacion administrativa fueron previstos: la idea
era racionalizar y reducir el numero de tramites admi­
nistrativos para la puesta en operacion de empresas para
la gest ion de los residuos as i como motivar a los
inversionistas, entonces desalentados por las experien­
cias infructuosas para establecer confinamientos como

la ocurrida en el municipio de Guadalcazar en San Luis
Potosi. En el programa se insistia sobre la oportunidad
economica que representaba el nuevo mercado de la ges­
tion de residuos peligrosos: tomando como base las esti­
maciones sobre la capacidad de infraestructura necesaria

para tratar los residuos generados, el programa lanzaba
un llamado a los inversionistas para el establecimiento
de Centros Integrales para el Manejo y Aprovechamien­
to de Residuos Industriales (ClMARI); se trataba en este
caso de la adopci6n del consenso sobre el enfoque del
mercado (market approach), prevaleciente en Estados
Unidos y Canada sobre la gestion de los residuos peligro­
sos. Los argumentos en favor de un mercado para la ges­
ti6n de los residuos peligrosos se presentan ciertamente
convincentes: el papel del gobierno se limita al estableci­
miento de reglas y al control; los gastos publicos son evi­
tados y el problema de los residuos peligrosos, concebido
como un producto de la actividad industrial, es enfrenta­
do con medios y metodos de la gestion privada. En fin, la
responsabilidad se carga al agente privado (Rabe,
1994:34). Pero por otra parte, se trataba igualmente del
fenomeno consistente en la cada vez mas evidente pre­
sencia de intereses economicos en la gestion ambiental
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(Rumpala, 2003:225). La politica de residuos peligrosos
apostaba a la participacion voluntaria, en gran escala,
de las empresas para su implantacion; y utilizaba un

importante incentivo para intervenir en el mercado: 1a

simplificacion de tramites administrativos. La cuestion
del deficit de este tipo de instalaciones no seria sin em­

bargo resue1ta: los inversionistas, al no estar convenci­
dos de las garantias para este tipo de proyectos, se

abstendrian de participar.
Otro tipo de accion apostaba igualmente sobre la

participacion vo1untaria de las empresas: 1a concerta­
cion. Se trataba de integrar el enfoque de la asociacion
partnership approach, adoptado anteriormente en Euro­

pa y por el cual se robustece la cooperacion entre la auto­

ridad y la industria mediante acuerdos vo1untarios asi
como de otros mecanismos de autorregulacion (Klatte,
1997:92). Con el objetivo de proveer a la minimizacion de
la generacion de residuos, en el programa se contemp1a­
ba la adopcion, por parte de las empresas, de programas
de minimizaci6n; sin embargo, como se podra observar
mas ade1ante, este tipo de mecanismo funcionaria sola­
mente con la intermediaci6n de la Profepa (convenios
entre esta y las empresas) en 1a firma de convenios deri­
vados de las auditorias ambienta1es. Este mecanismo
devendria en una modalidad esencial y quiza, la mas efi­
caz de la politica.

EI aporte esencial del programa es sin duda haber
contribuido a la delimitaci6n del campo de intervencion
de los residuos peligrosos y a su objetivacion. Mas alla de
los impactos reales del programa, su papel fue de darle
un contenido mas concreto a la politica de residuos peli­
grosos; el programa -como 10 es un presupuesto 0 la crea­

cion de un organa administrativo especializado- permiti6
dar cuerpo a la politica publica. Ante la heterogeneidad
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de problemas que plantean los residuos peligrosos y ante

la diversidad de los actores que se movilizan en torno a

esta cuestion, el programa se presento como portador de
una definicion mas precisa y de medios de accion espec:i­
ficos. La etapa ineludible del diagnostico y de la defini­
cion del campo de aplicacion, constituyo la prueba de que
el programa, aunque concebido como un elemento de ins­

trumentacion, participaba directamente en la construe­

cion del objeto de la politica, en la delimitacion de la

politica misma y a partir de ello, en cierta "reduccion de
la incertidumbre" (Nizard, 1973:116). Desde esta pers­

pectiva, el programa puede ser percibido mas como un

acto de culminacion que como un punta de partida: lejos
de ser un instrumento a partir del cual sedan puestas en

marcha acciones precisas, con base en 10 que hoy conoce­

mos sobre sus efectos, podria mas bien ser visto como un

fin en si, es decir, un momento en el cual se expresaron
los intereses en juego y las prioridades de un momento

espec:ifico. El estudio de la politica de residuos peligrosos
en Mexico muestra que su implantacion dependia de otros

instrumentos, que la mayor parte del tiempo se generan
fuera de la planificacion,

Se ha mencionado que el campo de los residuos peli­
grosos concierne a varios derechos (de la salud, del tra­

bajo, del transporte); ahora, la e laboracion de un

programa de accion se limita a un cuerpo reglamentario
especifico (LGEEPA, Reglamento en materia de residuos

peligrosos, NOM) que delimita el marco de accion de la
intervencion publica en materia de residuos peligrosos.
A medida que ese programa de accion se construye, su

analisis, ciertamente a posteriori, permite encontrar en

el una cierta racionalidad 0 coherencia (Nizard, 1973:116).
El ambito de los residuos peligrosos se limita asi a 10 que
esta enunciado como relativo a la problematica de los
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residuos peligrosos dentro del programa y dentro de un

cuerpo de reglas agrupadas bajo el terrnino de reglamen­
tacion en materia de residuos peligrosos: se logra asi, una

especie de "reduccion de la diversidad" (Nizard, 1973: 117).
Mas aHa del papel del programa y en general, de la

planificacion en la delimitacion del objeto, este instru­
mento de intervencion es utilizado en una dimension que
esta por debajo de sus posibilidades.

En la medida en que el programa plantea como su

objeto los residuos industriales peligrosos, pareciera que
la planificacion haya desaprovechado su oportunidad de
focalizar la accion publica sobre ciertas categorias espe­
cificas de residuos; 0 aun, sobre territorios especificos.

Programas para la gestion de categorias especificas
de residuos han sido adoptados, por ejemplo, en Cana­
da,60 0 en Francia, en donde se elaboro una lista de resi­
duos peligrosos que seria objeto de un plan nacional

especifico.P'
En 10 que se refiere a la utilizacion de la planificacion

para la gestion de residuos en territorios especificos, Es­

pana presenta ejemplos tanto en nivel de las comunida­
des autonornas que en nivel municipal (Vadri, 1992:211)
y en fin, en Francia los planes regionales de elirninacion
de residuos industriales especiales integran la delimita­
cion tanto desde el punta de vista del tipo de residuos
como desde el punta de vista de una delimitacion territo­
rial (Prieur, 2001:603).

60 EI Programa Federal de Destrucci6n de PCB se lanz6 en 1988

(Hunt, 1990).
61 Los residuos asociados al PCB habrian sido el objeto de un plan

de este tipo; vease la Decision (Arrete,) del 23 de octubre de 2001 rela­
tiva a la creaci6n de la Comisi6n consultiva para la elaboracion de un

plan nacional de descontaminacion y de eliminacion de aparatos que
contienen PCB y PCT (DOF dell de noviembre de 2001).
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Los instrumentos de ejecuci6n

La intervencion publica en materia de residuos peligro­
sos debe en principio desplegarse mediante los instru­
mentos de la politica ambiental. La LGEEPA seiiala que

junto a la planificacion ecologica otros instrumentos de
la politica son el ordenamiento ecologico del territorio,
los instrumentos economicos, la regu lacion de los
asentamientos humanos, la evaluacion de impacto, las nor­

mas oficiales, las auditorias y la investigacion y educacion

ecologicas, Sin embargo, en materia de residuos peligro­
sos la autoridad publica no hace uso de todos estos instru­
mentos. Veremos como el regimen juridico de los residuos

peligrosos recurre a los procedimientos clasicos del poder
publico: prohibicion, sancion, autorizacion, declaracion. Se
estudiara igualmente otras modalidades de intervencion
mas innovadoras y cada vez mas frecuentes.

a. Los instrumentos clasicos

El Reglamento dispone una serie de prescripciones hacia
los generadores de residuos peligrosos: inscribirse en tan­
to que generadores, obtener autorizaciones ante la Se­
cretaria, rendir informes. El Reglamento preve de manera

tacita que ninguna actividad asociada con los residuos
peligrosos puede realizarse sin autorizacion; otras prohi­
biciones son seiialadas de manera expresa y se les asocia
una sancion: el Reglamento es asi el medio que sirve de
vehiculo de los dispositivos reglamentarios clasicos, es

decir las reglas prescriptivas y represivas. Sin menos­

preciar el caracter estrictamente reglamentario de esta

logica de intervencion, prescripcion/sancion, nos intere­
saremos en algunas de las obligaciones que son igual­
mente instrumentos de la gest ion de los residuos
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peligrosos: los mecanismos de transmision de informa­
cion y las autorizaciones.

La transmision. de informacion. Uno de los primeros
objetivos de la politica de residuos peligrosos es conocer

su naturaleza, cantidad, lugar de generacion y de dispo­
sicion. En ese animo, el articulo 4, fraccion XI, del Regla­
mento en materia de residuos peligrosos preve que la
Secretaria debe establecer un sistema de informacion
sobre la generacion de los residuos, y para ella el Regla­
mento impone una serie de obligaciones a los generado­
res: inscribirse en un registro llevado por la Secretaria

(articulo 8, fraccion I); y procurarle la informacion relati­
va al origen, las caracteristicas, las cantidades y el desti­
no de los residuos que genera (articulo 8, fraccion XI).62
Con el fin de homogeneizar la transmision de esta infor­
macion, la Sedue publico en 1989, varios decretos relati­
vos a las modalidades de transmision de informacion
relativa a los residuos peligrosos: se trataba de siete
formatos de notificacion que deberian ser utilizados por
los generadores.

Con esos manifiestos, la Sedue buscaba conocer la
localizacion de las actividades generadoras y establecer

62 En el caso frances, el articulo 8 de la Ley del 15 de julio de 1975
relativa a la eliminaci6n de desechos y a la recuperaci6n de materia­
les (articulo modificado por la Ley 92-646 del 13 de julio de 1992)
preve la obligaci6n para los generadores de proporcionar este tipo de
informaci6n a la Administraci6n. En el mismo sentido, el articulo 5
de esta ley fundamenta la facultad de la Administracion para exigir
esta informacion. Las regulaciones de las secciones 3001, 3002 y 3003

(que datan de 1982) del subtitulo C (relativo a los residuos peligro­
sos) de la ley americana RCRA, preven mecanismos de identificaci6n
de los residuos peligrosos y estandares para los generadores y los
transportistas.
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Cuadro III.3. Modalidades de transmision de informacion
sobre la gestion de residuos peligrosos

Fecha de publicaci6n Modalidad

DOF 03 mayo 1989

DOF 03 mayo 1989

DOF 03 mayo 1989

DOF 03 mayo 1989

DOF 03 mayo 1989

DOF 03 mayo 1989

Gaceta Ecol6gica,
mim, 11, noviembre
de 1990

Manifiesto para empresas genera­
doras de residuos peligrosos
Manifiesto de entrega, transporte y
recepcion de residuos peligrosos
Manifiesto para casos de derrame
de residuos peligrosos por accidente

Reporte semestral de residuos

peligrosos recibidos para reciclaje 0

tratamiento

Reporte mensual de residuos peli­
grosos confinados en sitios de dis­

posicion final

Reporte semestral de residuos

peligrosos enviados para su reci­

claje, tratamiento, incineracion 0

confinamiento
Manifiesto para empresas genera­
doras eventuales de Bifenilos
Policlorados

Fuente: Decreto de publicaci6n de formatos publicado en el DOF del 3

de mayo de 1989; Gaceta Ecol6gica, del 11 de noviembre de 1990.

un mecanismo de informacion relativo a los incidentes
de fuga 0 de derrame de residuos.F' A partir de 1991, las

Delegaciones de la Secretaria en las entidades federativas
recibian los manifiestos e informes de los generadares

63 Articulo 40 del Reglamento en materia de residuos peligrosos
y articulos 52 y 54 del Reglamento en materia de transportes de
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pero las autoridades locales seguian apartadas de la ges­
tion de los residuos peligrosos, de competencia federal.

En relacion con el control de la circulaci6n de los resi­
duos peligrosos, se contemplaron otras medidas: el Re­
glamento establece la obligaci6n para los productores de

presentar un informe sernestral relativo a los movimien­
tos de residuos (articulo 8, fracci6n XI); igualmente, les

impone dar a la Secretaria un manifiesto del itinerario
de los residuos hasta su confinamiento final (articulo 23
del Reglamento en materia de residuos peligrosos yar­
ticulo 52 del Reglamento en materia de transportel.f" AI

adoptar esos instrumentos, que por otro lado se encon­

traban tambien previstos por la legislaci6n estaduni­

dense.l" la Secretaria trataba de implantar un sistema
de trazabilidad. De acuerdo con un informe de 1992, la
Sedue habia recibido 5 000 informes y estaba realizando
un inventario de la generaci6n de residuos (INE-Sedesol,
1992a:184).

materiales y residuos peligrosos; vease igualmente INE-Sedesol

(1992a: 184).
64 En Francia, una Decision de 1985 habia establecido una obli­

gacion similar a los generadores (Decreto del 4 de enero de 1985 rela­
tivo al control de los circuitos de elirninacion de los residuos

generadores de molestias, DO del 16 de febrero). Ademas de estable­
cer la obligacion de llevar una especie de minuta de seguimiento de
los residuos, el decreto contiene un anexo que enumera los residuos

contemplados para tal caso, asi como los formatos de dicha minuta y
de informes trimestrales.

65 La ley americana RCRA (Resource Conservation and Recovery
Act) basa la gestion de los residuos en tres acciones: 1) la identifica­
cion y la elaboracion de listas, 2) los informes anuales de los genera­

dores, transportistas y gestionarios de las instalaciones de tratamiento
y disposicion final y 3) el sistema de manifiestos (manifest tracking
system and recordkeeping) para los movimientos de residuos (Worthley
y Torkelson, 1997:102).
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En junio de 1997, la Semarnap y el INE presentan un

Sistema Integrado de Regulacion y de Gestion Ambien­
tal (SIRG) uno de cuyos elementos es la simplificacion de
tramites administrativos.f" Esta iniciativa contempla una

modalidad de transmision de informacion: la Cedula de

Operacion Anual (COA).67 La COA es el vehiculo para trans­
mitir informacion relativa ala emision de contaminan­
tes y a la generacion de residuos peligrosos.v" Este
mecanismo de transmision de informacion es anual y debe

entregarse a la Secretaria durante los primeros cuatro
meses del afio inmediato posterior a ese de las emisiones

reportadas. La obligacion atafia a algunas de las ramas

industriales mas contaminantes.s" La COA no es, sin em­

bargo, obligatoria para todas las empresas emisoras 0

generadoras contaminantes: 10 es solamente para quie­
nes cuentan con una Licencia Ambiental Unica (LAu). Por
otra parte, los informes semestrales que preve el Regla­
mento pueden ser remplazados por la COA si asi 10 deci­
den las empresas que preceden a la existencia de la COA.

66 Otras medidas son las auditorias ambientales, los certificados
ISO 14001 y la celebraci6n de acuerdos (INE-Semarnap·Profepa,
2000: 30).

67 Establecida por Decreto publicado en el DOF del 11 de abril
de 1997.

68 Se publico un formato de la Cedula de Operacion Anual en un

Decreto publicado en el DOF del 18 de agosto de 1997; el mencionado
decreto presenta los codigos de las sustancias contaminantes para el
llenado de los formularios correspondientes para con ella armonizar
la informaci6n; la idea era de integrar un inventario de emisiones y
de transferencia de contaminantes (de hecho, el RETC) el cual era par­
te del Sistema Nacional de Informacion Ambiental (SNIA) propuesto
por el INE.

69 La industria petrolera, la petroquimica, la quimica, la auto­

motriz, la industria cementera, la del papel, la electrica, y la relacio­
nada con la gestion de los residuos peligrosos.
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En 10 que respecta al trafico transfronterizo, el Re­

glamento contempla un procedimiento especifico dado que
esa actividad esta sujeta a acuerdos internacionales: el
Acuerdo de La Paz de 1983 cuyo anexo 3, agregado en

1986 preve algunas exigencias a la movilidad de residuos

peligrosos entre Estados Unidos y Mexico, asi como el
Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos y de su elimina­
cion, de 1989. En ambos casos, se preve un Manifiesto

para informar a la Secretaria de la importacion 0 expor­
tacion de los materiales 0 residuos. Asimismo, luego de
asumir algunos compromisos en el marco del Programa
Integral Ambiental Fronterizo Mexico-Estados Unidos.??
el gobierno mexicano establecio un sistema de monito­
reo de los residuos peligrosos sobre el modelo del "Haztraks"
de la EPA. En un principio, esos sistemas permitirian a la
EPA y alINE comparar informacion a proposito de los em­

barques y las descargas de residuos peligrosos en ambos
lados de la frontera. De acuerdo con la Sedesol, esos sis­
temas de monitoreo mostraron que entre 1989 y 1994
hubo una observancia creciente hacia las normas ambien­
tales por parte de los generadores as! como, en general,
de las empresas maquiladoras instaladas al sur de la fron­
tera (INE-Sedesol, 1994b:256). En 1998, el gobierno puso
en marcha un sistema de monitoreo de residuos peligro­
sos (el Sirep) que seria coordinado con el "Haztraks" (INE­
Semarnap, 2000b:126). Desde entonces, la EPA y la
Secretaria en Mexico trabajan para armonizar los termi­
nos y las modalidades de la transmision de informacion
sobre los movimientos de residuos peligrosos entre los

70 El Plan Integral Ambiental Fronterizo Mexico-Estados Uni­
dos fue firmado en el marco del Acuerdo de La Paz en febrero
de 1992.
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dos paises."! Por otra parte, a pesar de la implantaci6n
de ese sistema de recolecci6n de informaci6n, tanto la ley
como los dos reglamentos no precisaban los mecanismos
de acceso del publico a esa informaci6n.

Las autorizaciones. En quince afios se pueden identifi­
car tres tentativas de reestructuraci6n de los dispositivos
de autorizaci6n: partiendo del regimen de autorizacio­
nes previsto por el Reglamento en materia de residuos

peligroso de 1988, un primer ajuste se realiz6 en 1996
con el Sistema Integrado de Regulaci6n y Gesti6n
Ambiental de la Industria (SIRG); en 2002 y 2003 se pro­
ducen otros ajustes con la introducci6n y modificaci6n
de los tramites ambientales en el Registro Federal de
Tramites,

EI Reglamento preve autorizaciones para las diferen­
tes actividades asociadas a los residuos peligrosos: pri­
mero, quienes realizan actividades u obras publicas 0

privadas que pueden generar 0 tratar residuos peligro­
sos, estan obligados de contar con una autorizaci6n de la
Secretaria (articulo 7); requieren igualmente de autori­
zaci6n quien instala sistemas de recolecci6n, de almace-

71 Las dos instituciones elaboraron un diccionario con el fin de
facilitar la cornprension y los codigos de identificacion de los residuos
en cada pais; igualmente, elaboraron manuales de operacion del sis­
tema (INE-Semarnap, 2000a:199). Se trata por otra parte, de un siste­
ma similar al que se puso en marcha en Europa por medio de la
Directiva 84-361 (JOCE del 13 de diciembre de 1984) y mas tarde fue
ratificado por el Reglamento relativo a la vigilancia y el control de
transferencias de residuos que entran y salen de la comunidad (JOCE
del 6 de febrero de 1993) en el animo de proveer un seguimiento y de
controlar los movimientos transfronterizos de residuos peligrosos
tanto en el interior de la comunidad europea que entre esta y paises
terceros.



LOS INSTRUMENTOS DE LA POLITICA DE RESIDUOS PELIGROSOS 317

namiento, de transporte, de reutilizacion, de tratamien­
to, de reciclaje, de incineracion y de disposicion final (ar­
ticulo 10), asi como para la exportacion e importacion de
residuos peligrosos (articulo 43). Contrariamente a 10 que
sucede, por ejemplo, en Francia.P en Mexico no se exi­

gen garantias financieras para esa clase de autorizacio­
nes pero en caso de infraccion a 10 previsto en las
autorizaciones, la autoridad puede imponer sanciones pe­
cuniarias (que van de veinte a veinte mil dias de salario
minimo), la clausura de las instalaciones (que puede ser

temporal 0 definitiva; parcial 0 total) 0 aun, la privacion
de la libertad del responsable (hasta por 36 horas). La
Secretaria puede ademas anular las autorizaciones.

A partir de 1996, la Secretaria decidio simplificar el
sistema de autorizaciones y de tramites administrativos.
Se trataba no solo de autorizaciones en materia de resi­
duos peligrosos sino del conjunto de tramites de la com­

petencia de la Semarnap: en materia de descargas de

agua, de la evaluaci6n de impacto ambiental, de emisio­
nes de contaminantes en la atmosfera. Esta iniciativa se

tradujo en el mencionado Sistema Integrado de Regula­
cion y Gestion Ambiental de la Industria (SIRG).73 EI SIRG

72 Este tipo de garantias se estableci6 en 2000. Otras diferencias
en relaci6n con el regimen frances de residuos peligrosos consisten
en la creaei6n de una comisi6n local de informaci6n y vigilancia en

los lugares donde este tipo de instalaciones 0 empresas existen. Los
dos casos presentan sin embargo algunas similitudes en cuanto a las
condiciones exigidas para deliberar una autorizaci6n: la solicitud de
autorizaci6n debe acompaiiarse con una Manifestaci6n de impacto

ambiental y la autorizaci6n es concedida por una duraei6n determi­
nada y para un cierto volumen de residuos (Prieur, 2001:468 y 502).

73 El SIRG contemplo igualmente un Programa Voluntario de Ges­
ti6n Ambiental (PVGA), el eual consistia en proponer para las indus­
trias una serie de medidas para que realizaran una verificaci6n de su

nivel de observancia de las normas del derecho ambiental. Se trata
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contempla, junto con la Cedula de Operacion Anual, la
Licencia Ambiental Unica (LAU)74 -que consiste en pro­

poner para las empresas un tramite unico-, el procedi­
miento de obtencion de varias de las autorizaciones que
otorga la Secretaria (de evaluacion de impacto, las rela­
tivas a los residuos peligrosos, a las descargas en aguas

y, en general, las relativas a la operacion de actividades
contaminantes). Se trataba de la adopcion del sistema
de gestion integrada del control de la contaminacion como

el promovido por la OCDE (1996) y previsto por la Directi­
va europea sobre la prevencion y la reduccion integrada
de la contaminacion y el permiso unico 96/611CE JOCE
L.257, del 10 de octubre de 1996. Este sistema se dirige a

todas las emisiones, especialmente de las grandes insta­
laciones industriales y pone la figura del permiso en el
centro de la gestion y del control de la contaminacion
industrial. 75 Sin embargo, el establecimiento de la LAU

no tiene efectos retroactivos, se dirige solamente a las

empresas que entran en operacion a partir de la publi­
cacion del decreto (11 de abril de 1997), a las empresas
que deciden someterse voluntariamente al regimen de
la LAU 0 bien, a aquellas que se encuentran en estado

de un programa que buscaba promover la adopcion de practicas de

autorregulacion por parte de las industrias, en el marco de mecanis­

mos de autorregulaci6n previstos por el articulo 38 de la LGEEPA. A
este respecto, e1 INE publico un documento con los terminos de refe­
rencia de la autorregulacion prevista por el PVGA (INE-Semar­
nap, 1997).

74 Decreto publicado en el DOF del 11 de abril de 1997.
75 A proposito de la aplicacion de este enfoque en el caso espafiol

asi como en el sistema mexicano SIRG, vease Dominguez (2003:71);
igualmente, a proposito de la adopcion de este enfoque en Francia
vease Deharbe (1998:171).
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de irregularidad respecto a sus autorizaciones.?" Por otra

parte, la LAD esta asociada a la Cedula de Operacion
Anual pues las empresas que cuentan con la primera es­

tan obligadas de presentar la Cedula de Operacion Anual.
Con el fin de facilitar la tramitacion de la LAD, el INE pu­
blico una guia y un formato que desafortunadamente no

parece haber disminuido la complejidad que acompafia
al universo de tramites de la gestion ambiental.

Los cambios en los tramites administrativos introdu­
cidos por el SIRG fueron solo una primera modificacion:
en 2000, el Congreso de la Union reformo la Ley federal
del procedimiento administrativo y establecio el Regis­
tro Federal de Tramites y Servicios.?? En virtud de esta

ley, asi como del Programa de de mejora regulatoria pues­
to en marcha por el gobierno de Ernesto Zedillo (1994-
2000), la Semarnap, luego de una revision a los tramites
de su competencia, elaboro una lista de tramites a inscri­
bir en el registro. En 2000, los tramites administrativos
en materia ambiental fueron inscritos en el Registro Fede­
ral de Tramites y Servicios:78 abierto al publico, el regis­
tro presenta de esta forma, la informacion relativa a las

76 En principio, el regimen de la LAU solamente concernia a las

empresas de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico; a partir
de 1999, este trarnite se convirti6 en obligatorio para las empresas
del resto del territorio nacional. La obtenci6n de la LAU es facultativa

para el caso de las empresas que en 1997 contaban con las autoriza­
ciones de la Secretaria.

77 El Registro fue establecido por el articulo 69-M mediante re­

forma a la Ley federal del procedimiento administrativo, publicada
en el DOF del 30 de mayo de 2000. Esta ley fue publicada en el DOF del
4 de agosto de 1994.

78 Se trata del Decreto por el cual el gobierno informa de los tra­
mites inscritos en el Registro Federal de Tramites y Servicios que

aplica la Semarnap, publicado en el DOF del 21 de febrero de 2000.
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condiciones para la obtenci6n y negaci6n de autorizacio­
nes, los formularios asi como los plazos correspondientes.

En 2003 tiene lugar otra simplificaci6n de tramites
ambientales. Esta vez, los cambios son menores. En el
caso del decreto de inscripcion al Registro de los trami­
tes administrativos de la Semarnap de 2000, fueron quin­
ce los tramites que correspondian a la Direcci6n General
de Materiales, Residuos y Actividades Riesgosas (DGMRAR).
Como se aprecia en el cuadro IlIA, el cambio al catalogo
de tramites fue minimo. En efecto, los tramites relativos
a la autorizaci6n para las empresas que prestan servi­
cios de recic1aje, incineracion y tratamiento de residuos
peligrosos, y que en 2000 correspondian a tres tramites

respectivamente, en 2003 son agrupados en un mismo
tramite: el tramite Semarnat-007-012. El numero de au­

torizaciones, fuera de la LAD, pasa de 10 en 2000 a siete
en 2003.

Se aprecia en el cuadro IlIA que, mientras que en

2000 los tramites de la Licencia Ambiental Unica y de la
Cedula de Operaci6n Anual competen a la Direcci6n Ge­
neral de Informacion Ambiental, a partir de 2003 pasan
a estar a cargo de la Direccion de la Gestion de la Cali­
dad del Aire y del Registro de Emisiones y de la Trans­

parencia. Se aprecia asimismo que en 2000 y en 2003,
las autorizaciones en materia de residuos peligrosos son

las mismas que estan previstas en el Reglamento en ma­

teria de residuos peligrosos de 1988: a pesar de los es­

fuerzos de simplificacion administrativa, los generadores
y los prestadores de servicios de transporte, almacena­
miento, tratamiento y disposicion final se encuentran so­

metidos a un formalismo administrativo un tanto

complejo y excesivo. En el proximo capitulo se vera que
el exceso de tramites administrativos obstaculiza la efi­
cacia de la politica de residuos peligrosos dado que incita
a los generadores a eludir sus obligaciones juridicas. Las



Cuadro III.4. Tramites administrativos de la Secretaria del Medio Ambiente inscritos
en el Registro Federal de Tramites en 2000 y en 2003

Decreto del 21 de febrero de 2000 Decreto del 29 de mayo de 2003

C6digo

Triunite TramiteC6digo

Direcci6n

General de Gesti6n e Informaci6n Ambiental:

INE-03-001

Cedula de operacion anual

INE-03-002

Permiso para la combustion a cielo
abierto
Direcccion General de Materiales,
Residuos y Actividades Riesgosas

INE-04-001

Estudio de riesgo ambiental para
empresas en operaci6n

INE-04-002

Autorizaci6n para la importaci6n
de materiales y residuos peligrosos

INE-04-003

Autorizaci6n para la exportaci6n
de materiales y residuos peligrosos

INE-04-004

Aviso de inscripci6n como empresa
generadora de residuos peligrosos

Semarnat-07 -008 Estudio de riesgo ambiental
para empresas en operaci6n

Semarnat-07-006 Autorizaci6n para la impor­

tacion de materiales y resi­
duos peligrosos

Semarnat-07-003 Autorizaci6n para la expor­
taci6n de materiales y resi­
duos peligrosos

Semarnat-07-004 Aviso de inscripci6n como

empresa generadora de
residuos peligrosos

Continua...

----------------------------���� --._---- --------



...

continuacion.

Decreto del 21 de febrero de 2000 Decreto del 29 de mayo de 2003

C6digo

Tramite C6digo Tramite

INE-04-005

Manifiesto de entrega, transporte
y recepcion de residuos peligrosos

INE-04-006

Reporte semestral de residuos

peligrosos

INE-04-007

Constancia de no peligrosidad
de residuos

INE-04-08

Autorizacion para empresas

prestadoras de servicio para el
reuso de residuos peligrosos

INE-04-009

Autorizacion para empresas

prestadoras de servicio para el

reciclaje de residuos peligrosos

INE-04-010

Autorizacion para el almacena-
miento (acopio) de residuos

peligrosos en empresas de servicio

INE-04-011

Autorizacion para empresas

prestadoras de servicio para la
recoleccion y transporte de
residuos peligrosos

Semarnat-07-009 Manifiesto de entrega,
transporte y recepcion de
residuos peligrosos

Semarnat-07-005 Reporte semestral de
residuos peligrosos

Semarnat-07-007 Constancia de no peligro­
sidad de residuos

Semarnat-07-010 Autorizacion para el alma­
cenamiento (acopio) de
residuos

Semarnat-07-001 Autorizacion para empresas

prestadoras de servicio para
la recoleccion y transporte
de residuos peligrosos



INE-04-012

Aviso de retorno de residuos Semarnat-07-002

INE-04-013

Autorizaci6n para empresas Semarnat-07-011
prestadoras de servicio para la
construcci6n y operaci6n de
confinamientos de residuos
industriales peligrosos

INE-04-014

Autorizaci6n para empresas
prestadoras de servicio para el
tratamiento de residuos industriales
peligrosos

INE-04-015

Autorizaci6n para empresas Semarnat-07-012
prestadoras de servicio para la
incineraci6n de residuos industriales
peligrosos

Aviso de retorno de residuos
Autorizaci6n para empresas
prestadoras de servicio para
la construcci6n y operaci6n
de confinamientos de resi­
duos industriales peligrosos

Autorizaci6n para empresas
prestadoras de servicio para
el manejo de residuos peli­
grosos que pretendan su

reuso, reciclaje, tratamiento
o incineraci6n

Direccion

general de la gesti6n de la calidad del aire y Registro de emisiones y transparencia:
Semarnat-05-001 Cedula de Operaci6n Anual
Semarnat-05-002 Licencia Ambiental Unica

Fuente:DOF

del 21 de febrero de 2000 y del 29 de mayo de 2003.
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autorizaciones como instrumento de gestion provocan, en

ocasiones, efectos perversos: en lugar de reducir y de so­

meter a controlla generacion de residuos peligrosos, es­

timulan la adopcion, por parte de los generadores, de

estrategias de evasion sin presentar opciones para el pro­
blema de las descargas clandestinas.

Aunque, como se vera, la negociacion entre la autori­
dad y la empresa deviene el mecanismo privilegiado de
la implantacion de la politica publica de residuos peli­
grosos, las autorizaciones siguen siendo un instrumento
clave: continiian desernpefiando el papel de mecanismo

para que la autoridad prohiba y autorice actividades de
los particulares; y asimismo para que con base en ello,
realice el control sobre el respeto a esas prescripciones y

prohibiciones.

b. Los instrumentos nuevos

AI encontrar serios limites al uso de los metodos coerciti­

vos, las autoridades buscaron metodos innovadores: se

trata menos de instrumentos nuevos que de usos nuevos

a viejos instrumentos. En algunos casos, se trata de dis­

positivos con una doble funcion: transmitir informacion
y autorizar, como es el caso de la Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA); en otros, son medidas de persuasion,
por ejemplo los incentivos econornicos a traves de instru­
mentos fiscales, 0 bien de procedimientos convenciona­

les.?" como es el caso de los contratos de concertacion, los

79 "Convencional" en su acepci6n, como adjetivo, de 10 que "perte­
nece [0 es] relativo al convenio 0 pacto", Diccionario de la Real Acade­
mia de la Lengua Espanola. Vease sitio electr6nico del Diccionario

[http://buscon.rae.es/draeII). Ultima consulta el 30 de septiembre
de 2006.
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acuerdos voluntarios y los acuerdos derivados de las
auditorias ambientales. El regimen juridico de los resi­
duos peligrosos por su parte, se alineo con el derecho
ambiental mezclando metodos de intervencion que ac­

tuan sobre el comportamiento de los generadores y el de

quienes que se encargan de la gestion de los residuos

peligrosos. Se analizaran tres de esos mecanismos de in­
tervencion: la evaluacion de impacto, los llamados ins­
trumentos "economicos" y la contractualizacion.

El proceso de evaluaci6n de impacto ambiental. En la
actualidad, la Evaluacion de impacto ambiental esta pre­
vista por la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Pro­
teccion al Ambiente (LGEEPA)80 y por su Reglamento en

materia de evaluacion de impacto.P' El procedimiento de
la Evaluacion de impacto ambiental concluye con una

decision administrativa, la autorizacion de impacto, que

aprueba la realizacion de una obra 0 de una actividad

portadora de un cierto riesgo de producir dana al medio
ambiente. La evaluacion desemboca pues en un instru­
mento clasico, la autorizacion, pero su desarrollo presen­
ta cierta especificidad al combinar elementos de caracter
incitativo, de participacion de terceros y con ello, opera
como mecanismo de participacion publica. El analisis de

80 Segun el articulo 28, "La evaluaci6n de impacto ambiental es

el proceso a traves del cualla Secretaria establece las condiciones a

las que se sujetara la realizaci6n de obras y actividades que puedan
causar desequilibrio eco16gico 0 rebasar los limites y condiciones es­

tablecidos en las disposiciones aplicables para proteger el ambiente

y preservar y restaurar los ecosistemas, a fin de evitar 0 reducir al
minimo sus efectos negativos sobre el ambiente [ ... ].

81 Publicado en el DOF del 7 de junio de 1988 y derogado por el

Reglamento de la LGEEPA en materia de evaluaci6n de impacto am­

biental publicado en el DOF del 30 de mayo de 2000.
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este trayecto nos permite observar como la Evaluacion
de impacto ambiental esta Hamada a ser un instrumento
clave de la intervencion publica ambiental, al ser ade­
mas considerada por los actores publicos como la concre­

tizacion del principio de prevencion.P

1) Las actividades sujetas a evaluacion de impacto.
La figura americana de la environmental impact state­
ment introducida en el afio de 1970 en la legislacion
estadunidense.P es sin duda el antecedente de la eva­

luacion de impacto ambiental que aparece en el derecho
mexicano en 1982.84 La ley federal para prevenir y con­

trolar la contaminacion ambiental (nor del 23 de marzo

1971) promovia en su articulo 61a evaluacion de proyec­
tos con el fin de prevenir la contaminacion, pero la ex­

presion "evaluacion de impacto" no se mencionaba. La

ley de 1982 introdujo una definicion de "manifestacion
de impacto" y exigia su presentacion ante la autoridad
federal en el caso de obras piiblicas 0 privadas que te-

82 En Francia, pareceria que este instrumento participa asimis­
mo de la puesta en marcha de ese principio: segiin M. Prieur, el Estu­
dio de impacto frances esta clasificado como uno de los cuatro

instrumentos que contribuyen a la puesta en marcha del principio de

prevenci6n (Prieur, 2001:67).
83 Se trata de la National Environmental Policy Act (NEPA), pro­

mulgada en 1970. En 1978, el Consejo de la calidad ambiental publi­
ca los reglamentos que contienen las indicaciones a los organismos
federales en cuanto a la aplicaci6n de las disposiciones relativas a la
environmental impact statement (40 eFR, partes 1500 a 1508). La obli­

gaci6n de presentar una manifestaci6n de impacto es establecida por
la secci6n 102 (2) (C) de la ley NEPA (Weiland et al., 1997:101).

84 Ley federal de protecci6n ambiental publicada en el DOF del 11

de enero de 1982. Anteriormente, la Ley de obra publica de 1980, sin

reglamentar algun dispositivo especifico, hacia referencia a la noci6n
de impacto ambiental.
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nian posibilidad de producir contaminacion (articulo 7).85
La ley de 1982 sin embargo no especificaba que obras
debian someterse al procedimiento, volviendo su aplica­
cion discrecional. Por otra parte, el uso del procedimien­
to fue marginal en la regulaci6n ambiental: la Sedue
realiz6 apenas unos cien procedimientos (INE-Semarnap,
1996d:25). Por el contrario, la ley tuvo efectos considera­
bles en la estructura administrativa: la Secretaria creo
en 1982 una Direccion General de Ordenamiento

Ecol6gico y de Impacto Ambiental.f"
En 1988, la LGEEPA consigno el procedimiento de "eva­

luaci6n de impacto" en su capitulo consagrado a los ins­
trumentos de la politica ambiental. El Reglamento en

materia de impacto ambiental''? precisaria las condicio­
nes del procedimiento de manifestaci6n de impacto asi
como el relativo al Informe preventivo y al Estudio de

riesgo. Cada uno de esos documentos se volvi6 exigible
en funci6n de la naturaleza de las actividades y de las
obras proyectadas. A diferencia de la situaci6n anterior,
a partir de 1988 se observa una categorizaci6n de las obras

y de las actividades: cuando la actividad no era conside­
rada por el promotor como peligrosa para el ambiente,
debia proporcionar un Informe preventivo que 10 exentaba
de presentar la Manifestacion de impactor" en cambio

85 De acuerdo con elINE, entre 1982 y 1988 quinientos proyectos
fueron sometidos a esta evaluacion de impacto, entre los cuales, alre­
dedor de sesenta correspondian a proyectos privados (INE-Semarnap,
1996d: 43).

86 Esta direcci6n deviene en 1984 la Direccion General de
Normatividad y de Regulaci6n Ambiental.

87 DOF del 7 de junio de 1988.
88 El Informe preventivo corresponde a la figura del derecho

ambiental frances de la notice d'impact. AI adoptarse en Mexico se

busco disminuir el numero de casos inscritos en la lista de obras a
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para todas las otras actividades consideradas por el re­

glamento, la Manifestacion de impacto era obligatoria
mientras que el Estudio de riesgo solo se contemplaba
para las obras y actividades peligrosas.s? La Sedue com­

pleto el marco juridico con un decreto por el que se esta­

blecio una lista de personas y de empresas autorizadas
para realizar las manifestaciones de impacto asi como

los estudios de riesgo.P'' publico asimismo algunos ma­

nuales para realizar el Informe preventivo y la Manifes­
tacion de impacto. Segun elINE, a pesar de las limitaciones
en terrninos de personal.P' el marco juridico perrnitio

someterse a una evaluacion de impacto. Como 10 sefiala M. Prieur

para el caso frances de la notice d'impact, en el caso mexicano el con­

tenido del Informe preventivo no es tan detallado como el de la Mani­
festacion de impacto (Prieur, 2001:468).

89 En cierta medida, el Estudio de riesgo corresponde al Etude de

dangers previsto en el regimen frances de instalaciones clasificadas

(installations classeee; para las fabricas que entran en el campo de

aplicacion de la Directiva Seveso sobre los riesgos de accidentes ma­

yores. Sin embargo, hay algunas diferencias: el Estudio de riesgo del

regimen mexicano no es, como en Francia, objeto de una actualiza­
cion cada cinco afios y no contiene ninguna referencia a la reglamen­
tacion relativa al higiene industrial y la seguridad de los trabajadores
en las empresas; finalmente, la investigacion publica enquete publi­
que (Prieur, 2001:468) prevista en el regimen juridico frances, tam­

poco esta prevista en el caso mexicano.
90 DOF del 28 diciembre 1989.
91 De 1989 a 1994, la unidad administrativa encargada del se­

guimiento del procedimiento de Evaluacion de impacto fue reubicada
varias veces en la estructura de la Secretaria, en general, para ser

colocada en un nivel jerarquico inferior: de Direccion paso a ser una

Subdireccion y posteriormente un Departamento. En cuanto al per­
sonal, su numero siempre ha sido muy reducido: en 1991 se elevaba a

cincuenta personas y el trabajo presentaba un retraso de un poco
mas de quinientos casos (INE-Semarnap, 1996d: 46 y ss.).
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anular algunos grandes proyectos de infraestructura que

ponian en peligro zonas de un alto valor ecologico.P''
A pesar de las especificaciones plasmadas en el Re­

glamento en materia de evaluacion de impacto de 1988,
subsistia cierta ambiguedad en cuanto a los tipos de obras

y actividades sujetos al procedimiento que una reforma
de 1996 trato de remediar. Esos cambios perseguian di­
versos objetivos: buscaban clarificar el catalogo de obras

y actividades sujetos al proceso y esos que en razon de su

ubicacion, su tamafio, sus caracteristicas, sus efectos so­

bre el medio ambiente, no ameritaban una Evaluacion

deimpacto. Entre las obras y actividades para las cuales
el promotor debe desde entonces obtener una Autoriza­
cion de impacto (articulo 28) figuran las "instalaciones

para el tratamiento, confinamiento 0 eliminacion de re­

siduos peligrosos y radiactivos". 93 A traves de esas refor­
mas, la ley atribuyo ala Semarnap la competencia para

exigir una Evaluacion de impacto en casos que, aunque
no estuvieran expresamente mencionados en la ley, son

susceptibles de ocasionar un desequilibrio al medio am­

biente 0 un dafio a la salud publica. Se reserve un mar­

gen de maniobra importante para que la autoridad

pudiera de esta forma decidir entre someter 0 no al pro-

92 A guisa de ejemplo, el proyecto de carretera Sayula­
Ocozocuautla; los proyectos turisticos de Careritos y Punta Fara1l6n
en la costa del Pacifico; el proyecto urbano-turistico el Soldado de Cor­
tes; el proyecto de ferrocarril Ajusco-Chichinautzin, asi como el pro­

yecto de carretera Contadero-Luis Cabrera en la Ciudad de Mexico.
93 El Reglamento de la LGEEPA en materia de impacto ambiental

de 2000 extendi6 la lista de actividades y obras a someter a la Eva­
luacion de impacto; en 10 que se refiere a los residuos, el Reglamento
agrego las instalaciones para el tratamiento, reciclaje incineracion y
confinamiento de residuos hospitalarios. Reg1amento pub1icado en e1
DOF del 30 de mayo de 2000.
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cedimiento a los generadores de residuos peligrosos. La
caracterizacion de actividades se revela de esta forma
como un factor esencial del procedimiento toda vez que
su aplicabilidad estaba asociada a las caracteristicas de
la actividad en cuestion,

2) El procedimiento. A partir de la reforma de 2000 la
naturaleza de la actividad determina el procedimiento a

seguir asi como el nivel de gobierno que le corresponde
realizar la Evaluacion de impacto. La ley menciona las
actividades que se someten al procedimiento federal pero
preve igualmente que una obra 0 actividad excluida por
la ley puede ser objeto de un procedimiento similar si as!
10 dispone la legislacion de la entidad federativa en cues­

tion, En nivel federal, es la Direccion General de Orde­
namiento Ecologico del Territorio y de Impacto Ambiental
(a traves la Direccion de Impacto Ambiental) quien es

responsable del proceso de la Evaluacion de impacto
ambiental. Las funciones de la Direccion son principal­
mente la de evaluar y dar seguimiento a los informes
preventivos que son de su competencia, as! como efec­
tuar las audiencias tecnicas y publicae de los proyectos
sometidos al proceso de Evaluacion de impacto ambien­
tal: para tal efecto, la Direccion debe instaurar mecanis­
mos de consulta y publicar los documentos en los medios
de comunicacion oficiales y privados. En nivel de entida­
des federativas, cada una establece en su legislacion las
modalidades del procedimiento y los organismos que se

encargan de el. La LGEEPA preve que los estados s610 pue­
den someter a Evaluacion de impacto ambientallas obras

y actividades que estan excluidas de la Evaluacion de
impacto ambiental federal, por 10 que las evaluaciones
de impacto ambiental de obras y trabajos asociados a los
residuos peligrosos al estar reservadas para el nivel fe­
deral, quedan fuera del ambito de competencia de los es-
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tados. La reparticion estricta de competencias entre la
federacion y los estados en materia de Evaluacion de im­

pacta ambiental no es, en este caso, intrascendente, toda
vez que determina ante que nivel de gobierno se deben
acreditar la viabilidad del impacto ambiental de las obras
e instalaciones.

El procedimiento de la Evaluacion de impacto am­

biental se pone en marcha con la presentacion de una

Manifestacion de impacto 0 de un Informe preventivo.
Los contenidos de esos dos documentos as! como del Es­
tudio de riesgo se detallan en el Reglamento. El Informe
debe utilizarse solo en el caso que el promotor considere

que el proyecto no implica algun dana arnbiental." Se
trata de un mecanismo que se basa en un compromiso
del promovente con la proteccion ambiental; es pues un

dispositivo por el que se incita al promotor de un proyec­
to a una toma de conciencia. EI promotor debe sin em­

bargo, respetar las condiciones que la ley establece para
la presentacion de un Informe preventivo: primero, que
el informe tome en cuenta la existencia de normas oficia­
les 0 alguna otra disposicion que reglamente las emisio­
nes, las descargas, la explotacion de recursos naturales

y, en general, los efectos ambientales que la actividad en

cuestion es susceptible de provocar; luego, el Informe es

suficiente si la obra 0 la actividad del proyecto esta con­

siderada en un plan parcial de ordenamiento urbano 0

en un plan de ordenamiento ecologico del territorio que

haya sido objeto de una evaluacion anterior por la Secre­
taria; y finalmente el informe es procedente cuando las
instalaciones de la obra se encuentran en parques indus­
triales ya autorizados. Si la Secretaria considera que la
obra 0 la actividad en cuestion no responde a esos crite-

94 Articulo 31 de la LGEEPA, DOF del 13 de diciembre de 1996.
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rios, entonces puede solicitar al promovente la presenta­
cion de una Manifestacion de impacto.

En cuanto a la Manifestacion de impacto.P luego de
la reforma de 2000 el Reglamento preve dos modalida­
des: la regional y la particular. La mayoria de los casos

implican la realizacion de una Manifestacion de impacto
particular toda vez que la regional esta contemplada para
proyectos que implican grandes extensiones de territorio
como los proyectos hidrologicos 0 las carreteras. El Re­

glamento de 1988 establecia tres modalidades de Mani­
festacion de impacto ambiental (general, intermedia y

detallada). La diferencia residia en el grado de informa­
cion que cada una presentaba: mientras que la general,
la mas utilizada, se conformaba con la presentaci6n de
informaci6n general sobre la obra 0 actividad, el inter­
mediario y el detallado implicaban informaci6n mas pre­
cisa sobre los efectos ambientales de la ejecuci6n del

proyecto. Una vez la Manifestaci6n de impacto ambien­
tal es depositada, la Secretaria debia evaluar en sesenta

dias si la autorizaci6n se otorgaba 0 no; la autoridad te­
nia la opci6n entre autorizar 0 no un proyecto, 0 aun,
condicionar la autorizaci6n a exigencias particulares con

el objetivo de atenuar los efectos ambientales negativos
del proyecto. Cuando se trataba de actividades riesgosa,
un Estudio de riesgo debia acompafiar la Manifestaci6n
de impacto ambiental: el estudio de riesgo era definido

por el Reglamento en materia de Evaluaci6n de impacto

95 Segun la LGEEPA, la Manifestaci6n de impacto es "EI documen­
to mediante el cual se da a conocer, con base en estudios, el impacto

ambiental, significativo y potencial que generaria una obra 0 activi­

dad, asi como la forma de evitarlo 0 atenuarlo en caso de que sea

negativo" (Articulo 3, fracci6n XX de la LGEEPA reformada por decreto
en el DOF del 13 de diciembre de 1996).
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como un documento que enuncia los riesgos que una obra
o una actividad hace pesar sobre el medio ambiente asi
como las medidas tecnicas de seguridad, de naturaleza
preventiva y de correccion, destinadas a evitar, atenuar,
minimizar 0 controlar los efectos nefastos de un acciden­
teo En cuanto ala Manifestacion de impacto, esta pres­
cribe las medidas destinadas a atemperar los efectos de
la obra 0 actividad sobre el medio ambiente y preve un

programa de abandono dellugar para la utilizacion futu­
ra del sitio, de su infraestructura y de las zonas vecinas
del proyecto.

Desde la reforma de 1996, la LGEEPA preveia un pro­
ceso de participacion y de consulta del publico. En razon
de esta participacion, la Direccion General de Ordena­
miento Ecologico del Territorio y de Impacto Ambiental

podia organizar consultas y, de estimarlo necesario, au­

diencias tecnicas para los proyectos sometidos a Evalua­
cion de impacto.P" Solo a partir de 2000, afio en que se

reforrno el Reglamento, la consulta publica opera de ma­

nera regular pues hasta entonces estaba sujeta a la dis­
crecion de la Direccion, Tratandose de proyectos de
instalaciones para el tratamiento, reciclaje y confinamien­
to de residuos peligrosos, la Direccion cuenta con un

termino de diez dias a partir de la recepcion de la Mani­
festacion de impacto ambiental para notificar a los go­
biernos subnacionales implicados (articulo 25 del

Reglamento de 2000). Esta disposicion posiblemente obe­
dece a la aparicion de algunas controversias ocasionadas
por proyectos de ese tipo como 10 fue el caso del municipio
de Guadalcazar 0 el de la empresa Cytrar (en el estado de
Sonora). La Direcci6n se encarga igualmente de publicar

96 Reglamento interior del INE publicado en el DOF del 8 de julio
de 1996.
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en la Gaceta Ecol6gica y en otros medios, la informacion
relativa a las obras y actividades que son objeto de una

Evaluacion de impacto. A partir de esa publicacion, los
ciudadanos pueden solicitar la celebracion de la consulta

publica; y por otra parte, la decision administrativa con

la que concluye el procedimiento de Evaluacion de im­

pacto, la Autorizacion (de impacto), puede ser objeto de
litigio por la via administrativo 0 judicial. Tres procedi­
mientos pueden servir al proposito de poner en litigio la
resolucion del procedimiento de Evaluacion de impacto
ambiental: la Denuncia popular, el Recurso de revision"?
y el juicio de amparo. A pesar de esas posibilidades, exis­
ten algunos limites en cuanto a la participacion del pu­
blico: no se encuentra previsto un procedimiento de
"investigacion publica", como el que existe en el regimen
frances de Instalaciones clasificadas (la Enquete publi­
que prevista por los articulos 5 al 7 del Decreto del 21 de

septiembre de 1977), ni un sistema de consulta de otros

servicios administrativos implicados en ese tipo de pro­
cedimiento (Prieur, 2001:470).

El proceso de Evaluacion de impacto es interesante
en la medida en que subordina la autorizaci6n a una eva­

luacion tecnica. Las modalidades de esta evaluacion son,
sin embargo, un tanto oscuras pues no se precisa la for­
ma en como se integran los peritajes 0 dictamenes tecni­
cos. Este ultimo punta es particularmente dificil de
esclarecer en la medida en que no constituye un elemen­
to de irrteres desde la perspectiva de las personas
involucradas en la gestion de los residuos peligrosos.P"

97 A guisa de ejemplo, entre 1995 y 2000, se instauraron cincuen­
ta y siete Recursos de Revision, en cuarenta y un casos, el recurso se

resolvio a favor de la Semarnap (INE-Semarnap, 2000d: 93).
98 Esta consideracion se desprende de las conversaciones con las

personas interrogadas en el curso de nuestra investigacion.
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AI parecer, en la mayoria de las ocasiones, la evaluacion
se realiza por el personal de la unidad administrativa

encargada sin que se consulten opiniones tecnicas exter­

nas, ademas de que, en general, se reduce a una evalua­
cion sobre la conformidad del expediente, es decir sobre
el hecho de que los documentos requeridos esten comple­
tos, sin que haya lugar para una verdadera evaluacion
tecnica del impacto y riesgos ambientales.

Luego que la Secretaria otorga una Autorizaci6n de

impacto, la Profepa tiene la facultad de verificar el res­

peto de las condiciones 0 medidas contenidas en la Mani­
festaci6n de impacto ambiental (yen el Estudio de riesgo
si es el caso). Si en la ocasi6n de una visita de verifica­
cion, el personal de la Profepa constata infracciones, un

procedimiento administrativo es procedente.P" La Profepa
emite una recomendaci6n en donde se indica las infrac­
ciones identificadas y las medidas correctivas que el in­
fractor debe adoptar; a partir de ello, el infractor cuenta
con quince dias para responder a la recomendaci6n y para
aportar elementos de prueba que sostengan sus argumen­
tos. Entonces, la Profepa cuenta con veinte dias para
emitir una resolucion que indique las medidas particula­
res que el infractor debe adoptar en caso de sanciones. A

partir de esta resoluci6n, el infractor dispone de cinco
dias para conformarse 0 no a la resoluci6n. La Profepa
puede establecer sanciones suplementarias si a la expi­
raci6n del plazo el infractor no respeta 10 ordenado (has­
ta veinte mil dias de salario minimo vigente en el Distrito
Federal y la sanci6n puede duplicarse en caso de reinci­

dencia).

99 Este procedimiento esta regulado por la Ley Federal del Pro­
cedimiento Administrativo, que regula todos los procedimientos ad­
ministrativos de la administraci6n federal. Ley publicada en el DOF

del 4 de agosto de 1994.
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El papel de la Evaluacion de impacto ambiental como

instrumento de la politica de residuos peligrosos no se

limita a exigir la presentacion de una Manifestacion de

impacto. El reglamento en materia de impacto de 2000

(articulo 51) otorga a la Secretaria la competencia para

exigir al promotor la contratacion de un segura para ga­
rantizar el respeto de las condiciones fijadas por la Auto­
rizacion de impacto.l?" Por otra parte, con el fin de facilitar
este procedimiento, la Secretaria publico algunos "Ma­
nuales sectoriales para la elaboracion de Manifestacio­
nes de impacto": uno de enos relativo a las instalaciones

para la gestion de residuos peligrosos. La Secretaria pu­
blico igualmente una serie de "criterios tecnicos" para
los sectores productivos obligados a realizar una Mani­
festacion de impacto federal: uno de esos documentos se

refiere tambien a las instalaciones para la gestion de re­

siduos peligrosos.
Si en principio la evaluacion de impacto se presenta

como un instrumento mas entre el repertorio de meca­

nismo de intervencion publica, 10 cierto es que ha devenido
en un elemento central en la gestion de los residuos peli­
grosos. Su importancia no se deriva solamente de sus

funciones concretas e inmediatas sino de sus funciones

implicitas. La Evaluacion de impacto ambiental opera

100 En el caso frances, este tipo de garantias estaba previsto en el

regimen de autorizaciones para la operaci6n de instalaciones para
confinar residuos desde 1993 (articulo 93-3 de la Ley del 4 de enero).
En ese caso, mas que garantizar el respeto de las condiciones fijadas
en las autorizaciones de impacto, las garantias financieras tenian

por objetivo servir a la vigilancia del sitio, ala seguridad de las insta­
laciones y sobre todo a las intervenciones eventuales en caso de acci­

dente, comprendiendo incluso la rehabilitaci6n. Ni en Mexico ni en

Francia las garantias financieras son destinadas a indemnizar terce­

ros por responsabilidad civil (Prieur, 2001:488).
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en forma directa de dos maneras: por una parte, tiene el
papel de mecanismo de transmisi6n de informacion so­

bre los impactos posibles de una actividad sobre el medio
ambiente; por otra parte, el desenlace de este procedi­
miento de evaluaci6n de impacto, adquiere la forma de
una autorizaci6n clasica del derecho administrativo, la
Autorizaci6n de impacto, acto por el que la autoridad
autoriza 0 niega la realizaci6n de una obra 0 actividad a

un gobernado. Pero de forma menos evidente, el procedi­
miento de Evaluaci6n de impacto ambiental desempefia
otras funciones: 1) constituye una autorizaci6n fundada
sobre una evaluaci6n tecnica; 2) opera como procedimien­
to de inicio para la obtenci6n de otras autorizaciones; y
finalmente, 3) aparece asimismo como dispositivo de con­

sulta en la toma de decisiones en materia de actividades
contaminantes. Se puede entonces convertir en mecanis­
mo de participaci6n del publico y entonces en objeto de
interes (y conflicto) en las relaciones que mantienen cier­
tos sectores de la sociedad con las autoridades. De esta

forma, en la medida en que la Evaluaci6n de impacto
ambiental constituye un mecanismo de consulta, intro­
duce en la administraci6n publica ambiental una especie
de control democratico de decisiones relativas a la auto­

rizaci6n de proyectos portadores de un impacto sobre el
medio ambiente; pero al mismo tiempo que es portadora
de esta potencial virtud, constituye un potencial elemen­
to de justificaci6n de proyectos cuestionables. En tanto

que se trata de un procedimiento aun por consolidarse
en su funci6n de espacio para el desahogo de controver­

sias sociotecnicas, la evaluaci6n de impacto ambiental se

encuentra a veces en el centro de conflictos juridicos en

materia de residuos peligrosos. Finalmente, la Evalua­
ci6n de impacto deviene un importante mecanismo de
incitaci6n para los particulares dado que les orienta, es­

pecialmente a promotores de obras de gran envergadu-
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ra, a observar algunas condiciones y a adoptar medidas
de proteccion del medio ambiente aun sin que medie una

amenaza evidente de coercion.

La insercion de instrumentos economicos. Hasta la
reforma de 1996, los unicos mecanismos de incitacion
economica para reducir la contaminacion industrial pre­
vistos por la LGEEPA eran los relacionados con el sistema
de prescr ipcion y sancion asociados a las normas

prescriptivas y a las sanciones pecuniarias asociadas a

aquellas. Solamente a partir de la reforma de 1996 fue­
ron inscritos tres articulos en un nuevo capitulo denomi­
nado "instrumentos economicos": 101 se trataba de textos,
un tanto ambiguos, en virtud de los cuales se otorgaba la
atribucion a los tres niveles de gobierno'P'' para estable­
cer instrumentos economicos que permitieran alcanzar
los objetivos de la politica ambiental. El Programa Na­
cional del Medio Ambiente 1995-2000 se referia ala adop­
cion de instrumentos economicos, pero al hablar de
instrumentos especificos ornitia los instrumentos finan­
cieros (las subvenciones y los prestamos). En cambio, el

programa se centraba en los impuestos, en especial a los
combustibles y en la eliminacion de subvenciones a este

tipo de energeticos. Se mencionaba el pago de derechos

por las descargas en corrientes de agua. El programa

101 Segun el articulo 22 de la LGEEPA, "se consideran instrumen­
tos econ6micos los mecanismos normativos y administrativos de ca­

racter fiscal, financiero 0 de mercado, mediante los cuales las personas
asumen los beneficios y costos ambientales que generen sus activida­
des econ6micas, incentivandolas a realizar acciones que favorezcan
el ambiente [ ...]".

102 La Federaci6n, los estados y el Distrito Federal; los munici­

pios son excluidos de esta competencia.
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ponia el acento en otros medios de intervencion, en espe­
cial en los mecanismos de incitacion mediante la
autorregulacion por parte de las empresas, especialmen­
te a traves de la auditoria ambiental. En el programa se

otorgaba un lugar importante a la participacion volunta­
ria de los contaminadores como medio para lograr sus

objetivos e incluso, proponia la creacion de una Comision
Nacional de Inversionistas Ambientales (Semarnap,
1995:131). Es dificil esbozar un panorama sobre el papel
de los instrumentos economicos en las politicas ambien­
tales, los estudios sobre instrumentos economicos de

proteccion ambiental en Mexico no son numerosos (Be­
laustiguigoitia, 1992; 1994; Quadri, 1994; Barron y Re­
mes, 1996; Urquidi, 1999; Figueroa, 2000) y, tratandose
de estudios empiricos, son practicamente inexistentes.

La LGEEPA preve tres tipos de instrumentos economi­
cos: los instrumentos de caracter fiscal, los instrumentos
financieros y los instrumentos de mercado. En cuanto a

los instrumentos fiscales, se trata fundamentalmente
de estimulos fiscales considerados como instrumentos de

politica ambiental siempre que operan como incentivos
para que los contaminadores adopten y desarrollen ac­

ciones para proteger al medio ambiente. En cuanto a los
instrumentos financieros, se trata de creditos, fianzas,
seguros de responsabilidad civil, fondos y fideicomisos,
siempre que sus objetivos comprendan la preservacion,
proteccion, restauracion 0 aprovechamiento sustentable
de los recursos naturales y el ambiente, asi como el
financiamiento de programas, proyectos, estudios e in­

vestigacion cientifica y tecnologica para la proteccion del
medio ambiente. Finalmente, la ley refiere como instru­
mentos de mercado a las concesiones, las autorizaciones,
las licencias y los permisos que establecen umbrales de
emisiones de contaminantes a la atmosfera, agua 0 sue-

10, 0 bien que fijen limites al aprovechamiento de los re-
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cursos naturales 0 restricciones para la construcci6n en

areas naturales protegidas (articulo 22). A este respecto,
la LGEEPA menciona una lista de seis actividades priori­
tarias para las cuales se pueden obtener ventajas fisca­

les. Se trata de la investigaci6n en tecnologia limpia, es

decir que tenga por objeto reducir, evitar 0 controlar la
contaminacion y promover el uso eficiente de energia y
recursos naturales; acciones encaminadas al ahorro, apro­
vechamiento sustentable y prevencion de la contamina­
cion del agua; actividades relacionadas con la ubicacion
en areas ambientalmente adecuadas de establecimien­
tos industriales y de servicios; asi como actividades rela­
cionadas con el establecimiento, manejo y vigilancia de
areas naturales protegidas (articulo 22-bis).

Por otra parte, luego de la reforma se pusieron en

marcha dos mecanismos fiscales para estimular compor­
tamientos favorables a la proteccion ambiental: una de­
duccion de impuestos por la adquisicion de equipo
anticontaminante.l'" asi como de la eliminaci6n de pa­

gos arancelarios ala importacion de equipo de monitoreo
de contaminacion.'?' La Ley de aguas nacionales por su

parte, modifico su regimen de autorizaciones para des­

cargar residuos en los flujos de agua. En nombre del prin-

103 Se trata de una deducci6n fiscal por la cualla cantidad total
invertida en este tipo de equipo es deducida del pago de impuestos
para el ejercicio fiscal correspondiente al afio de la adquisici6n. Esta
previsto por los articulos 40 y subsecuentes de la Ley sobre el im­

puesto sobre la renta, publicada en el DOF del 1 de enero de 2002

(antes de la aparici6n de esta ley de 2002, una disposici6n similar
estaba prevista por el articulo 44, fracci6n X de la Ley sobre el im­

puesto sobre la renta del 30 de diciembre de 1980).
104 Disposici6n prevista igualmente en la Ley sobre el impuesto

sobre la renta (articulo 220) publicada en el DOF del 2 de enero

de 2002.
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cipio "el que contamina paga" los titulares de esas auto­

rizaciones deben realizar anualmente el pago de los de­
rechos correspondientes.l'" este instrumento no ha, sin

embargo, rendido los resultados esperados. Por otra

parte, tampoco se han considerado instrumentos de ca­

racter fiscal previstos por la LGEEPA mas que las deduc­
ciones.l'" sino que por el contrario, como 10 seiiala V.

Urquidi, siguen existiendo instrumentos econ6micos que
actuan como incentivos no ambientales, es decir que le­

jos de constituir incentivos para revertir las practicas de
uso irracional de recursos y de contaminaci6n, por ejem­
plo, de las descargas de contaminantes en las aguas, al­
gunos instrumentos 0 practicas del gobierno, en un animo
de favorecer la producci6n industrial, tienden a subven­
cionar el agua y la energia (Urquidi, 1999:126),10 que no

esta en completa correspondencia con la protecci6n am­

biental, toda vez que estimula el uso indiscriminado de

agua y de energia,
Otro caso que podria ser conceptualizado como dispo­

sitivo de incitaci6n econ6mica esta dado por la acci6n ci­
vil en materia de responsabilidad objetiva. De acuerdo
can Braiies (2000:279), uno de los instrumentos mas im-

105 Articulos 9C y 112 de la Ley de aguas nacionales dell de
diciembre de 1992. Luego de las reformas publicadas en el DOF del 29
de abril de 2004, esta disposici6n se contemp16 en los articulos 88 y
89. Por otra parte, la cantidad que los contaminadores estan obliga­
dos a pagar es establecida a partir de 1991 por la Ley federal de
derechos que es votada anualmente por el Congreso de la Uni6n.

106 En la legislaci6n francesa, por ejemplo, se preve un impuesto
sobre los residuos industriales peligrosos. Hasta 1999, este impues­
to, es captado por la Agencia Ambiental y del Control de la Energia
(Agence de l'environnement et de la maitrise de l'energie, Ademe) y
utilizado para la rehabilitaci6n de sitios contam inados (Ley del 2 de
febrero de 1995) (Prieur, 2001:612).
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portantes de la politica ambiental esta constituido por el

regimen de la responsabilidad civil. Para este autor, la
indemnizacion por dana ecologico previsto por la legisla­
cion civil es un mecanismo gracias al cual el contamina­
dor asume, expost, los costos ambientales: el regimen de

responsabilidad civil actua en este caso como incentivo
economico toda vez que el contaminador, que por ejem­
plo descarga residuos peligrosos, se encuentra en la si­
tuacion de reparar el dana 0 pagar una indemnizacion.
Sin embargo, como se vera en el capitulo siguiente, la

operacion de esta herramienta se ve confrontada con di­
ficultades considerables.

La acci6n contractual. Si en principio, el derecho
ambiental se presenta como un regimen basado en el es­

tablecimiento de prescripciones y de sanciones, luego de
una decada una especie de politica contractual, derivada
en especial de los acuerdos de concertacion asi como del
uso creciente de las auditorias ambientales, devino una

de las modalidades mas importantes de la accion de los

poderes publicos en materia de contaminacion industrial.
El enfoque asociativo (partnership approach), en aras del
cual se fomenta la cooperacion entre la autoridad y.la
industria, se inscribe asi en la accion publica ambiental
mexicana, en especial mediante los acuerdos entre la
Secretaria y las empresas (Klatte, 1997:92).

1) Los contratos. A partir de 1986, las autoridades

pusieron en marcha una serie de medidas de proteccion
ambiental diferentes a las basadas en la accion coerciti­
va. La firma de "convenios de concertacion" se desarrollo
en forma importante durante la gest.ion de Manuel
Camacho como titular de la Sedue (1986-1988). En esa

epoca, el problema de la contaminacion atmosferica en

la Zona Metropolitana del Valle de Mexico tomaba pro-
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porciones alarmantes y el gobierno federal se vio obliga­
do a adoptar medidas de urgencia. EI problema al que se

enfrentaba la Sedue era la ausencia de atribuciones para

imponer a la industria la disminucion de sus emisiones
de contaminantes en la atmosfera, para establecer

parametres sobre el nivel de esas emisiones y para exi­

girles la adopcion de tecnologias limpias: la via por
la que opto la Secretaria fue, por una parte, reformar la

reglamentacion para dotarse de competencias y asi su­

perar los obstaculos impuestos por las lagunas juridicas;
por otra, emprender negociaciones con las industrias con­

taminantes.l'" Asimismo, a partir de esa epoca se publi­
caron un numero importante de normas tecnicas
ecologicas en materia de emisiones. En cuanto a la nego­
ciacion con las industrias, se firmaron importantes con­

tratos de concertacion con diferentes ramas industriales
o incluso, con industrias especificas. La negociacion era

contemplada solamente como una medida de caracter

temporal y coyuntural asociada al problema de la conta­

minacion del aire, pero con el tiempo se convertiria en

una herramienta clave de la intervencion publica en

materia ambiental.
Despues de una primera etapa en la cual se recurrio

a los convenios de concertacion con algunas ramas in­
dustriales y con ciertas industrias, es posible identificar
una segunda etapa en la cual se pusieron en marcha los
"acuerdos voluntarios". Promovidos por la Semarnap
durante el gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000), con

estos acuerdos se tenia por objetivo comprometer a las

empresas para que adoptaran acciones destinadas a me­

jorar sus resultados ambientales, 0 en ciertos casos para
que ejecutaran acciones especificas como el tratamiento

107 Entrevista con Manuel Camacho, titular de la Sedue 1986-

1988, realizada el 11 de julio de 2003.
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y reciclaje de sus residuos, la renovacion de sus unidades
de transporte 0 el cambio en el uso de combustibles. A
diferencia del convenio de concertacion, el acuerdo vo­

luntario privilegiaba la negociaci6n directa con determi­
nadas empresas y daba menor importancia al acuerdo
con sectores de la industria.

La negociacion no desapareci6 pero fue objeto de mo­

dificaciones importantes: el convenio de concertacion de
final de los afios ochenta fue desplazado por el acuerdo
voluntario; y este ultimo, aun utilizado, ha perdido su

hegemonia ante una nueva generacion de acuerdos: los
contratos derivados de las auditorias ambientales. A par­
tir de 1996, fecha en la que el procedimiento de auditoria
ambiental fue inscrito en la LGEEPA, la Profepa ha favo­
recido ampliamente el uso de este instrumento.

Aunque utilizados desde 1986, los mecanismos de

negociacion y de autorregulaci6n voluntaria no fueron

contemplados en la LGEEPA de 1988: su inscripcion data
de la reforma de 1996 bajo el nombre de "autorregulacion
y auditorias ambientales". En el capitulo consagrado a

ese tema, la LGEEPA menciona que la Secretaria "[ ... ] in­
ducira 0 concertara: El desarrollo de procesos producti­
vos adecuados y compatibles con el ambiente [ ... ]
convenidos con camaras de industria, comercio y otras
actividades productivas [ ... ]". Se trata de un fundamen­
to juridico un tanto ambiguo pero suficiente para que
la Secretaria continuara con el uso de la negociacion y la
firma de contratos con las camaras de las ramas indus­
triales contaminantes y en fin, para conservar cierto

margen de maniobra en la definicion de los contenidos y
en las condiciones de las negociaciones. Por el contrario,
en 10 que se refiere a las auditorias ambientales, la LGEEPA

fue mas precisa al hablar incluso de un programa en

materia de auditoria ambiental. De esta forma, al igual
que 10 sucedido con los convenios de concertacion, al ins-
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cribir la auditoria ambiental, la reforma de 1996 forma­
lizo una practica utilizada desde algunos afios antes.

2) El contrato derivado de la auditoria ambiental. La
auditoria ambiental tiene como objetivo evaluar y mejo­
rar las instalaciones industriales y las condiciones de su

funcionamiento en relacion con la proteccion del medio
ambiente. La adopcion de auditorias y de los estudios de

riesgo fueron respuestas a un evento preciso: las explosio­
nes que tuvieron lugar en Guadalajara en 1992 fueron el
evento que llevo al gobierno federal a solicitar a mas de
cuatrocientas empresas la realizacion de estudios de ries­

go y que detono la creacion de la Profepa asi como la adop­
cion de las auditorias como instrumento de prevencion de
accidentes industriales (Profepa-Semarnap, 2000:62).

Siendo que durante la negociaci6n del TLCAN habia
en Estados Unidos un creciente uso de este tipo de ins­

trumentos, las medidas de autorregulaci6n voluntarias
fueron inscritas en el Acuerdo de Cooperaci6n Ambien­
tal de America del Norte (ACAAN).108 Este acuerdo esta­

bleci6 la obligaci6n de asegurar, a traves de medidas
adecuadas, la aplicaci6n eficaz de las respectivas legisla­
ciones ambientales. Para ello, el acuerdo previ6 una se­

rie de instrumentos tales como los "compromisos de

cumplimiento voluntario (por parte de las industrias) y
acuerdos de cumplimiento" asi como la "promoci6n de
auditorias ambientales't.l'"

108 Los esfuerzos del gobierno de Estados Unidos dirigidos a me­

jorar la aplicaci6n de la ley a traves de la adopci6n de mecanismos
diferentes que los tradicionales se materializaron con el Programa
de Liderazgo Ambiental (PLE) puesto en marcha por la EPA. Este pro­

grama fue presentado en junio de 1994 (CCE, 1998:206 y ss.).
109 El ACAAN menciona los mecanismos de verificaci6n voluntaria

como un medio para asegurar el respeto de la legislaci6n ambiental.
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La inscripcion de la auditoria ambiental en la ley
mexicana respondio igualmente a los objetivos anuncia­
dos por el Plan Nacional de Desarrollo, asi como por el
Programa sectorial de la Semarnap. Con las lineas de
accion establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo se

buscaba convertir la autorregulacion en instrumento pri­
vilegiado de la politica ambiental cuando menciona que
en materia de regulacion ambiental "la estrategia se cen­

trara en consolidar e integrar la normatividad, yen ga­
rantizar su cumplimiento [ ... ] EI factor de promocion en

la regulacion ambiental estara dado por un sistema de
incentivos que, a traves de normas e instrumentos eco­

nomicos, alienten a productores y consumidores a tomar
decisiones que apoyen la proteccion del ambiente y el
desarrollo sustentable". 110 Por su parte, el programa sec­

torial dedico un apartado el tema de la auditoria y en

general, fomentaba la utilizacion de incentivos y el echar
mana de recompensas mas que de la accion coercitiva:
las auditorias ambientales se presentan como el instru­
mento ideal para responder a este proposito.

A partir de la reforma de 1996, la LGEEPA menciona:
"Los productores, empresas u organizaciones empresa-

"Con el objeto de lograr altos niveles de proteccion del ambiente y de

cumplimiento con sus leyes y reglamentos ambientales, cada una

de las Partes aplicara de manera efectiva sus leyes y reglamentos
ambientales a traves de medidas gubernamentales adecuadas, con­

forme al articulo 37, tales como: [ ... ] (c) tratar de obtener promesas
de cumplimiento voluntario y acuerdos de cumplimiento; [ ... ]. Ar­
ticulo 4 del ACAAN.

llO El Programa Nacional de Desarrollo 1996-2000 se publico en

el DOF el 31 de mayo de 1995. Capitulo 5, seccion 8, "Una politica
ambiental para un crecimiento sustentable", pp. 165-166; asi como el

Programa Nacional de Medio Ambiente 1995-2000 en su capitulo
cuatro, apartado seis.
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riales podran desarrollar procesos voluntarios de
autorregulacion ambiental a traves de los cuales mejo­
ren su desempefio ambiental, respetando la legislacion y
normatividad vigente en la materia [ ... ]". La ley agrega:
"Los responsables del funcionamiento de una empresa
podran en forma voluntaria, a traves de la auditoria
ambiental, realizar el examen metodologico de sus ope­
raciones, respecto de la contaminacion y el riesgo que

generan, asi como el grado de cumplimiento de la
normatividad ambiental [ ... ]". Esta referencia a las
auditorias ambientales no significa que son los unicos
instrumentos de autorregulaoicn que contempla la
LGEEPA: el articulo 38, fraccion IV, menciona que la Se­
cretaria inducira 0 concertara "Las demas acciones que
induzcan a las empresas a alcanzar los objetivos de
la politica ambiental superiores a los previstos en la
normatividad ambiental establecida". De esta forma, se

considera como mecanismos de autorregulacion volunta­
ria: las auditorias ambientales, las normas de la serie
ISO 14000 y el sello del Fideicomiso para el Ahorro de

Energia Electrica (Fide). Este estudio se limita al anali­
sis de la auditoria ambiental no solo porque esta previs­
ta en la LGEEPA sino porque motivo la elaboracion de un

programa especifico y la creacion de un servicio adminis­
trativo encargado su ejecucion.U! A pesar de su impor­
tancia como instrumento para el logro de objetivos
de politica, la autoridad no puede exigir la realizacion de
una auditoria, sino que la participacion de las industrias
en este procedimiento debe ser un acto voluntario. Ade­

mas, los resultados, por negativos que sean para la em-

III El articulo 38 bis menciona: "La Secretaria desarrollara un

programa dirigido a fomentar la realizacion de auditorias ambienta­
les, y podra supervisar su ejecuci6n [. __ ]".
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presa, no se traducen por si mismos en acciones exigibles
a la empresa auditada sino que es unicamente a traves
de un convenio que una empresa puede comprometerse a

realizar las acciones propuestas en la auditoria,
La aplicaci6n de la auditoria ambiental en Mexico ha

evolucionado. En principio, su formalizaci6n suponia dos
instrumentos legales: un convenio de concertacion por el
cualla empresa se comprometia a atender los resultados
de la auditoria: y un convenio de cumplimiento ambien­
tal, generalmente suscrito al final de la auditoria, en vir­
tud del cual se acordaba la adopci6n de medidas
correctivas y preventivas. A partir de la publicacion del
Reglamento de la LGEEPA en materia de auditoria am­

biental.l-'' el procedimiento compromete a la industria a

presentar por escrito su intencion de incorporarse al pro­
grama de auditoria, Este aviso menciona las medidas a

adoptar y es objeto de una evaluacion por parte de la
Profepa.

En el esquema planteado por ese Reglamento, la
auditoria pasa por dos etapas: la evaluacion propiamen­
te dicha y una etapa de conclusion;'!" Durante la evalua­

ci6n, el verificador realiza estudios para elaborar un

diagn6stico ambiental que sera la base de las medidas
correctivas a proponer: se trata de una recolecci6n de da­

tos, de un analisis del proceso de producci6n, de las mate­

rias primas y en fin, de los costas de gestion de los residuos

y de las emisiones. Este examen incluye ademas un anali­
sis de la legislaci6n ambiental can el fin de identificar las

112 DOF del 30 de mayo de 2000.
113 Para ciertos autores, el procedimiento de auditoria ambiental

incluye una tercera etapa de planificaci6n 0 de estudio previo que sirve
para preparar un programa detallado de actividades (Carmona, 1995).
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normas aplicables a la empresa en cuestion; la evalua­
cion puede igualmente referirse a normas de otros secto­

res como el de la salud 0 la seguridad industrial. Mientras
tiene lugar la auditoria, la Profepa se abstiene de efec­
tuar inspecciones en la empresa en cuestion.

La fase de conclusion consiste en la redaccion de un

informe que incluye medidas preventivas y correctivas,
anexos tecnicos, asi como un programa de accion (articu­
lo 15 del Reglamento). El convenio de concertacion es ela­
borado a partir de los resultados de la auditoria y a traves
de el, la empresa se compromete a corregir las anoma­

lias identificadas. A partir de la adopcion de las medidas

estipuladas, si la Profepa otorga su acuerdo, se concede a

la empresa el Certificado de Industria Limpia.U!
El recurso a convenios para la ejecucion de una poli­

tica no es exclusivo al sector ambiental. Ciertamente,
aunque la utilizacion de contratos no se ha expandido de
la misma forma en todos los ambitos de intervencion
publica, a partir de los afios ochenta se perciben como un

medio eficaz para la ejecucion de acciones precisas

(Mendez, 1997:37). El capitulo relativo ala "concertacion

y la induccion" de la ley de planificacion.P" regula los
convenios celebrados entre el Ejecutivo federal y los agen­
tes privados en el animo de favorecer la ejecucion de las

politicas gubernamentales. AS1, de acuerdo con esta ley,
"El Ejecutivo Federal, por si 0 a traves de sus dependen­
cias, y las entidades paraestatales, podran concertar la

114 Este certificado tiene una validez de dos afios en la mayoria
de los casos, excepto en aquellos que implican residuos peligrosos
cuya duraci6n es de un aiio.

115 Esta ley reglamenta el sistema nacional de planificaci6n pre­
visto por el articulo 26 de la Constituci6n, fue publicada en el DOF del
5 de enero de 1983.



350 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

realizaci6n de las acciones previstas en el Plan y los pro­
gramas, con las representaciones de los grupos sociales 0

con los particulares interesados [ ...J". Esa concertaci6n
es entonces objeto de "contratos 0 convenios de cumpli­
miento obligatorio para las partes que 10 celebren, en los
cuales se estableceran las consecuencias y sanciones que
se deriven de su incumplimiento, a fin de asegurar el
interes general y garantizar su ejecuci6n en tiempo y for­
rna". De hecho, en el caso de acuerdos derivados de las
auditorias, se trata en sentido estricto de contratos pues
para la legislaci6n comun, los acuerdos tienen una natu­
raleza generica mientras que los contratos son acuerdos
que crean 0 transfieren derechos y obligaciones; de esta

manera, el contrato derivado de una auditoria es asi un

"contrato" dado que habra de estipular ciertas obligacio­
nes para la empresa y para la autoridad.'!"

Con el fin de asegurar la ejecuci6n de los convenios,
la Profepa puede, en caso de no respeto, imponer las san­

ciones. La firma de convenios entre la Profepa y la em­

presa no afecta, en principio, el derecho de la Profepa
para verificar que las obligaciones previstas en el conve­

nio sean respetadas. Por otra parte, en vista de regular
la actividad de la evaluaci6n prevista en la auditoria.Ta
LGEEPA (articulo 3S-bis) preve que la Profepa "establece­
ra un sistema de aprobaci6n y acreditamiento de peritos

116 Los articulos 1792 y 1793 del C6digo Civil federal definen
respectivamente el acuerdo y el contrato: "Un convenio es el acuerdo
de dos 0 mas personas para crear, transferir, modificar 0 extinguir
obligaciones"; mientras que "los convenios que producen 0 transfie­
ren las obligaciones 0 derechos, toman el nombre de contratos". C6di­
go Civil federal, publicado en el nOF del 26 de mayo de 1928 cuya
ultima reforma data del 31 de diciembre de 2004. Debe sefialarse que
en uso corriente se utilizan ambos terminos de manera indistinta.
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y auditores ambientales determinando los procedimien­
tos y requisitos que deberan cumplir los interesados para
incorporarse en dicho sistema [ ... ]". A este efecto, la

Profepa debi6 elaborar un padr6n de "empresas capaci­
tadas para la realizaci6n de auditorias ambientales't.-!?
y mas tarde, en 1998, este sistema fue modificado para
incluir a personas fisicas: 118 en agosto de 2000, el mime­
ro de peritos ascendia a 152. Por otra parte, la Profepa
ha igualmente publicado un documento que describe los
terminos de referencia para las auditorias ambientales

(Profepa-Semarnap, 2000:64). Este documento precisa el

procedimiento y propone homogeneizar los criterios em­

pleados para evaluar a las industrias, con la idea, desde

luego, de que esos criterios puedan ser adaptados en fun­
ci6n del tipo de industria.

En tanto que instrumento incitativo de intervenci6n,
la auditoria es novedosa en la medida en que dota al go­
bierno de un mecanismo para recompensar, simb61ica­
mente, el cumplimiento de la prescripci6n juridica: el
certificado de industria limpia. Este dispositivo introdu­
ce la idea de una certificaci6n eco16gica que busca favore­
cer la participaci6n voluntaria del sector privado en la
protecci6n ambiental. De esta forma, la auditoria esta
Hamada a jugar un papel relevante en la resoluci6n de
conflictos a prop6sito de instalaciones y de actividades

riesgosas, tarea que, aunque implicita toda vez que los

117 Se trat6 de la Convocatoria para el registro de empresas con­

sultoras en el Registro Interno de la Profepa para realizar auditorias

ambientales, publicada en el DOF del 13 de agosto de 1997.
liB En este caso, se trat6 de una Convocatoria para la evaluaci6n

de personas fisicas interesadas en obtener el registro como auditores
ambientales, publicado en el DOF del 24 de julio de 1998.
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textos juridicos no la mencionan, muestra los limites de
los instrumentos incitativos de la politica de residuos
peligrosos. En fin, si el potencial del impacto simbolico
de este instrumento es innegable, los resultados reales
en terminos de disminucion de la contaminacion siguen
siendo dificiles de cuantificar. Pero por otro lado, sera
menos complicado argumentar como la auditoria ambien­
tal se ha venido transformando en un instrumento inelu­
dible de la accion publica en materia ambiental.

CONCLUSION

En este capitulo se ha discutido que a pesar del caracter
transversal del problema de los residuos peligrosos, es­
tos se han transformado indiscutiblemente en un ambito
de intervencion, que ademas, se inscribe en forma resuelta
en el plano de la politica ambiental. Asociado a un medio
(aire, agua, suelo) 0 a una actividad (industria), el resi­
duo peligroso moviliza reglamentaciones de diferentes
sectores, dando la impresion de una diseminacion de re­

glas en diferentes textos a los que el gobierno busca dar
coherencia constituyendo el ambito de accion del "resi­
duo peligroso". La revision de diferentes reglamentos en

la materia muestra que ese ambito de intervencion se

conformo en torno a un vacio: fue hasta la aparicion de 1a
LGEEPA en 1988 que la contarninacion del suelo dejo de
ser ignorada. El primer capitulo perrnitio apreciar la for­
ma en 1a que la nocion de residuo peligroso se ha cons­

truido en relacion con la contaminacion del suelo, 0 aun

en funcion de aquel "residuo" que puede ser contenido 0

empaeado en vista de su almaeenamiento, transporte 0

confinamiento. El residuo peligroso es asi redueido a un

tipo particular de residuo, a1rededor del eual e1 gobierno
construye un nuevo campo de intervencion, dotandose
para ella de un marco de accion articulado en torno ados
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grandes proyectos: la construccion de una estructura ad­
ministrativa especializada encargada de la cuestion de
los residuos peligrosos; y la consolidacion del uso de un

instrumento facilitador de la aplicacion de la politica.

• Para el primer proyecto fue necesario crear 0 ajus­
tar a los actores administrativos que serian los

encargados de la gestion de los residuos peligro­
sos. Esta operacion no fue inmediata, se ha cons­

truido y se construye progresivamente de acuerdo
con los cambios que observa el aparato adminis­
trativo del Estado y mas especificamente la ad­
ministracion publica federal: el dominio de los
residuos peligrosos, siendo una competencia ex­

clusiva de la Federacion, tiene pocas posibilida­
des de encontrar servicios administrativos
competentes en las administraciones de los gobier­
nos subnacionales. Esta reparticion de competen­
cias, lejos de ser tan clara y de evitar los conflictos,
puede favorecer la emergencia de pugnas entre

los niveles de gobierno en el momento de la ejecu­
cion territorializada de la politica.

• El segundo proyecto consiste en dotar a los acto­
res publicos de instrumentos a la medida del nue­

vo ambito de intervencion, Estos pueden ir desde
los instrumentos clasicos del derecho administra­

tivo, que basandose en normas prescriptivas es­

tablecen obligaciones y sanciones; 0 aun, reutilizar
estos instrumentos clasicos para erigir algunos
mecanismos y procedimientos administrativos que
sofistican las clasicas autorizaciones y permisos;
y a partir de los cuales se modifica el funciona­
miento del clasico ejercicio del control adminis­
trativo. Entre esos instrumentos clasicos pueden
distinguirse aquellos que sin obligar juridicamente
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buscan incidir en el comportamiento de los gober­
nados, es decir que pueden ser llamados como ins­
trumentos de tipo incitativo. Es el caso de la

planificacion, instrumento que por otra parte par­
ticipa en el proceso de hacer visible el nuevo cam­

po de accion: la planificacion coadyuva a la
definicion del nuevo ambito de intervencion que
son los residuos peligrosos asi como a la sumision
de ese dominio a textos juridicos exclusivos acer­

ca de los residuos peligrosos. Dicho de otra forma,
la planificacion contribuye a la inscripcion de la

politica de residuos peligrosos como una politica

ambiental. Sin embargo, el papel de la planifica­
cion sigue siendo limitado: al quedarse en un plan
general, el de los residuos industriales peligrosos,
la planificacion no se convierte en una herramien­
ta de intervencion sobre objetivos especificos. Pro­

gramas destinados a la gestion de sustancias 0 de
residuos especificos (pensamos aqui por ejemplo
en los programas departamentales de eliminacion
de aceites en Francia, en los programas de elimi­
nacion de PCB en Estados Unidos) 0 destinados a

territorios (como en el caso de Espana) no estan
aun considerados en el caso de Mexico. La confor­
macion de un ambito de intervencion de los resi­
duos peligrosos podria beneficiarse de la adopcion
de instrumentos diferentes a los considerados en

un principio; es decir que algunos instrumentos
nuevos se superpondran a los instrumentos tra­

dicionales, incluso sustituyendolos. Estos instru­
mentos serian, para el caso, innovadores en la
medida en que reciclan instrumentos tradiciona­
les agregandoles procedimientos nuevos. La Eva­
Iuacion de impacto ambiental responde a esta

categoria: innovadora en tanto que fundamenta
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un instrumento clasico, una autorizacion, en un

proceso de evaluacion y de participacion del pu­
blico; se trata de un instrumento especifico de la

legislacion ambiental que permite tomar en cuenta
al medio ambiente en las actividades humanas.
Los contratos, aunque no poseen el caracter inno­
vador dado que se trata de un instrumento utili­
zado en otros sectores, se presentan como un

instrumento de incitacion por ser percibidos por
los actores gubernamentales como instrumentos
eficaces para la gestion de los residuos peligrosos.
Estos contratos aparecen en la clasificacion que
establece Y. Fortin (1999:14) como "formas reno­

vadas 0 reforzadas de contractualizacion" en los

que el Estado privilegia, por esa via, la negocia­
cion de acciones de interes publico con el sector

privado. El contrato derivado de la Auditoria am­

biental responde a esta forma y se parece a las
actividades publicas convencionales descritas por
J. Valluy (1999:309), en la medida en que semeja
a "negociaciones que se concluyen por un acuerdo
entre las autoridades publicas y agentes privados,
sobre el contenido de actos a realizar por una u

otra de las partes". Practicas contractuales fun­
dadas sobre la voluntad y la confianza 0 aun, so­

bre la incitacion (economics 0 de obtener ventajas
legales), incluso sobre la coercion (someterse a un

procedimiento voluntario 0 ser objeto de control y
sancion) que, si no afectan radicalmente la acci6n
publica, renuevan la percepcion que tienen de esta
accion de los agentes del Estado y los privados.
Esos instrumentos tienen ademas un objetivo co­

mun: la recoleccion de informacion. Las autorida­
des no pueden desempefiar muchas de sus

funciones si no tienen un diagnostico de la pobla-
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cion y objetivos a los que se dirigen sus tareas: los

generadores y la generacion de residuos peligro­
sos. Los instrumentos de planificacion van enton­

ces a emplearse para responder a esta necesidad
mediante la realizacion de registros.

Se puede entonces acordar que la politica ambiental
de gestion de residuos peligrosos ha surgido como un

ambito de intervencion en todo el sentido del termino:
un objeto de intervencion cada vez mejor definido; un actor

administrativo en condiciones de aplicar una politica cuya
orientacion se encuentra plasmada en un programa; que
esta dotada de instrumentos diversos, todos fundados en

el derecho, 10 que debera permitir alcanzar los objetivos
plantados. El proposito del capitulo siguiente es compro­
bar si los instrumentos responden de manera eficaz a los

objetivos planteados.



IV. LA POLITICA DE RESIDUOS
PELIGROSOS

El capitulo precedente perrnitio apercibir que el reperto­
rio de instrumentos de accion publica en materia de resi­
duos peligrosos combina modos de intervencion clasicos
con instrumentos incitativos e instrumentos convencio­
nales. La recuperacion y adaptacion de instrumentos tra­
dicionales como las autorizaciones, la oblrgacion de

informar, el establecimiento de conductas prohibidas y
de sanciones administrativas y penales robustecen
la capacidad de la autoridad publica para controlar la

aplicacion del derecho en aras de lograr los objetivos de
una politica y junto a estos instrumentos otros como la
concertacion con los gobernados, son cada vez mas utili­
zados. Con una revision y examen de los limites de la
aplicacion de estos ultimos, este capitulo constituye una

tentativa de evaluacion de la politica mexicana de resi­
duos peligrosos.

En la revision de la politica de residuos peligrosos
emprendida en las paginas anteriores se puso en eviden­
cia que el derecho constituye el instrumento privilegiado
de la politica de residuos peligrosos, por 10 que la eficacia
de esta politica puede asociarse a la efectividad de las

reglasjuridicas en que se basa (Rangeon, 1989:135). Pues­
to que el enfoque que adopta este trabajo privilegia el
valor instrumental de las normas juridicas, se trata, en

este caso, de analizar la efectividad de la norma juridica
como punto de partida para evaluar la eficacia de la poli­
tica mexicana de residuos peligrosos. Desde luego que,

[357]
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como se ha sefialado, las reglas de derecho no son el uni­
co medio para influir en las conductas sociales, pero pue­
den al menos informar sobre los objetivos contemplados
por las autoridades y sobre la desviaci6n entre las con­

ductas sociales con relaci6n con esos objetivos (Rouyere,
2000:69). Asimismo otra perspectiva podria concentrar­
se en la efectividad de la regla juridica en si, es decir sin
ponerla en relaci6n con la politica de la que ella forma

parte (Rangeon, 1989:138), pero el enfoque que privile­
gia este capitulo consiste precisamente en aproximarse
a la regla juridica poniendola en relaci6n con otras nor­

mas a las cuales busca complementar 0 con las que for­
ma parte del mismo conjunto instrumental. Para ello, es

entonces necesario tomar en cuenta los objetivos contem­

plados por la politica de residuos peligrosos y evaluar la

congruencia entre los instrumentos juridicos y los objeti­
vos de la politica, es decir examinar la correspondencia
entre medios y fines.

Para enfrentar este examen se deben tomar algunas
precauciones. Una dificultad mayor aparece cuando se

busca determinar cual es el punta de referencia adecua­
do para analizar la eficacia de una politica y de las nor­

mas juridicas puestas a su servicio: los objetivos no son

necesariamente los mismos para ellegislador, para la
autoridad que elabora un programa sectorial 0 para los
actores privados involucrados. Las posiciones de esos

diferentes agentes se encuentran a veces en completa
contradicci6n; el enfoque del observador, entonces, debe
intentar desagregar los diferentes puntos de vista que se

oponen. En este caso especifico, los instrumentos que
se analizaran responden en general a objetivos expre­
sados por el Ejecutivo federal. El examen de la eficacia
toma como punta de referencia la vision de esa autori­

dad, aunque sin ignorar por completo los intereses de
los otros agentes implicados (las empresas, e incluso las
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poblaciones afectadas por la construcci6n de infraestruc­
tura ambiental).

Debe tomarse en consideraci6n que un analisis basa­
do en la efectividad de las reglas como indice de la efica­
cia de una politica es un analisis limitado. La aparicion
de un comportamiento no es necesariamente el efecto
directo de la adopci6n de una ley.l las normas en materia
de residuos peligrosos no actuan como la motivacion uni­
ca que conduce a una empresa a reciclar sus residuos: la
incitacion puede igualmente ser de naturaleza economi­
ca 0 simbolica (obtener un certificado de industria lim­

pia). De esta forma, los efectos reales de la regIa juridica
(LGEEPA y sus reglamentos) en relacion con el comporta­
miento de un generador pueden ser marginales e incluso
inexistentes. Mas que consagrarse a los grandes textos,
en este capitulo se privilegiaran los textos que, aunque
menores en terminos de jerarquia normativa, constitu­

yen la esencia misma de la aplicaci6n de la politica (los
decretos, las normas): se trata de evaluar los recursos

movilizados para la aplicaci6n de las reglas, de identifi­
car las razones de la inefectividad de esas reglas y en fin,
de entender por que algunas de ellas no son aplicadas en

forma adecuada. Interesa menos el grado de efectividad
de ese conjunto de reglas que identificar los elementos que
permitan comprender por que son, 0 no son, efectivas.

Este capitulo retoma los instrumentos descritos en el

precedente, pero aqui se trata de un analisis dinamico
interesado en los funcionarios a cargo de la aplicaci6n de
las normas y en los actores sociales a los que estan dirigi­
das. El analisis se interesa igualmente sobre las condi-

1 El analisis causal implica innumerables problemas cuando se

trata de enfrentar las reglas con los efectos esperados (Rangeon,
1998:140).



360 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

ciones que enfrenta la aplicacion de esas normas y para
ella se apoya en el enfoque analitico utilizado por
Lascoumes y Severin (1986:134), el cual distingue por
un lado, la efectividad de las reglas de comportamiento
de los sujetos (reglas prescriptivas) y, por el otro, la efec­
tividad del control de los comportamientos que no respe­
tan esas reglas y que concierne a la apl icacion de
sanciones (reglas represivas). Los problemas de aplica­
cion de los instrumentos que utilizan como vehiculo los

dispositivos reglamentarios, se trate de normas prescrip­
tivas 0 represivas, no son los unicos que pueden explicar
el grado de eficacia de la politica de residuos peligrosos;
problemas similares aparecen cuando se trata de otro tipo
de instrumentos, sobre todo, cuando las expectativas que
se depositan en enos son elevadas en relacion con los re­

sultados reales.

LA EFICACIA DE LOS INSTRUMENTOS

REGLAMENTARIOS A PRUEBA

La aplicacion de la politica de residuos peligrosos se en­

frenta a innumerables dificultades que comprometen su

eficacia. Esta seccion analiza en un primer apartado la

aplicacion de los instrumentos reglamentarios relacionan­
dola con los objetivos de la politica; luego, se examina la

aplicacion de los dispositivos represivos que se destinan
a hacer efectivas las reglas prescriptivas.

Recabar la informacion y autorizar

Como se expuso en el capitulo precedente, el Reglamento
en materia de residuos peligrosos contempla una serie
de instrumentos que imponen obligaciones tanto a la
administracion como a los generadores de residuos peli­
grosos. Dos tipos de dificultades se presentan al momen-
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to de la aplicacion de esos instrumentos: de entrada, la
dificultad para obtener informacion confiable; luego,
la lentitud en el tratamiento de esos datos. Esos proble­
mas recurrentes obstaculizan la realizacion un diagnos­
tico satisfactorio de la situacion de los residuos peligrosos
y debilitan el impacto de las autorizaciones. Una de las

explicaciones a esas dificultades se encuentran en la ac­

titud de los destinatarios de las reglamentaciones quie­
nes, 0 bien desconocen la reglamentacion, 0 bien no le

otorgan importancia a la proteccion del medio ambiente.

a. Las dificultades para recabar datos confiables

Tecnicidad, cambio permanente, exceso de formalismo,
son algunas de las barreras que se oponen a la elabora­
cion de un diagnostico coherente y exhaustivo del proble­
ma de los residuos peligrosos. Pero esas contrariedades
no son exclusivas a la generacion de informacion: las au­

torizaciones, instrumentos clasicos del derecho adminis­
trativo, parecen estar confrontadas con los mismos
trances.

La debilidad de los instrumentos de transmieion de

informacion. Se menciono que el Programa para la
minimizacion y manejo integral de residuos industriales

peligrosos en Mexico 1996-2000 (PMMIRIP) fue la ocasion

para elaborar un diagnostico coherente y para desarro­
llar sistemas de informacion: el programa propuso un

Registro de Emisiones y de Transferencia de Contami­
nantes (RETe), as! como un inventario de los estableci­
mientos generadores de residuos peligrosos." Es en ese

2 Como se aprecia en el cuadro III.2 del capitulo precedente, el

programa contempla otras acciones para el desarrollo de sistemas de
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sentido que la reglamentacion preve que los generadores
se inscriban en un Registro" y rindan los informes sobre
la generacion de residues." Con el objetivo de facilitar la
presentacion de la informacion, la Secretaria publico en

1989 siete formatos de notificacion: la idea era que con

base en esos formatos la Secretaria reuniera informacion
sobre la naturaleza, las dimensiones y la localizacion de
los residuos peligrosos. Ese diagnostico constituiria la
base del sistema de monitoreo y del atlas previstos por el
PMMIRIP. La Direccion General de Materiales, Residuos y
Actividades Riesgosas era la unidad encargada de reca­

bar y sistematizar esa informacion.
De acuerdo con un informe de la Sedue de 1992, en­

tre 1989 y 1991 se recibieron cinco mil ejemplares. El
informe menciona que en esa epoca la Secretaria traba­

jaba en la sistematizacion de esa informacion con una

base de datos electronica (INE-Sedesol, 1992a:194). Mas
tarde, el INE calculo que en Mexico se generaban anual­
mente ocho millones de toneladas de residuos peligro­
SOS.5 En este sentido, el PMMIRIP seiiala que solamente

informacion y monitoreo de los residuos: el Mexico-Hazardous Waste
Tracking System ("Haztracts") en cooperacion con la EPA; el Atlas
de informacion geografica para la regionalizacion de zonas en aras de
establecer infraestructura para la gestion de los residuos peligrosos;
los sistemas de informacion sobre residuos peligrosos y para la pre­
vencion de la contaminacion.

3 El articulo 8, fraccion I, del Reglamento en materia de residuos

peligrosos preve que el generador debe "Inscribirse en el registro que

para tal efecto establezca la Secretaria".
4 La fraccion IX del articulo 8 del Reglamento preve los genera­

dores deben "remitir a la Secretaria, en el formato que esta determi­
ne, un informe semestral sobre los movimientos que hubiere efectuado
con sus residuos peligrosos durante dicho periodo [ ... ]".

5 Esta cifra es el resultado de una estirnacion basada en once mil
informes de generacion de tres mil empresas. La estimacion se reali-
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12% de los residuos peligrosos que se generaban era ob­

jeto de control y proponia que para el afio 2000 ese por­
centaje alcanzaria 50%.6 En julio de 2000, la DGMRAR habia

registrado 27 000 generadores que, de acuerdo con los
informes rendidos por cada uno de enos, producian 3.7
millones de toneladas anualmente (INE-Semarnap,
2000a:243). Siendo que el conjunto de empresas identifi­
cadas por la Profepa como generadoras potenciales de
residuos peligrosos es de 28 077, de las cuales 3 114 se

asocian a los servicios de transporte, almacenamiento,
reciclaje y confinamiento de residuos, pareceria enton­

ces que, aunque el objetivo previsto de controlar adecua­
damente 50% de los residuos no se habia alcanzado, al
menos se contaba con una cifra importante en cuanto a

la informacion precisa de la generacion de los mismos:
asi, se conformaba un diagnostico razonable, segun el cual
se conocia el origen de 3.7 millones de toneladas de resi­
duos peligrosos generados cada afio,

Un segundo instrumento busca igualmente contribuir
a mitigar la necesidad urgente de un diagnostico sobre la

generacion de los residuos peligrosos: se trata de la Ce­
dula de Operacion Anual (cox), componente clave del Sis­
tema integrado de regulacion y gestion ambiental (SIRG).
Gracias a los formularios de la eOA, la Secretaria elabora
el Registro de Emisiones y de Transferencia de Contami-

z6 tomando como base el calculo realizado para la provincia de Ontario,
Canada, y que se basa en la cantidad de residuos generados por cada

empresa; y haciendo una comparaci6n entre la estructura industrial
de esa provincia con la de Mexico (INE·Semarnap, 2000a:242),

6 AI hablar de control, el Programa se refiere a la acci6n de some­

ter los residuos a alguna de las operaciones siguientes: disposici6n
final en instalaciones autorizadas, reciclaje (de solventes, de residuos
con elementos metalicos, de aceites, de combustibles), exportaci6n de
aceites contaminados con BPC (INE-Semarnap, 1996a: 69),
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nantes (RETC) que reline informacion relativa a residuos

peligrosos. Sus resultados aparecen sin embargo en deu­

da con las expectativas: el primer (y al parecer unico)
informe del RETC muestra que, entre 1997 y 1998, el Re­

gistro recibio 2 563 formularios de CEA de los cuales solo
1 129 fueron sistematizados pues el resto no habia sido
llenado de forma correcta (INE-Semarnap, 1999:55).

A pesar de 10 anterior, el proposito de conformar un

diagnostico parece alcanzarse progresivamente gracias
a los diferentes instrumentos de transmision de infor­
macion. Ese avance es sin embargo lento y no satisface
totalmente a los responsables de la Administracion quie­
nes reconocen los limites de esas cifras. Entre otros fac­
tores, se argumentan las dificultades que enfrentan las

empresas para llenar los formularios como obstaculos en

la elaboracion de un diagnostico confiable. Las empresas

llegan con dificultad a llenar esos formularios cuyo con­

tenido no esta claramente definido; cuando 10 hacen, la
informacion es parcial debido a que esta no se rinde en

forma regular ni completa. Llenar formularios constitu­
ye asi uno de los obstaculos mas flagrantes para la elabo­
racion de un conocimiento preciso en cuanto a la cantidad
y caracteristicas de los residuos peligrosos generados por
las industrias. Saber 10 que constituye un residuo peli­
groso tiene en este caso implicaciones concretas. Al mo­

mento de la publicacion del Reglamento en 1988, los
procedimientos para determinar a partir de que canti­
dad 0 proporcion la presencia de un material peligroso
hace de un residuo un residuo peligroso, se precisaron de
manera parcial. Es el generador quien, en funcion de cri­
terios establecidos par una norma," debe determinar si

7 En principio se trataba de la norma tecnica eco16gica NTE·CRP·

001188 (DOF del 6 de junio de 1988) luego sustituida por la norma

oficial mexicana NOM-ECOL-053/93 (DOF del 22 de octubre de 1993 y
del 29 de noviembre de 1994).
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sus residuos son peligrosos; pero siendo que ciertos resi­
duos se presentan bajo formas que no estan explicitadas
por esa norma, determinar su peligrosidad se volvia una

tarea compleja. Las lagunas de la definicion en la epoca,
la ausencia de una lista actualizada de materiales peli­
grosos, as! como de los limites a partir de los cuales la
concentracion de una sustancia convierte un residuo en

residuo peligroso, constituian y siguen representando un

obstaculo determinante en el llenado de formularios.
Las dificultades descritas en un capitulo primero res­

pecto a la elaboracion de una definicion plantean proble­
mas aparentemente triviales pero que constituyen el
fundamento del control de la reglamentacion y en gene­
ral de la aplicacion de la politica. ElINE estima que los

problemas para calcular las cantidades de residuos ge­
nerados, es una de las causas por las cuales las empresas
no Henan correctamente los formularios de generacion
(INE-Semarnap, 2000d: 195). En este caso, es el efecto cas­

cada 10 que limita la efectividad de las reglas juridicas:
el generador, al momento de enfrentar un formulario,
para saber que es 10 que debe consignar en el, debe to­
mar en cuenta diversos textos juridicos (la definicion de
residuo peligrosos plasmada en la LGEEPA, la definicion
del Reglamento, la lista de la NOM-ECOL-053/93). La efi­
cacia de la regla que preve que el generador debe infor­
mar a la autoridad, es entonces afectada por la falta de
claridad y por la diversidad de textos aplicables al caso.

Esta dificultad produce un efecto contrario al que las
autoridades esperan, toda vez que el generador puede
entonces optar por no cumplir con esa obligacion. En este

caso, la aplicacion eficaz de las reglas relacionadas con la
generacion de informacion es afectada por el formalismo
excesivo y la complejidad de los dispositivos de genera­
cion de informacion. El repertorio de informes (semes­
trales, anuales, de desplazamiento de residuos, etc.),
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sumado a las autorizaciones necesarias para realizar ac­

tividades de almacenamiento, transporte y confinamien­
to, crean una situaci6n que puede motivar al generador a

deshacerse de sus residuos de manera clandestina.

Los limites de las autorizaciones. EI sistema de auto­
rizaciones que se deriva del Reglamento en materia de
residuos peligrosos (tabla IlL 1 de esta segunda parte) y
del SIRG enfrenta dificultades similares a las menciona­
das para el caso de los instrumentos de transmisi6n de
informaci6n. En el caso de las autorizaciones derivadas
del SIRG, hasta julio de 2000, el INE habia expedido 141
licencias ambientales unicas (LAD); en 70% de los casos,
se trat6 de empresas que habian solicitado por primera
vez un permiso para iniciar sus operaciones en 19978 y
en 27% de los casos, se trataba de empresas que conta­
ban con las autorizaciones previstas por la reglamenta­
ci6n en vigor pero que voluntariamente solicitaron la LAD

(INE-Semarnap-Profepa, 2000:36). Dos afios mas tarde,
en diciembre de 2003, el numero de licencias se habia
incrernentado en forma importante, ahora se trataba de
556 LAD.9 A pesar de los esfuerzos de simplificaci6n ad­
ministrativa, la tramitaci6n de esas licencias sigue sien­
do percibida como un procedimiento complejo tanto para
las empresas como para las propias autoridades.

El llenado de formularios es en si complejo -el INE

publica guias tanto en el DOF como en forma de manua­

les-; pero ademas, la dificultad para los generadores

8 Como se menciono, solamente las empresas que iniciaron sus

operaciones despues de la publicacion del Decreto que establecio la
LAU too» del 11 de abril de 1997) estaban obligadas a obtener esa

licencia.
9 Sitio electronico de la Semarnat (http://www.semarnat.gob.mx].

ultima consulta el 30 de junio de 2006.
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aumenta en razon de los constantes cambios de la LAD.

Desde su establecimiento en 1997, tanto el tramite ad­
ministrativo como los formularios han sido modificados
varias veces. Luego de la publicacion del decreto por el
que se establecio la LAD, asi como la Cedula de Operacion
Anual en 1997, la Secretaria publico un decreto que des­
cribia el procedimiento a seguir en ambos casos, asi como

los codigos de emisiones y de residuos que se utilizaria

para elllenado de los formularios correspondientes a es­

tos dos tramites.l? Un afio despues, en 1998, la Secreta­
ria expidio un nuevo decreto que modificaba tanto la LAD

como la COA;ll y luego, en 1999, otro mas que modifico los
formularios y su llenado.P En fin, en razon de un progra­
rna ambicioso de simplificacion administrativa que con­

cierne a la Administracion federal en su conjunto, la
Licencia Ambiental Unica y la Cedula de Operaci6n Anual
fueron todavia modificadas en 2001 y 2003.

Los cambios de los que ha sido objeto la LAD mues­

tran que el regimen juridico de los residuos peligrosos
esta integrado por reglas de dificil aprehensi6n. AI revi­
sar los manuales para el uso de la LAD, se puede consta­
tar que ademas se trata de tramites con un cierto grado
de tecnicidad. Las dificultades para la comprensi6n y el
llenado de los formularios de autorizaci6n comprometen
la efectividad del sistema de autorizaciones. El exceso de
formalismo que el generador enfrenta tiene las mismas

10 Decreto publicado en el DOF del 18 de julio de 1997.
11 Se trata en este caso del "Decreto que reforma las disposicio­

nes del decreto que establece los procedimientos para obtener la Li­
cencia Ambiental Unica (LAu), asi como la actualizacion de informacion
de emisiones a traves de la Cedula de Operacion Anual (COA), publi­
cado el 11 de abril de 1997"; decreto publicado en el DOF del 9 de abril
de 1998.

12 Decreto publicado en el DOF del 18 de enero de 1999.
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consecuencias que en el caso de los instrumentos de trans­
mision de informacion: el generador tiende a adoptar es­

trategias para evadir el cumplimiento de sus obligaciones
juridicas y para situarse fuera del derecho.

b. Las lentitudes en el tratamiento de los datos

Los instrumentos de transmision de informacion y las
autorizaciones referidos se enfrentan a otra dificultad.
Cuando los empresarios superan los obstaculos y logran
consignar la informacion requerida por los formularios,
aparecen las deficiencias del engranaje administrativo:
ahora son los agentes publicos quienes enfrentan nume­

rosas dificultades para sistematizar y ordenar la infor­
macion que reciben; la gestion de las autorizaciones toma
entonces importantes retardos.

Este atraso es producto de la falta de de personal-"
pero tambien de material informatico. De acuerdo con el
INE (INE-Semarnap, 2000a:197), hasta 1998 las oficinas
de sus delegaciones estatales fueron dotadas con equi­
pos de informatica para la sistematizacion de la infor­
macion relativa a los residuos peligrosos. Sin embargo,
un funcionario de la DGMRAR afirma que el registro deja
informacion derivada de los informes de generacion de
las empresas continuaba en 2005 haciendose en papel. 14

La eficacia de los instrumentos de transmision de infor­
macion se ve igualmente condicionada por la capacidad
de los agentes de la administracion para servirse de ellos.
En 10 que se refiere a los informes de generacion de resi­
duos peligrosos, un funcionario de la DGMRAR relata que

13 Entrevista con el titular de la Direcci6n, el 12 de agosto
de 2003.

14 Idem.
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al asumir su cargo en 1995, descubrio un enorme "mon­
ton de documentos": los informes de generacion recibidos
no habian sido analizados.P El funcionario comenta que
al buscar sistematizar esos informes, el personal de la
Direccion se percato de que las cantidades de residuos

generados estaban expresadas, algunas veces en tonela­
das, otras en litros 0 aun en numero de envases: ninguna
estandarizacion habia sido establecida para ese efecto.
Adernas, los informes databan de los alios ochenta (des­
de la publicacion del Reglamento en 1988) y no se tenia
la certeza de si esas empresas existian aiin en 1995. La
DGMRAR debia asimismo enviar los formularios a los ge­
neradores y ella no sucedio; por otra parte, la Direccion
debia igualmente adjudicar un mimero (el numero INE) a

cada empresa generadora con el fin de facilitar el segui­
miento de los tramites administrativos, pero tal asigna­
cion tampoco se llevo a cabo. En fin, la Direccion debia

comparar la informacion proporcionada en los informes
semestrales con el fin de verificar si las empresas cum­

plian con sus obligaciones pero, igualmente en este caso,
la Direccion no fue capaz de realizar tal comparacion y
ella por una razon simple: los documentos se encontra­

ban en cajas sin clasificacion alguna. La falta de perso­
nal y de capacidad para garantizar un seguimiento
administrativo de la informacion toma toda su amplitud
en la DGMRAR. Ademas, el INE reconocia en 2000 la ausen­

cia de programas de formacion para los funcionarios de
esta Direccion y de las delegaciones en los estados, 10 que
impedia una organizacion y un uso adecuados de la in­
formacion recibida (INE-Semarnap, 2000a:200). Las au­

torizaciones no han estado, desde luego, exentas a estos

problemas.

15 Entrevista con el titular de la DGMRAR de 1995-1998, realizada
el 22 de julio de 2003.
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La incapacidad de la administracion para mantener
el sistema de autorizaciones es otro factor que limita la
eficacia de los instrumentos utilizados en el marco de
la politica de residuos peligrosos. El retraso en el segui­
miento de los tramites toma proporciones importantes a

causa del numero insuficiente de personal. El titular de la
Direccion seiiala que cuando en mayo de 2002 asumio
la responsabilidad, tres mil solicitudes de autorizacion
estaban sin resolver. Ademas de esas autorizaciones, la
Direccion tenia pendiente la resolucion de alrededor de
cuatro mil tramites.l" La razon principal era que la Di­
reccion solo contaba con 45 funcionarios. Otra causa era

la existencia de lagunas en el sistema de normalizacion:
la ausencia de normas que establecieran con detalles las
condiciones que las empresas debian reunir para obte­
ner autorizaciones.!? Otro elemento que agrava la ges­
tion de las autorizaciones se refiere a una laguna en la

reglamentacion: algunos tramites, exigidos por la Direc­
cion no figuran en el Registro Federal de Tramites y Ser­
vicios. Como se menciono, en virtud de la Ley federal de

procedimiento administrativo, la Administracion federal
solo puede exigir los tramites inscritos en ese Registro.
Segun el citado funcionario, la Direccion se encarga de
dar seguimiento a 27 tramites administrativos.l" mien­
tras que en el Decreto de Inscripcion de tramites de la

competencia de la Semarnap al Registro (oor del 21 de
febrero de 2000) solo figuran 15. Los generadores y de­
mas interesados pueden entonces optar por no realizar

16 Entre los que se encontraban certificados de no peligrosidad,
solicitudes de informacion, adernas de las autorizaciones para los
servicios de gestion de residuos peligrosos. Entrevista realizada el 13
de agosto de 2003.

17 Idem.
18 Idem.
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los tramites que no figuran en el Registro, sin que ella los
ponga al margen de la ley. En ese caso, la legalidad
que esta en juego no es la de los administrados sino la de
los tramites mismos.

c. La actitud de los administrados

Junto a los factores evocados, otros elementos contribu­

yen a la tenue aplicacion de la reglamentacion de resi­
duos peligrosos. El estudio de L. Dominguez, dedicado al

comportamiento de las industrias en relacion con la pro­
teccion ambiental, deja ver el precario nivel de conoci­
miento que tiene este importante grupo de actores sobre
el derecho ambiental.

Realizado en 1994 en 116 empresas del sector indus­
trial y de servicios (90 del sector industrial y 26 del
sector servicios), este estudio propone caracterizar el com­

portamiento de las industrias ante la proteccion del me­

dio ambiente.!" Esas empresas se situan en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de Mexico, region en la que
se generan entre 50% y 60% de los residuos peligrosos
del pais. Aunque el sector servicios tambien es genera­
dor de residuos peligrosos y causante de daiios al medio
ambiente, en este inciso nos limitaremos a reproducir los
resultados del estudio que se refieren a las empresas del
sector manufacturero. Con el fin de caracterizar el com­

portamiento ambiental de esas industrias, con el estudio
se tuvo el proposito de identificar la opinion de los res-

19 El estudio no especifica si las empresas seleccionadas son re­

presentativas del sector industrial mexicano en cuanto a su tarnafio
o al sector que pertenecen; por el contrario, sefiala que esas empresas
constituyen un espectro variado. Los resultados de este estudio se

encuentran en Dominguez, 1999.
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ponsables de esas empresas sobre la legislacion ambien­
tal. El estudio proporciona una muestra de las acciones

que se emprenden con los diferentes tipos de residuos

generados. En 10 que se refiere a los residuos liquidos de
los procesos industriales, en el estudio se menciona que
64 empresas reconocen generar este tipo de residuos (sol­
ventes, lodos, agua procesada, pinturas, mermas de pro­
ducto, tintas y agua de lavado): de ellas, 53.1% declare

descargarlos en el drenaje; 43.7% manifesto tener un al­
macen interno y unicamente 3.1 reconocio tirarlos en un

pozo de absorcion (Dominguez, 1999:196). En 10 que se

refiere a los residuos peligrosos, especialmente en esta­
do solido 0 contenidos en envases, cuarenta y cinco de las

empresas contempladas por ese estudio reconocieron ge­
nerarlos. Veintinueve de entre ellas (63%) declare ha­
ber enviado esos residuos a un confinamiento; doce

(26.6%) dijeron almacenarlos; mientras que tres de ellas

(6.6%) declare incinerarlos y enterrarlos. Por otra parte,
entre esas cuarenta y cinco empresas, solamente un ter­

cio reconocio destinar una parte de sus residuos peligro­
sos al reciclaje: el porcentaje de residuos que tienen este

destino varia en funcion del sector, pero en general al­
canza 11%. De acuerdo con el estudio, 37 de las 45 em­

presas generadoras de residuos peligrosos reconocieron

que era posible disminuir la cantidad de residuos gene­
rada y el consumo de energia (0 bien a traves de cambios
en las materias primas, 0 bien, a traves de la integracion
de equipo especifico, 0 aun, mediante la capacitacion de
su personal).

El estudio revela que una parte considerable de las

empresas adoptaron alguna medida organizacional con

objeto de participar en la proteccion ambiental: cincuen­
ta y siete empresas, es decir, 60% de las noventa conside­
radas emplearon al menos a una persona para ocuparse
de esa funcion. Se detecto una relacion directa entre el
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tamafio de la empresa y su comportamiento favorable a

la proteccion ambiental (las empresas de mayor tamafio

observan, en general, un comportamiento mas favorable

que las pequefias empresas) (Dominguez, 1999:201). Por
otra parte, 54% de las empresas manifestaron haber or­

ganizado programas de capacitacion asociados con la pro­
teccion ambiental. Otro aspecto contemplado en el estudio
se refiere al conocimiento de la existencia de un marco

juridico en materia de proteccion ambiental; a este res­

pecto, si 79% de las empresas parecian conocer la exis­
tencia de una reglamentacion que regula sus actividades,
la mayor parte de ellas ignoraron las sanciones previstas
por dicha reglamentacion (Dominguez, 1999:199). En el
mismo sentido, otro estudio, realizado en 1988 con un

universo de cuarenta de las empresas mas contaminan­
tes de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico (So­
riano et al., 1988: 30 y ss.), muestra que en veintidos de
los casos (55%) los responsables de las empresas ignora­
ban la existencia de la LGEEPA que habia aparecido ese

afio; solamente 42% de las empresas estaban enteradas
de su publicacion. A pesar de que en esos dos estudios la
muestra no es similar, se puede, sin embargo, deducir

que lejos de esperarse una aplicacion irrestricta de la

reglamentacion, tan solo el conocimiento de la misma en

el sector industrial era incompleto y que aunque ese ni­
vel de conocimiento de la reglamentacion aumento con

los afios, todavia en 1998 habia industriales que desco­
nocian la reglamentacion.

Una parte del estudio de Dominguez (1999) esta de­
dicado al analisis de los factores que determinan el com­

portamiento de las empresas en relacion con la proteccion
ambiental. El primer factor se refiere allugar que ocupa
el respeto a la normatividad ambiental y la reduccion de
la contaminacion en la jerarquia de problemas que pre­
ocupaban a las empresas. Mientras que para 27 de las
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empresas encuestadas el cumplimiento de la normativi­
dad ambiental y la reduccion de la contaminacion se en­

cuentran entre los tres problemas mas importantes,
veintiocho empresas consideran que se trata de un pro­
blema menor.P' Las empresas fueron cuestionadas sobre
10 que para ellas obstaculiza invertir en el cuidado del
medio ambiente. El factor financiero fue el mas citado;
pero para once empresas el factor tecnologico representa
el principal obstaculo.t' En fin, el estudio se interesa tam­
bien en las motivaciones que tienen las empresas para
invertir en la proteccion ambiental. Para treinta y dos

empresas la principal motivacion era la exigencia impues­
ta por el marco legal, mientras que para veintiun, la ima­

gen de la empresa.
Junto al desconocimiento de las obligaciones que se

desprenden del marco juridico, la disociacion entre las
normas juridicas y las practicas sociales puede explicar­
se movilizando otros factores, uno de enos seria la inci­
dencia de una especie de resistencia individual a respetar
esas reglas. Esta resistencia puede a su vez estar asocia­
da al hecho de que quien la expresa, tiene una percep­
cion segiin la cual, esas reglas son inaplicables. Lo
anterior llega en ciertos casos a traducirse por un recha-

20 Para siete empresas, el problema del cumplimiento de la
normatividad ambiental y la reducci6n de la contaminaci6n ocupa el

primer lugar, para 12 el segundo, para ocho el tercero, para 14

el cuarto lugar y para 16 es el quinto problema. En todo caso, las

preocupaciones que se mencionan mas son los problemas de financia­
miento y el mercado; luego, la renovaci6n de equipos, la eficiencia y
la exportaci6n (Dominguez, 1999:212).

21 Otros de los factores mencionados como los obstaculos mas

importantes para invertir en materia ambiental son la falta de in­
centivos, la falta de mercado, el escaso interes desde el punto de vista
econ6mico (Dominguez, 1999: 214).
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zo a las reglas por parte de los gobernados e incluso, por

parte de los funcionarios encargados de su aplicacion. La
efectividad de las reglas se encuentra de esta forma en

intima relacion con la aceptacion de elIas en sus destina­
tarios; incluso, los agentes encargados de aplicarlas pue­
den practicar modalidades de aplicacion muy variadas,
que van de los arreglos 0 derogaciones y hasta la no apli­
cacion injustificada. La parte de discrecionalidad que se

puede presentar en la mayoria de los instrumentos revi­
sados les hace propicios a este tipo de comportamientos;
los funcionarios encargados del control adoptan actitu­
des de tolerancia en situaciones especificas en las que la

aplicacion se anuncia dificil 0 politicamente costosa. La
eleccion de cerrar los ojos en lugar de aplicar estricta­
mente las normas es, en cierta medida, consecuencia de
una cierta vision del mundo: el agente encargado del con­

trol ha integrado la idea de que el desarrollo econornico
es un valor superior a los imperativos de proteccion am­

biental. Es esto 10 que se desprende, por ejemplo, de un

caso de contaminacion de leche: un estudio publicado en

1996 muestra que la eliminacion inadecuada de residuos

agroquimicos en la region de La Laguna en los estados
de Coahuila y Durango era la causa de la presencia de

productos quimicos en una de las marcas de leche mas
comercializadas del pais (Prado,1996); ante ella, los fun­
cionarios federales de la Secretaria de Salud explicaron
que una aplicacion rigida de la ley implicaria retirar del
mercado nacional una gran parte de la produccion de le­
che (Barkin, 2004:1048). Otros estudios han mostrado que
a pesar de las prohibiciones, aguas contaminadas siguen
utilizandose en la produccion agricola debido a que los
sistemas de drenaje y de saneamiento municipales fue­
ron construidos de manera tal que conducen sus descar­
gas a zonas dedicadas al cultivo (Lemus, 1995). En este

tipo de circunstancias es dificil la imposicion de sancio-
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nes dado que se trata de la principal y muchas veces uni­
ca actividad economica en esas regiones. Esta vision que
antepone el desarrollo economico, no entra sin embargo
necesariamente en contradiccion con los objetivos y las
medidas generales de la politica de residuos peligrosos;
se ha comprobado que la incitacion y la negociacion con

los industriales era la pieza clave de esta pol:itica en la
que las autoridades buscan no oponer el desarrollo eco­

nomico a la proteccion ambiental en nombre de una vi­
sion pragmatica.

La falta de efectividad del regimen juridico de los re­

siduos peligrosos puede igualmente asociarse tanto a un

rechazo de reglas percibidas como inaplicables, como a

un rechazo de la existencia de la situacion que la regla
busca regular. Un estudio realizado en 1986 en indus­
trias de la ciudad fronteriza de Nogales, en Sonora, reve­

la que personas involucradas en procesos productivos no

tienen conciencia del peligro de los materiales utiliza­
dos: mas de la mitad de los obreros entrevistados (65%)
que trabajaban con materiales quimicos (entre los cuales

algunos cuyo uso estaba prohibido en otros paises) consi­
deraron que su trabajo no implicaba riesgo alguno.F La

aplicacion efectiva de las normas en ese caso relativas a

la higiene industrial se antoja complicada toda vez que
su utilidad es desconocida de principio.

Lentitud de la administracion, formalismo excesivo,
tecnicidad de las normas, actitud recalcitrante 0 desco­
nocimiento de los agentes administrativos 0 de los admi­
nistrados ... se trata de obstaculos que impiden alcanzar
los objetivos de la pol:itica de residuos peligrosos. La efi­
cacia de los instrumentos se enfrenta a una realidad com-

22 Se trata de un estudio realizado por J. C. Ramirez comentado

por Denman (1992:84).
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pleja: ciertas reglas no estan disefiadas para ser efecti­
vas y cuando 10 parecen, su tecnicidad y su complejidad
comprometen su aplicacion. La norma que rige compor­
tamientos (prescriptiva) depende en alguna medida de
la norma que establece sanciones (represiva) y asi, en el
momento en que la efectividad de la norma represiva esta
en cuestion, la norma prescriptiva pierde su fuerza.

Los instrumentos represivos

El control de la reglamentacion no es concebible sin la

aplicacion de normas represivas en caso de inobservan­
cia: desde que se preven sanciones, la autoridad encar­

gada del control (la Profepa) esta obligada a determinar

quienes contravienen las normas y a sancionarlos. Si no

esta acompafiado de un dispositivo administrativo de vi­

gilancia y control, el arsenal represivo esta conminado a

convertirse en letra muerta. Esta relacion sin embargo
no es tan mecanica como pareciera; en este sentido, algu­
nos estudios de caso muestran que entre esos dos ele­
mentos (existencia de normas represivas y dispositivos
de control para su funcionamiento) varias situaciones se

presentan: estas pueden ir de la ausencia de control al
control sin sancion, de la imposicion de sanciones sin efec­
to disuasivo, a la aplicacion de sanciones como el unico
medio de actuar contra quienes infringen la norma.

Uno de los principales factores explicativos de esta

variabilidad se asocia a la capacidad de control de la re­

glamentacion administrativa: mas alla de los limites tee­
nicos y pract.icos del control (numero limitado de

inspecciones.F' escasa formacion tecnica de inspectores),

23 En el transcurso de 1992, de 1 502 empresas maquiladoras
instaladas en la region fronteriza, 821 generaron residuos peligro­
sos; ahora, durante los cuatro afios posteriores a la publicacion de la
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el monto irrisorio de las sanciones anula la efectividad
del control; y en los casos en que el control se realiza, la
elecci6n de sancionar, 0 no, parece fuertemente marcada
por la discrecionalidad. Un segundo factor tiene que ver

con las particularidades que se presentan en materia de
responsabilidad penal: su aplicacion efectiva depende
de su inserci6n en el conjunto de la reglamentaci6n penal.

a. El reto de hacer obedecer la norma

'I
"
"

I'
"

II

El analisis de tres casos permite identificar las exigen­
cias a las que se enfrenta la aplicacion de las reglas re­

presivas en el regimen juridico de los residuos peligrosos.
El primero muestra que, junto a las reticencias percepti­
bles de la autoridad a desempefiar su papel de controla­
dor, el monto de las sanciones s610 tiene un valor

simbolico; el segundo caso permite apreciar que el con­

trol puede tener lugar a posteriori, es decir luego de que
se constata la situaci6n de contaminacion pero que el con­

trol puede no tener efecto y exonerar a la empresa y a las
autoridades de sus responsabilidades. El tercer caso

muestra los efectos de la no retroactividad de una norma

en la efectividad del dispositivo represivo.

La ineficacia de las normas asociada al monto de las
sanciones: el caso de ALCA. A pesar de los dispositivos

LGEEPA, la Secretaria solo habia realizado 135 visitas de inspeccion,
de las cuales unicamente 60 desembocaron en sancion de clausura;
es decir que 44.4% de los casos en donde la autoridad realize visitas
de control, las industrias violaban considerablemente la norma. Con­
viene recordar que la region fronteriza era prioritaria para las auto­

ridades mexicanas en razon de los acuerdos celebrados con Estados
Unidos; se puede entonces deducir que los controles y la sancion en

otras regiones eran aiin mas raros (INE-Semarnap, 1992a:197).
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juridicos dispuestos para hacer efectiva la responsabili­
dad de los contaminadores y la responsabilidad adminis­
trativa de los funcionarios, la aplicacion de las normas

se enfrenta a numerosas dificultades; 0 aun cuando el

proceso desemboca en la imposicion de una sancion, esta

parece estar lejos de constituir un incentivo para el res­

peto de la norma de proteccion ambiental. A traves del
caso de ALCA, se puede apreciar que, aun si la denuncia
de una victima puede dar lugar a una sancion adminis­
trativa (en este caso una multa), el monto es tan reduci­
do que dificilmente podria constituir un verdadero factor
de persuasion para los contaminantes. Ademas, en ese

caso, el proceso penal no desemboca en una condena pues
rapidamente aparecen las reticencias del Ministerio PU­
blico al tratar con casos de contenido tecnico.

En 1995, un ciudadano present6 una queja ante la
Profepa contra las actividades de la empresa ALCA,
S. A. de C. V. En su denuncia, el quejoso aleg6 que una

fabrica de material para calzado emitia contaminantes al­
tamente toxicos en la atmosfera en un barrio de la Ciudad
de Mexico (colonia Santa Isabel Industrial). De acuerdo
con la petici6n del quejoso, la empresa incumplia con 10

previsto por el articulo 150 de la LGEEPA relativo a la ges­
ti6n de residuos peligrosos, asi como con 10 establecido
por las normas oficiales NOM-002-ECOL-199624 y NOM-085-
ECOL-1994.25 La denuncia no dio lugar a un proceso ni

24 Norma oficial mexicana que establece los limites maxirnos per­
misibles de contaminantes en las descargas de aguas residuales a los
sistemas alcantarillado urbano y municipal, publicada en el DOF del
3 de junio de 1998.

25 Norma oficial que establece los niveles maximos permisibles
de emisi6n a la atm6sfera de humos, particulas suspendidas totales,
bi6xidos de azufre y 6xidos de nitr6geno, y los requisitos y condicio­
nes para la operacion de los equipos de calentamiento indirecto por
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administrativo ni penal pero mas tarde, en el marco del
ACAAN, las autoridades mexicanas se vieron obligadas a

explicar tal omisi6n. En dicha instancia, el gobierno mexi­
cano reconoci6 que el expediente se habia extraviado en

una inundaci6n en los archivos de la Profepa. En 2000, el

quejoso present6 una segunda denuncia ciudadana y esta
vez el procedimiento administrativo termin6 con una re­

soluci6n, el 7 de septiembre de 2001, por la cualla Profepa
impuso una sanci6n pecuniaria ala empresa ALCA por 60
salarios minimos en el Distrito Federal (2 421 pesos). Sin

embargo, aunque tarnbien se alegaba responsabilidad
penal, especificamente en relaci6n con el articulo 415 del

C6digo Penal, el Ministerio Publico determin6 no ejercer
la acci6n penal, dado que de las averiguaciones que se

realizaron no result6 "plenamente acreditado el cuerpo
del delito previsto y sancionado por el articulo 415 frac­
ci6n I del C6digo Penal federal, ni la probable responsa­
bilidad de los inculpados, ya que de las actuaciones se

deduce que aun cuando los hechos denunciados pudieran
ser constitutivos de delito, tambien 10 es que resulta im­

posible su existencia por obstaculo material insuperable,
ya que las pruebas aportadas son insuficientes para te­

nerlos por acreditados". El quejoso interpuso igua1mente
denuncia contra los funcionarios de la Profepa pero tam­
poco en este caso se impuso sanci6n debido a 1a ausencia
de pruebas suficientes para determinar su responsabili­
dad. En este ultimo caso, el demandante acudi6 a 1a Co­
misi6n de Cooperaci6n Ambiental de America del Norte

(CCA) con 1a intenci6n de que se constituyera un Expe-

combustion, as! como los niveles maximos permisibles de emision de
bioxido de azufre en los equipas de calentamiento directo par com­

bustion. Publicado en el DOF del 2 de diciembre de 1994.
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diente de Hechos en el marco del ACAAN.26 Asi, en no­

viembre de 2002 el quejoso presento ante la Comision
una peticion alegando que las denuncias presentadas ante

la Profepa y ante el Ministerio Publico no habian tenido
consecuencias sustanciales, constituyendo casos de no

aplicacion de la legislacion ambiental en Mexico.F
De acuerdo con el peticionario, la Profepa no aseguro

la aplicacion efectiva de la legislacion ambiental, en es­

pecial, en 10 que se refiere al articulo 414 y al articu-
10415 del Codigo Penal federal que establecen penas de

prision y multas para las infracciones en materia de ges­
tion de sustancias consideradas peligrosas y que impli­
can daiios al medio ambiente. A partir de esta peticion,
el incidente dio lugar a la constitucion de un Expediente
de Hechos por parte de la CCA. Con esto, se ponia en

entredicho la efectividad de las reglas en materia am­

biental debido a la dificultad para determinar la responsa­
bilidad de quienes no las respetan y en consecuencia se

comprometia la eficacia de la politica de residuos peligro­
sos debido a los obstaculos de la aplicacion de normas re­

presivas. Algunas lecciones se pueden extraer de este caso:

• La mas importante es en cuanto al monto irriso­
rio de las sanciones. Aunque el control existio y la
infraccion de la empresa fue reconocida, la san­

cion impuesta parece tan solo una reaccion sim-

26 A proposito del procedimiento de constitucion del Expediente
de Hechos, ver capitulo 2.

27 Como se indico en el capitulo 2 de la primera parte, una peti­
cion es el medio por el cual un ciudadano de los tres paises del TLCAN

puede desempefiar un papel activo en materia de aplicacion de la

legislacion ambiental. Este mecanismo permite denunciar las omi­
siones por parte de alguno de los tres paises en cuanto a la aplicacion
de sus respectivas legislaciones ambientales.
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bolica puesto que dificilmente puede considerar­
se un instrumento de disuasion para quienes in­

fringen la ley y menos aun un dispositivo de
concretizacion del principio "el que contamina
paga".28

• La segunda lecci6n se refiere a la reticencia de las
autoridades para sancionar. Mas alla de las lagu­
nas inherentes al regimen juridico de los residuos

peligrosos, la autoridad exhibi6 negligencia en su

papel represivo. En este caso preciso no se trata

de una inefectividad de las normas pues la infrac­
cion es sancionada; de hecho, la autoridad es

quien, con su actitud, contribuye a la ineficacia
de la politica.

• En este ultimo punta fue en 10 que el peticionario
baso su accion ante la CCA. Desde ese punta de
vista, el caso muestra bien la escalada de recur­

sos que un ciudadano debe efectuar: luego de ago­
tar las instancias nacionales, el peticionario debe
acudir a una instancia internacional; se aprecia
entonces las implicaciones que las negociaciones
y los acuerdos internacionales sucritos por Mexi­
co pueden tener en la aplicacion de la politica am­

biental. Sin embargo, casi tanto como la sancion,
este ultimo recurso pertenece a 10 simbolico: la

petici6n s610 puede dar lugar a un Expediente de

Hechos, sin desembocar en ninguna medida
de sanci6n sobre la autoridad sefialada como in­

capaz de realizar sus funciones de control de la

legislaci6n nacional.

28 Prieur (2001:855) explica que la debilidad de las sanciones
penales en cuanto a la contaminaci6n industrial equivale a un per­
miso para contaminar.
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Met-Mex Peiioles: un control a posteriori. EI caso de
Met-Mex Pefioles es notable en la medida en que la fase
de control reglamentario es lanzada despues de haberse

puesto en marcha un procedimiento de auditoria ambien­
tal, pero sobre todo luego de ser descubierto uno de los
casos mas graves de afectacion a la salud por una fuente
de contaminacion industrial. Se trata de un control a

posteriori a una empresa cuya actividad fue eximida de
control como consecuencia de que se habia sometido al

proceso de auditoria ambiental. En este caso, se revela la

fragilidad del sistema reglamentario de control-sancion

pues a pesar de haberse acreditado varias faltas admi­
nistrativas, la contaminacion y el dafio a la salud y al
medio ambiente, el caracter irreversible de este hizo apa­
recer la accion reglamentaria como una medida de re­

presion apenas simbolica y la intervencion de la autoridad

publica como infructuosa para mitigar el dafio a la salud

y al medio ambiente.
En 1998, estudios realizados por la Universidad

Juarez en el estado de Durango revelaron que 350 nifios
de la ciudad de Torreon, Coahuila, presentaba una ele­
vada concentracion de plomo en la sangre: los nifios ha­
bitaban en un barrio situado en los alrededores de la

empresa metahirgica Met-Mex Pefioles, S. A. de C. V.29

29 Diario Excelsior del 22 de enero de 1988. De acuerdo con otra

fuente, fueron investigadores del Instituto Politecnico Nacional quie­
nes descubrieron la contaminacion de sangre por plomo; Diario La
Jornada del 27 de febrero de 1999. L. A. Albert (2004) sefiala que ya
en 1962 se habian realizado estudios para documentar la contamina­
cion provocada por la empresa y que desde los afios ochenta se habia
demostrado la alarmante presencia de plomo en nifios expuestos a

las emisiones de esa industria. De hecho, Albert sefiala que la prime­
ra queja documentada por dafios provocados por la empresa data de
1937. En todo caso, en el caso de esta empresa se trata del mayor
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En su proceso de producci6n, esta empresa genera ema­

naciones de bi6xido de azufre y particulas que contienen

plomo. En 1995, la empresa se habia sometido a una

auditoria ambiental en virtud de la cual en 1996 se com­

prometi6 a adoptar 113 medidas destinadas a reducir la
emisi6n de metales. Cuando en febrero de 1999, la Secre­
taria de Salud confirm6 la elevada concentracion de plo­
mo en la sangre de los nifios, la Profepa intervino y ordeno
ala empresa adoptar otras ochenta medidas con el fin de
reducir la presencia de plomo en la zona afectada

(Profepa, 2000:7): se trataba de retirar el plomo disperso
en los alrededores de la empresa, as! como de reducir las
emisiones a los niveles autorizados. Luego de exigir esas

ochenta medidas, en febrero de 1999la Profepa ordeno a

la empresa poner en marcha otras tantas medidas suple­
mentarias. En mayo de ese afio, la Profepa dispuso que
la empresa restringiera su producci6n con el fin de redu­
cir en 50% las emisiones de plomo. Esta restriccion, de­
nominada por la Profepa como fase II, se atenuo mas tarde
cuando en septiembre de ese afio se autorizo a la empre­
sa a restablecer sus niveles de produccion hasta en 75%
de su capacidad original (fase I). Luego, en febrero de
2000, se autorizo a la empresa restituir su producci6n a
100%. En ese momento, no tardaron en aparecer mani­
festaciones de desaprobacion: los inconformes demanda­
ban una opinion alternativa a la de la empresa y de la
Profepa para que se fundamentaran las decisiones adop­
tadas por esta ultima.P'' Ante la crisis, la Profepa solicito

productor de plata refinada en el mundo, que genera alrededor de
tres mil empleos directos y aun mas empleos indirectos en la region
de Torreon, Coahuila. Diario La Jornada del 22 de diciembre de 1998.

30 Por ejemplo, cuando se pasa de la fase II del plan ---€n la cualla
Profepa no autorizo a la empresa a trabajar a mas de 50% de su capa-



LA POLITICA DE RESIDUOS PELIGROSOS 385

ala empresa acelerar la puesta en marcha de las medi­
das faltantes, asi como adoptar algunas suplementarias.
AI mismo tiempo, la Secretaria de Salud, por su lado,
recomend6 a la empresa participar en la reubicaci6n de
la poblaci6n mas afectada: la empresa adquiri6 403 ca­

sas habitaci6n y procedi6 a su demolici6n (Profepa­
Semarnap, 2000:8). Con estas y otras medidas, la empresa
buscaba al mismo tiempo mejorar su imagen ante la po­
blaci6n. Para 2004, catorce de veinte unidades de

producci6n de la empresa habian sido objeto de la certifi­
caci6n ISO 14001; al mismo tiempo, la empresa se habia

comprometido a realizar inversiones del orden de noven­

ta y un millones de pesos en equipo y programas de ins­
pecci6n ambiental. 31 Ademas, financiaba una unidad de
servicios medicos especializada en el tratamiento de los
nifios contaminados.P en fin, la empresa cre6 un fideico­
miso-" de sesenta millones de pesos con el fin de enfren­
tar los problemas de los nifios.i"

A pesar de las acciones de la empresa, el asunto se

torn6 de caracter penal: cuarenta personas interpusie-

cidad- a la fase I que autorizaba 75%. Diario La Jornada del 11 de

mayo de 1999.
31 Diario El Economista, del 30 de diciembre de 2004.
32 Esta unidad de servicios medicos fue establecida hasta 2005;

diario Reforma del 28 de enero de 2005; sin embargo, las familias de
los niiios se inconformaron contra esta medida argumentando que la
clinica se ubica en terrenos contaminados. Diario Reforma del 12 de
octubre de 2004.

33 El fideicomiso es un contrato entre instituciones 0 personas
fisicas, confiando a un tercero, el fiduciario la gesti6n de un bien, con

un objetivo lucrativo 0 no. El fideicomiso puede ser publico 0 privado
(en funci6n de la naturaleza de comendatario) y se asemeja a una

institucion creada ad hoc en aras de un objetivo preciso.
34 Diario La Jornada del 11 de mayo de 1999.
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ron una acusacion contra la empresa. La conclusion fue

expeditiva: en noviembre de 2003, la Unidad Especial
para Delitos Ambientales de la Procuraduria General de
la Republica decidio no ejercer la accion penal.i" A pesar
de la insistencia de algunas asociaciones ambientalistas
e incluso, del Congreso de la Union.P" en este caso no hubo

procedimiento para la aplicacion de normas represivas.
El incidente devino en un asunto politico; los partidos
politicos locales, en especial los de oposicion vieron la
movilizacion politica y la potencial rentabilidad electo­
ral del asunto y rapidamente se erigieron en portavoces
de las victimas, Sus ataques se dirigian a la reaccion gu­
bernamental ante el asunto, especialmente debido a que
desde el punto de vista de los afectados, no habia sancio­
nado suficientemente a la empresa.

La responsabilidad de la empresa en la contamina­
cion de la sangre de los nifios era evidente; sin embargo
la sancion, al no consistir en una clausura ni en una san­

cion economica (pues esta fue permutada), fue percibida
como benevolente. Varios factores explican ese corolario.

Las lagunas del regimen juridico de los residuos peli­
grosos son propicias a este tipo de resultado. De acuerdo
con el informe de la Profepa, la contaminacion fue provo­
cada por emisiones cuyo control no estaba previsto por la

reglamentacion (emisiones fugitivasj.F En 2000, solamen­
te dos normas oficiales relativas a la emision de sustan-

35 Diario Reforma del 9 de noviembre de 2004.
36 Cuando el asunto detona, la Comision Permanente del Con­

greso de la Union solicito a la Secretaria sancionar a la empresa.
Diario EI Financiero del 25 de mayo de 1999.

37 Se trata de emisiones generadas por mecanismos diferentes a la
fundicion de metales: gesti6n de materiales, carga y descarga de plomo
en los hornos, en fin, todo 10 que no estaba considerado como una emi­
sion a traves de una chimenea (Profepa-Semarnap, 2000:14-16).
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cias estaban en vigor: la primera, relativa a los limites

para la emision de chimeneas de particulasr" la segun­
da, relativa a los limites de emisiones para el bioxido de
azufre en la produccion de acido sulfurico.P" De acuerdo
con la Profepa, siendo que la empresa no producia acido
sulfurico a partir de azufre sino mediante la fundicion de

plomo, no estaba obligada a someterse a la norma NOM-

039-ECOL-1993. La Profepa sefialo que aunque la empre­
sa no estaba obligada por ley a observar esa norma, en

virtud de la auditoria ambiental realizada en 1995 y 1996
si estaba comprometida a hacerlo (Profepa-Semarnap,
2000:15). De acuerdo con el informe, la contaminacion

por plomo no se derive de las emisiones que eran objeto
de un control sino de otro tipo de emisiones para las cua­

les la normatividad no establecia limites de emisiones

(idem). Esta laguna juridica no fue, sin embargo, razon
suficiente, segun la Profepa, para que al resolver un re­

curso de revision interpuesto por la empresa.t" y aunque
se determinara parcialmente fundado el agravio hecho
valer por la empresa con base en esa laguna juridica, se

ratificara la sancion economica interpuesta en la prime­
ra resolucion administrativa.v' La inexistencia de esa

38 NOM-043-ECOL-1993, publicada en el DOF del 22 de octubre
de 1993.

39 NOM-039-ECOL-1993, publicada igualmente en el DOF del 22 de
octubre de 1993.

40 La empresa interpuso un recurso de revision el 10 de febrero
de 2000 en contra de la resolucion administrativa mim. 00112000 de
fecha 10 de enero de 2000 por la cual se imponian entre otras sancio­

nes, el pago de una multa por 758 000 pesos (equivalente a veinte mil
dias de salario minirno general vigente en el Distrito Federal vigente
entonces).

41 Resolucion de fecha 31 de octubre de 2000 del Recurso de Revi­
sion num. 3350/cOAH interpuesto por Met-Mex Pefioles, S. A. de C. V.
contra la resolucion administrativa mim. 00112000.
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regla no obstaculiz6 asi la efectividad del control, pero a

pesar de ella la aplicacion de la reglamentaci6n no fue
satisfactoria. Al final, la Profepa hizo valer el no cumpli­
miento de la obligacion de que toda emision debe pasar
por chimeneas y en consecuencia ser contrclada" -es

decir que un proceso de produccion no debe tener emisio­
nes "fugitivas"-, y a partir de ella sanciono a la empresa.
La sancion fue percibida como benevolente ante la mag­
nitud del dana provocado, sobre todo debido a que, con

base en el articulo 173 de la LGEEPA, el recurso de revi­
sion concedio a la empresa el beneficio de, en lugar de

pagar la sancion econ6mica, invertir el monto de la mis­
rna en un proyecto denominado "Vialidad Reserva
Eco16gica Comonfort'v'" mutacion que tiene apariencia
de atenuacion de la sancion,

Una de las explicaciones a la percepcion de una acti­
tud benevolente de la autoridad hacia la empresa esta
asociada al hecho de que la empresa se habia sometido a

un procedimiento de auditoria ambiental y contaba des­
de 1994 con un plan de accion a partir del cual realizaba

algunas medidas de adaptacion gradual de su planta in­
dustrial a los requerimientos de la normatividad ambien­
tal (Profepa-Semarnap, 2000:7), y en virtud del cualla

empresa estaba exonerada de ser objeto de control y vigi­
lancia. La aplicacion de sanciones hubiera puesto en tela

42 Articulo 23 del Reglamento, publicado en el DOF del 25 de no­

viembre de 1988.
43 Resolutivo cuarto de la resoluci6n al Recurso Administrativo

de Revision num, 3350/cOAH. El articulo 173 preve que: "La autori­
dad correspondiente podra otorgar al infractor, la opci6n de pagar la
multa 0 realizar inversiones equivalentes en la adquisicion e instala­
cion de equipo para evitar la contaminacion 0 en la proteccion, pre­
servaci6n 0 restauraci6n del ambiente y los recursos naturales,
siempre y cuando se garanticen las obligaciones del infractor [ ... ]".
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de juicio un elemento central del dispositivo gubernamen­
tal de incentivos para la protecci6n ambiental: la practi­
ca de las auditorias y el otorgamiento del certificado de
Industria Limpia.v' La practica de la auditoria al exone­

rar a la empresa de la inspecci6n durante los afios pre­
vios al descubrimiento de la grave afectaci6n a la salud
de los nifios, mostraba sus limitaciones como un meca­

nismo para disuadir a las empresas de contaminar.
El problema de la coordinaci6n parece haber jugado

un papel importante en la dificultad para fincar respon­
sabilidades.P De acuerdo con el titular de la Profepa, esta
habia tornado conocimiento del problema desde 1995 en

ocasi6n de la auditoria ambiental pero la soluci6n del

problema habia sido presumiblemente obstaculizada por
la falta de coordinaci6n entre la Profepa y la Secretaria
de Salud estatal.:" Por su lado, la Secretaria de Salud de
Coahuila, desde el inicio del caso, habia denunciado la
tolerancia de la Semarnap y de la Profepa hacia la em­

presa.f? El incidente de Met-Mex Pefioles muestra las
dificultades asociadas a la coordinaci6n intersectorial e

44 En relaci6n con otro caso de contaminacion flagrante por parte
de una filial de esta empresa en el estado de Zacatecas, el delegado de
la Profepa en esa entidad federativa, al ser interrogado sobre las san­

ciones correspondientes respondi6 que dado que la empresa tenia la
certificacion de "Industria limpia" y puesto que se trataba de un acci­

dente, no se consideraba la sancion, Diario La Jornada del 28 de
enero de 2005.

45 La convergencia de actores publicos de diversos sectores y ni­
veles de gobierno se dio con la participacion del sector ambiental de
nivel federal a traves de la Profepa y en 10 que concierne a niveles
subnacionales de gobierno, con la participaci6n del gobierno del esta­

do de Coahuila a traves de la Secretaria de Salud estatal y a traves
del municipio de Torreon.

46 Diario La Jornada del 8 de junio de 1999.
47 Diario La Jornada del 11 de marzo de 1999.
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intergubernamental inherente a la gestion de un sector,
el ambiental, marcado por la transversalidad; exhibe
ademas como la convergencia de diversos actores publi­
cos pone en entredicho la forma en la que las leyes repar­
ten competencias: la coordinacion se convierte en un

aspecto central de la resolucion de problemas pero al
mismo tiempo, esta convergencia posibilita la emergen­
cia de conflictos. El riesgo es que, ante un inoidente de
este tipo, el servicio administrativo implicado se absten­

ga de actuar en razon de la presencia de otro servicio,
especialmente cuando este pertenece a un nivel de go­
bierno diferente. Este tipo de conflicto es, en una impor­
tante medida, 10 que marca el rumbo del caso de
Metalclad, que se revisa mas adelante.

El incidente de Met-Mex Pefioles pone igualmente en

evidencia la cuestion de la atenuacion 0 de la supresion
de la responsabilidad de contaminar cuando el arribo de
la victima a las inmediaciones de una instalacion conta­

minante es posterior al establecimiento de esa industria.
Uno de los argumentos movilizados por la empresa luego
de la batalla mediatica consistio en culpabilizar al go­
bierno municipal que habia otorgado las autorizaciones
de uso del suelo y de construccion de vivienda en los al­
rededores inmediatos de la empresa. Una vez mas, la falta
de coordinacion entre los servicios administrativos de
diferentes niveles de gobierno explica la dificultad para
deslindar responsabilidades en casos de dana ambiental.
Como 10 afirma M. Prieur, es deplorable que el contami­
nador pueda invocar la anterioridad de su instalacion
como excusa de su conducta (Prieur, 2001:890: Girod,
1974:145 y ss.).

El asunto de Met-Mex Pefioles muestra finalmente

que la autoridad prefiere los mecanismos no coercitivos,
en especialla negociacion para alcanzar objetivos como

el de limpiar el barrio contaminado y reducir las emisio-
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nes. La Profepa resolvio el problema imponiendo a la
empresa aplicar un cierto mimero de medidas correctivas
antes que aplicarle medidas de coercion radicales como

su clausura y eventual relocalizacion. La imposicion de
medidas susceptibles de ser realizadas por la empresa
(en aquel entonces presumiblemente negociadas entre

esta y la autoridad) se perfilo como el instrumento privi­
legiado para la reduccion de la contaminacion y para el

seguimiento del estado de salud de las victimas. Parecio
que para la autoridad encargada del control, la Profepa,
la via mas eficaz no era la aplicacion de la norma sino la
negociacion con el contaminador. EI asunto fue de esta
forma orientado hacia vias "para-legales", es decir, ha­
cia la concertacion entre la autoridad y el responsable,
asi como hacia la puesta en marcha de dispositivos de
atencion medica financiados por la empresa y en detri­
mento de la aplicacion de normas represivas y del des­
linde de la responsabilidad civil de la empresa hacia las
victirnas. Mas adelante se explora que esas vias, a priori
fuera de la ley, son paulatinamente insertadas en el mar­

co juridico.

Las implicaciones de la no retroactiuidad. Dos casos

muestran que la aplicaci6n no retroactiva de la regla­
mentaci6n puede tener efectos distintos; en el primer caso

la no retroactividad, asociada a la ausencia de una cate­

goria juridica de "sitio contaminado", obstruye la acci6n
de control de la Secretaria; en el segundo caso, esa mis­
ma condicion parece por el contrario favorecer el camino

para sancionar.

En cuanto al primer caso, en julio de 1999, la prensa
nacional daba cuenta de otro incidente de contaminaci6n

por plomo en la sangre de nifios, esta vez en la ciudad de
Chihuahua, provocada por residuos eliminados a cielo
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abierto por la empresa Industrial Minera Mexico.:" La
Secretaria de Salud logro deslindar la responsabilidad
de la empresa en la contaminacion de la sangre de vein­
ticinco nifios de uno a cinco afios de edad. La empresa
reconocio su responsabilidad y se comprometio, por un

lado, a eliminar los residuos peligrosos que se encontra­
ban en una zona habitada y, por el otro, a manera de

rehabilitacion, a cubrir con cemento el area donde los
residuos habian sido dispuestos. Tres observaciones pue­
den desprenderse de este caso. Primero, el hecho de que
la Secretaria de Salud fue la autoridad que intervino en

el caso; es decir que fue solamente en funcion del dana

provocado en la salud de los nifios, que el incidente inte­
reso a las autoridades. Luego, el hecho de que el suelo
contaminado no amerito una intervencion decidida de la

Semarnap: ella puso al descubierto la ausencia de la fi­

gura juridica de "suelo contaminado". Finalmente, la
autoridad en materia ambiental intervino pero la impo­
sicion de la sancion, a pesar de haber superado el obs­
taculo que representaba que la actividad causante de la
contaminacion habia cesado una decada atras, seria ob­

jeto de una controversia jurisdiccional que seria de con­

secuencias severas para la actividad de la Profepa,
Industrial Minera Mexico, S. A. de C. V. se inconformo
en contra de la sancion impuesta por la Profepa luego de
una visita de inspeccion sobre los terrenos en cuestion,
entonces convertidos en un campo deportivo y en un jar­
din publico. La resolucion del tribunal administrativo
anulo la sancion de la Profepa y de paso dejo un prece­
dente de severas consecuencias para la actividad de ins­

peccion al confirmar que para este tipo de casos es a la
administracion, es decir al inspector, a quien correspon-

48 Diario La Jornada del 7 de julio de 1999.
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de la carga de probar, con muestras cientificamente irre­
futables, la existencia de la contaminacion.t"

En cuanto al segundo caso, se trata de la empresa
Molymex.P" y muestra que cuando la aplicacion de reglas
juridicas esta sometida a reglas generales como la no

retroactividad, los objetivos perseguidos por los disposi­
tivos normativos no se encuentran asegurados. En este

caso, el principio de no retroactividad impidio, en princi­
pio, a la Secretaria actuar contra la empresa Molymex
que operaba sin haber presentado una Manifestacion de

impacto ambiental. Luego de un procedimiento adminis­
trativo.P! la Secretaria decidio que no podia exigir a la

empresa Molymex una Manifestacion de impacto, dado
que la obligacion de realizar ese tramite habia sido ins­
crita en la ley solo hasta 1982 (fecha de aparicion de la

Ley Federal de Proteccion Ambiental) en tanto que la
empresa habia iniciado sus operaciones en 1979.52 De esta

49 Juicio 905/01-11-03-8. Revista del Tribunal Federal de Justi­
cia Fiscal y Administrativa, 5a. epoca, afio III, p. 459.

50 La empresa Molymex, situada en la ciudad de Cumpas, en el
estado de Sonora, estaba dedicada al tratamiento de los residuos de
la fusion de cobre para producir trioxide de molibdeno.

51 Expediente administrativo Profepa Exp. 28/96.
52 Por otro lado, el caso de la empresa Molymex fue objeto de se­

guimiento por parte de la Cornision de Cooperacion Ambiental de
America del Norte; en octubre de 2000, la CCA solicito a la Semarnap
responder a una Peticion de la parte de ciudadanos mexicanos, segiin
la cual, las autoridades mexicanas no estaban observando correcta­

mente la legislacion ambiental especialmente porque no sanciona­
ban a la empresa Molymex, que realizaba operaciones en violacion a

los articulos de la LGEEPA relativos a la Manifestacion de impacto
ambiental. Documento "Respuesta de los Estados Unidos Mexicanos
relativa a la peticion presentada por la Academia Sonorense de Dere­
chos Humanos, A. C.lLic. Domingo Gutierrez, con base en el articu­
lo 14 del Acuerdo de Cooperacion Ambiental de America del Norte".
A14/SEM/OO-005/08IRSP.
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forma, el principio de no retroactividad consagrado por
el articulo 14 de la Constitucion impidio a la autoridad

imponer una obligacion prevista por una ley posterior.
Por otra parte, la Secretaria considero que en tanto que

dispositivo preventivo, la Manifestacion de impacto ha­
bia sido concebida para ser efectuada antes del estableci­
miento de una instalacion industrial, 10 que no era el caso

de Molymex que funcionaba desde 1979. A pesar de 10

anterior, las quejas reiteradas tuvieron un efecto consi­
derable sobre la actitud de las autoridades: la Profepa
realize visitas de inspeccion y promovio varios procedi­
mientos administrativos, que en algunos casos, dieron
lugar a sanciones. En el marco de uno de esos procedi­
mientos, la Profepa estimo que la empresa infringia las
normas de ernision de particulas en la atmosfera y la con­

deno a una clausura parcial y temporal.P En virtud de
otro de los procedimientos.v' la Profepa sanciono a la

empresa en razon de la inobservancia de la obligacion de
transmitir informacion: la empresa no se habia inscrito
en el registro de generadores de residuos peligrosos y no

habia rendido los informes semestrales sobre el movi­
miento de los residuos que generaba.

En virtud del principio de no retroactividad, la auto­
ridad no podia exigir a las empresas someterse al proce­
dimiento de evaluacion de impacto ambiental cuando esta
disponia de las autorizaciones necesarias para operar.
La autoridad en este caso ejercio sus funciones de con­

trol con el fin de obligar a la empresa a sujetarse a la
norma. Es interesante ver que cuando la negociacion fra­
casa, la autoridad es capaz de hacer uso de los instru­
mentos clasicos de control y represi6n de manera eficaz.

53 Expediente administrativo Profepa Exp.28/95
54 Expediente administrativo Profepa Exp.154/97



LA POLITICA DE RESIDUOS PELIGROSOS 395

b. La responsabilidad penal

Hasta 1996 el derecho penal en materia ambiental esta­

ba disperso en varios textos legislativos: esta situaci6n
era otro reflejo mas de la transversalidad que caracteri­
za al medio ambiente como ambito de intervenci6n. Al
momento de la emergencia de las preocupaciones en

materia ambiental, las estructuras administrativas de
diferentes sectores pusieron en operaci6n diversos meca­

nismos para regular las actividades que, enmarcadas en

su respectivo sector, se referian al medio ambiente: asi,
las legislaciones relativas ala actividad forestal, hidrau­
lica, de pesca 0 de caza, integraron reglas de protecci6n
ambiental. Algunos de esos textos establecieron delitos y
las correspondientes sanciones, constituyendo 10 que la
doctrina penal mexicana llama delitos especiales dado
que no estan inscritos en los c6digos penales (Gonzalez y

Montelongo, 1999:539): Esos delitos especiales fueron
tambien inscritos en leyes de protecci6n ambiental, como

la de 1982 y la LGEEPA de 1988. En 1996, tuvo lugar una

importante reforma a la legislaci6n penal en materia
ambiental: la modificaci6n consisti6 en inscribir en el

C6digo Penal federal los cinco delitos ambientales que
contemplaba la LGEEPA, asi como diversos delitos inscri­
tos en otras leyes relacionadas con los medios natura­
les.55 Esta reforma constituy6 una especificidad en

55 En forma similar a 10 que ocurre en la legislaci6n civil, la legis­
laci6n penal esta organizada en dos jurisdicciones: federal y local.
Asi, la delimitaci6n del ambito de aplicaci6n del C6digo Penal y de
los treinta y un c6digos penales de las entidades federativas se basa
en criterios de ratione materiae y ratione loci. El ambito de aplicaci6n
de los c6digos de los estados es el territorio de cada estado pero sola­
mente para los delitos de orden cormin. Esos delitos son definidos en
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relaci6n con 10 que ocurre en otros paises como Francia
en donde los delitos en materia ambiental se encuentran

dispersos, 0 bien en leyes particulares, 0 bien en c6digos
especializados (Prieur, 2001:845). En virtud de esta re­

forma, algunos articulos de la LGEEPA en materia de deli­
tos contra el medio ambiente fueron abrogados (articu­
los 183-187) y al mismo tiempo, se agreg6 un capitulo al

C6digo Penal federal. 56 Este ultimo se constituy6 no s610
con los delitos que estaban previstos en la LGEEPA, tam­

bien por delitos hasta entonces incluidos en la ley forestal
(articulo 58) yen la ley de caza (articulos 30 y 31).

A partir de esta reforma, el C6digo Penal federal pre­
ve ciertas conductas delictivas en relaci6n con los resi­
duos peligrosos. De acuerdo con el articulo 415, "Se
impondra una pena de tres meses a seis afios y de mil a

veinte mil dias multa, a quien: I. Sin autorizaci6n de la
autoridad federal competente 0 contraviniendo los ter­
minos en que haya sido concedida, realice cualquier acti­
vidad con materiales 0 residuos peligrosos que ocasionen
o puedan ocasionar dafios a la salud publica, a los recur­

sos naturales, la fauna, la flora 0 a los ecosistemas [ ... ]".
Se aprecia que la infracci6n no suponia necesariamente
el dana al medio ambiente sino que estaba definida en

relaci6n con la reglamentaci6n administrativa: la con-

funci6n de un conjunto de reglas basadas en el tipo de delito y sobre
la personalidad de los implicados (asi, por ejemplo, la privaci6n de la
vida constituye un delito del orden comun, mientras que el comercio
de estupefacientes y la portaci6n de armas son delitos del orden fede­

ral). El C6digo Penal federal es aplicable en el conjunto del territorio
nacional cuando se trata de delitos de orden federal y aplicable sola­
mente en el territorio del Distrito Federal cuando se trata de delitos
del orden comun,

56 Decreto de reforma del C6digo Penal publicado en el DOF del 13
de diciembre de 1996.
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ducta consistente en respetar 0 no las reglas administra­
tivas en los terminos en que estas estaban plasmadas en

una autorizaci6n, constituia de esta forma el elemento
del delito, independientemente del hecho de que hubiera
o no dana al medio ambiente. EI delito ecol6gico se pre­
senta aqui asociado a la idea de una "ley penal en blan­
co", dado que para saber si una conducta es constitutiva
de un delito, es necesario remitirse a la reglamentaci6n
administrativa y a la autorizaci6n respectiva. Este caso

se asemeja al que describe Prieur para el regimen juridi­
co frances: sobre la base de una lista de infracciones pre­
vistas por el derecho ambiental, este autor advierte que
"el elemento material es raramente presentado de ma­

nera especifica [ ... ] Este es contemplado por una clausu­
la general de incriminaci6n que reenvia a disposiciones
civiles, administrativas 0 internacionales. Se trata de una

infracci6n de acci6n 0 de omisi6n que no implica necesa­

riamente un verdadero dana al medio ambiente't.P?
Para determinar los elementos constitutivos del deli­

to previsto por el articulo 415 del C6digo Penal federal,
relativo a la gesti6n ilegal de materiales y de residuos

peligrosos, es entonces necesario remitirse al Reglamen­
to en materia de residuos peligrosos, a la norma oficial
NOM-ECOL-053-93 que establece la lista de materiales pe­

ligrosos, asi como a las normas que determinan a partir
de que niveles de concentraci6n esos materiales ha­
cen de una sustancia algo peligroso. El articulo 416 obser­
va la misma logica luego que preve que "se impondra pena
de tres meses a seis afios de prisi6n y de mil a veinte mil
dias multa, al que sin la autorizaci6n que en su caso se

requiera, 0 en contravenci6n a las disposiciones legales,
reglamentarias y normas oficiales mexicanas: I. Descar-

57 Traducci6n nuestra (Prieur, 2001:845).
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gue, deposite 0 infiltre, 0 autorice u ordene, aguas resi­
duales, liquidos quimicos 0 bioquimicos, desechos 0 con­

taminantes en los suelos, aguas marinas, rios, cuencas,
vasos y demas depositos 0 corrientes de agua de jurisdic­
cion federal, que ocasionen 0 puedan ocasionar dafios a

la salud publica, a los recursos naturales, a la flora, a la

fauna, ala calidad del agua de las cuencas 0 a los ecosis­
temas [ ... ]". El C6digo Penal federal no distingue en este

caso, si la falta es intencional 0 no, 0 si es producto de
negligencia; asimismo, el delito se constituye cuando el
acto u omisi6n "puedan ocasionar dafios [ ... ]", es decir

que el dana no es elemento necesario para atribuir la fal­
ta: el delito existe desde que la acci6n u omisi6n es pro­
bada, independientemente de su intenci6n y de su efecto.

En 2002, el capitulo del C6digo Penal relativo a los
delitos contra el medio ambiente fue objeto de una modi­
ficacion.'" las penas se incrementan y desde entonces van

de uno a cuatro afios de prisi6n con multas de trescientos
a mil dias de salario en el caso de inobservancia de la
normatividad administrativa (articulo 414); por su par­
te, en los delitos en materia de residuos peligrosos, las

penas de prisi6n a partir de la reforma van de uno a nue­

ve afios y con multas de trescientos a veinte mil dias de
salario (articulo 415). La reforma introduce algunas otras
modificaciones: la descarga de aceites es considerada se­

paradamente e inscrita como una acci6n delictiva objeto
de una pena menor en relaci6n con las previstas para los

58 De entrada, se modifica el termino "delitos ambientales" por el
de "delitos contra el ambiente y la gesti6n ambiental". En 10 que se

refiere a los delitos que involucran residuos peligrosos, las modifica­
ciones no son significativas mas alla del cambio en las penas; su no­

vedad consiste en 1a inscripci6n de nuevos delitos, como los relativos
a la bioseguridad. Decreto de reforma al C6digo Penal Federal y de
Procedimientos Penales publicado en el DOF del 6 de febrero de 2002.
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otros delitos. Junto a las penas de prisi6n y las multas, el

C6digo Penal federal preve otras sanciones que consisten
en restablecer las condiciones de los elementos natura­

les constituyentes de los ecosistemas afectados (articu­
lo 421, fracci6n I) asi como en el retorno de materiales 0

residuos peligrosos a su pais de origen (articulo 421,
fracci6n IV).

A pesar de esa reforma se mantuvo la dependencia
de normas penales en relaci6n con la reglamentaci6n
administrativa en materia de residuos peligrosos: la
Profepa debe aportar los elementos de prueba y, en gene­
ral, proporcionar la informacion tecnica necesaria para
el procedimiento penal. En este sentido, el articulo 421
del C6digo Penal federal preve que las dependencias de
la administraci6n publica competentes deben proporcio­
nar al Ministerio Publico 0 al juez los dictamenes tecni­
cos 0 periciales necesarios. Sin embargo, a pesar de esta

disposicion destinada a facilitar la incriminaci6n del con­

taminador, las dificultades para aplicar el derecho penal
contimian siendo importantes.

La determinacion de la responsabilidad penal a pro­
posito de los residuos peligrosos se complica aun mas
cuando se trata de una empresa, es decir cuando una

persona moral es el sujeto activo del delito. Las interpre­
taciones del C6digo Penal por parte de la doctrina juridi­
ca mexicana son divergentes; algunos autores sostienen

que la acusaci6n es procedente unicamente en el caso de

personas fisicas.P" mientras que para otros, las personas
morales pueden ser penalmente responsables a traves
de sus representantes legales (Gonzalez y Montelongo,
1999:553); esta ultima posicion parece imponerse
(Troncoso, 2004:602) y fue la que prevaleci6 en el caso de

59 En este sentido, Carranca (1999) as! como Gonzalez (1981).
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Enviroservice, en donde el administrador de la empresa
fue objeto de un proceso penal por violacion a normas

penales relativas a residuos peligrosos.
Antes de la reforma de 1996, la Secretaria, a traves

de la Profepa era la unica autoridad competente para

interponer denuncias de actos delictivos en materia am­

biental.s" a partir de esta reforma, todo ciudadano puede
denunciar este tipo de conductas ante el Ministerio PU­
blico. El nuevo texto del articulo 182 preve que "[ ... ] toda

persona podra presentar directamente las denuncias pe­
nales que correspondan a los delitos ambientales previs­
tos en la legislacion aplicable [ ... ]". En 10 que se refiere a

la accion civil para obtener la reparacion del dana deri­
vado de una infraccion, la accion debe ejercerse indepen­
dientemente del proceso penal en el marco de la

legislacion civil; sin embargo, esta sujeta a los limites
que tiene el proceso procesal de justificar el interes juri­
dico, que es, en general, ampliamente cuestionado por
las partes dernandadas."! Desde luego, dado el caracter

60 Antes de esta reforma, la LGEEPA establecia que para que la
acusaci6n penal fuera procedente, era necesario que la acusaci6n fuera
formulada por la Secretaria, salvo en los casos de flagrante delito

(articulo 182).
61 Las organizaciones ambientalistas por ejemplo, al no existir

algun dispositivo por el que sean reconocidas por la autoridad am­

biental y judicial, y a pesar de 10 previsto por el articulo 180 de la

LGEEPA, que reconoce los intereses difusos, dificilmente pueden acre­

ditar el interes juridico para atacar algun acto de contaminaci6n. En
otros paises esto se resuelve mediante un registro de organizaciones
ambientalistas. El articulo 180 luego de la reforma publicada en el
DOF del 13 de diciembre de 1996 preve que "Tratandose de obras 0

actividades que contravengan las disposiciones de esta Ley, los pro­

gramas de ordenamiento ecologico, las declaratorias de areas natu­

rales protegidas 0 los reglamentos y normas oficiales mexicanas
derivadas de la misma, las personas fisicas y morales de las cornuni-
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tecnico y la novedad de este tipo de delitos, el Ministerio
Publico y la Policia Judicial no cuentan generalmente con

los medios necesarios para emprender y llevar a buen
termino las averiguaciones correspondientes.P Para su­

perar esos obstaculos, estas autoridades pueden solici­
tar el auxilio tecnico de la Profepa, el cual, sin embargo,
es reducido pues se limita a proporcionar dictamenes tee­
nicos y peritajes, sin estar en todos los casos garantiza­
do. Asi, no es raro que muchas de las denuncias sean

archivadas sin seguimiento alguno simplemente en vir­
tud del vencimiento del plazo de su prescripcion.f" 0 bien

que luego de consignada la averiguacion al juez corres­

pondiente, este no encuentre elementos suficientes en el
expediente para ejercer la accion penaL

El seguimiento de las averiguaciones y procedimien­
tos penales por delitos en materia ambiental se presenta
de esta forma como un ejercicio aleatorio, cuyos efectos

dades afectadas tendran derecho a impugnar los actos administrati­
vos correspondientes, asi como a exigir que se Beven a cabo las accio­
nes necesarias para que sean observadas las disposiciones juridicas
aplicables, siempre que demuestren en el procedimiento que dichas
obras 0 actividades originan 0 pueden originar un dana a los recursos

naturales, la flora 0 la fauna silvestre, la salud publica 0 la calidad de
vida. Para tal efecto, deberan interponer el recurso administrativo
de revisi6n a que se refiere este capitulo".

62 De acuerdo con el articulo 21 de la Constituci6n, la investiga­
ci6n y persecuci6n de delitos es de la competencia del Ministerio PU­
blico con el auxilio de la Policia Judicial.

63 El termino de prescripci6n de acuerdo con el C6digo Penal (ar­
ticulo 103) es la media de las penas de prision, es decir que para los
delitos relativos a los residuos peligrosos, el termino es de cinco afios

(de uno a nueve afios de prisi6n segun el articulo 415 del C6digo Pe­
nal federalluego de la reforma de 2002). Ahora, ese termino es conta­

bilizado a partir de que se efectua la accion constitutiva del delito 0 a

partir del ultimo acto cuando se trata de delitos continuos.
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parecen no ir mas alla del plano simbolico, De un conjun­
to de cuarenta y siete averiguaciones penales en materia
de delitos ambientales.v' se identifico que solo seis casos

(12.7%) se referian a conductas asociadas a los residuos

peligrosos.f" Las averiguaciones penales se inician, en la

mayor parte si no es que en la totalidad de los casos, con­

tra pequefios infractoresr'" las grandes empresas son ra­

ramente sometidas a este tipo de procedimiento; uno

de estos casos fue la accion penal ejercida en contra del
administrador de la empresa Enviroservice, encargada
de transportar residuos peligrosos."?

64 Ante la dificultad de acceder a informacion sistematizada, se

recurrio a los comunicados de prensa que emite la Procuraduria Ge­
neral de la Republica. Se revisaron 73 boletines de prensa emitidos

por la PGR y puestos a disposicion del publico a traves de su sitio
electronico [http://www.pgr.gob.mx].

65 La mayoria de estas averiguaciones se refieren a delitos fores­
tales (articulo 420, fracci6n II del C6digo Penal), 0 bien, relativos a la
comercializacion 0 posesion de especies protegidas 0 productos deri­
vados de ellas (articulo 417).

66 Los casos documentados por estos boletines de prensa atafien
la mayoria de las veces a aprehensiones por delitos menores, que
caen en ocasiones en 10 ridicule: un pequefio transportador de mate­
riales peligrosos que no presenta las autorizaciones necesarias (Bole­
tin mim. DPE/1932/04); un lefiador (Boletin mim, DPE/4928/03); un

poseedor, en forma inadecuada, de doscientos litros de aceite usado
para automoviles (Boletin mim, DPE/6316/04); en fin, poseedores de
ejemplares de variedades vegetales protegidas (Boletin num, 408

mayo-2003 PGR).
67 Se trata del expediente penal 48/2000 en contra de la empresa

International Enviroservice, en donde la accion penal se ejercito en

contra del representante legal. Esta empresa habia sido contratada

para transportar residuos generados por la paraestatal Petroleos
Mexicanos desde sus instalaciones ubicadas en el estado de Nuevo
Leon hacia las instalaciones de la empresa cementera Cooperativa la
Cruz Azul, en el estado de Hidalgo, en donde los residuos serian uti­
lizados como combustible (Boletin mim. DPE/635/00).
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Dispositivos institucionales especializados en la ac­

cion penal en materia ambiental comenzaron a aparecer
a partir de la reforma al C6digo Penal federal. De entra­

da, en 1998, se cre6 una Unidad Especial para Delitos
Ambientales, la cual se transform6 en 2003 en Unidad

Especializada en la Investigaci6n de Delitos Contra el
Ambiente, siendo dotada de medios de acci6n especifi­
COS.68 En fin, en 2004 la PGR, la Profepa y la Semarnat
firmaron un acuerdo de colaboraci6n para la persecuci6n
judicial de delitos contra el medio ambiente.P" Fue s610
ocho alios despues de la reforma al C6digo Penal federal

que se propusieron las bases de un trabajo coordinado en

la investigaci6n de delitos ambientales, 10 que explica
en cierta medida el mimero restringido de acciones pe­
nales en este ambito. A este respecto, conviene seiialar
que aunque no se dispone de datos relativos al numero
de averiguaciones inconclusas, de desistimientos y de "no

lugar" al ejercicio de la acci6n penal, a partir de las esta­
disticas de la PGR relativas al numero de procesos pena­
les concluidos en primera y segunda instancia entre los
alios 2000 y 2003 (cuadro IV.1), es posible conocer la pro­
porci6n de procesos penales en materia ambiental; su

numero es reducido pero permite constatar un aumento
constante de procesos penales en este ambito.

Es posible apreciar que de 2001 a 2002, el mimero de

procesos llevados en primera instancia por la PGR au-

68 Mediante una reforma al Reglamento Interno de la Procura­
duria General de la Republica publicada en el DOF del 26 de junio
de 2003.

69 A traves de ese acuerdo, las tres instituciones convinieron
formular y ejecutar un programa federal para la atencion de delitos
contra el medic ambiente y contra la gestion ambiental. Boletin num.

PGR-Semarnat-Profepa septiembre 2004-PGR. Publicado en el DOF del
13 de octubre de 2004.



Cuadro N.lo Procesos penales en materia ambiental durante el periodo 2001-2003

2001 2002 2003

Primera instancia
Total de procesos iniciados 24924 28063 27199
Procesos iniciados en materia ambiental 388 524 590
Total de procesos concluidos 14582 25024 24750

Procesos concluidos en materia ambiental 234 445 566

Segundo. instancia
Total de procesos iniciados 36743 30073 33207
Procesos iniciados en materia ambiental 337 485 639
Total de procesos concluidos 22883 288243 32889

Procesos concluidos en materia ambiental 268 431 646

Fuente: Procuraduria General de la Republica, sitio electr6nico [http://www.pgr.gob.mxj.
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menta en 35% y que en 2003 esta tendencia se confirmo,
aunque solo en 13%. En 10 que se refiere a los procesos
llevados en segunda instancia, la tendencia fue similar:
de 2001 a 2002 el numero de procesos se elevo en 44%,
mientras que en 2003 este aumento se llevo a cabo en

32%. La informacion no presenta el mimero de procesos
que se refieren especificamente a residuos peligrosos pero
permite al menos observar que el derecho penal ambien­
tal ha ganado terreno como instrumento de la politica
ambiental.

, La efectividad del regimen reglamentario de los resi­
duos peligrosos depende tanto de los agentes como de la
naturaleza de las reglas. En el primer caso, como pudi­
mos apreciar, se trata de la actitud tanto de los genera­
dores como de los funcionarios: el conocimiento y la

aceptacion de las reglas, la disposici6n de los agentes a

someterse a las exigencias del regimen juridico, en fin, la
dificultad de integrar en su horizonte culturalla idea de
la imposici6n de limites a la actividad econ6mica. En el

segundo caso, los obstaculos que impiden la realizaci6n
de los objetivos de la politica de residuos peligrosos se

derivan de factores propios al sistema de normas como la
no-retroactividad, pero asimismo a las lagunas que pre­
senta el dispositivo juridico mismo: cuando la aplicaci6n
de una regla requiere movilizar otra regla, que aun no

ha sido creada, su efectividad es nula; 0 aun, desde el
momento en que la efectividad y la eficacia de una nor­

ma represiva son cuestionadas, la norma prescriptiva a

la que esta asociada pierde su eficacia. En fin, cuando las

reglas existen, su tecnicidad y su complejidad obstaculi­
zan su aplicaci6n.

En 10 referente a la ineficiencia derivada de la impo­
sicion de sanciones, las dificultades aparecen tanto al
momento de la deteccion de las infracciones como en el
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proceso que deberia conducir a la imposicion de la san­

cion. Se ha visto que las condiciones en las que se efec­
tuan las infracciones a las reglas relativas a los residuos
peligrosos complican su identificacion, Mas alla de los
casos mencionados, la descarga de residuos peligrosos en

las redes municipales de alcantarillado se realiza, en ge­
neral, en el interior de las propias empresas; la autori­
dad, que no tiene acceso fisico ni medios suficientes para
detectar este tipo de conductas, no esta entonces en con­

diciones de llevar a cabo un control efectivo.
A la complejidad de identificar las infracciones se

agrega la dificultad asociada a la traduccion de los he­
chos, tal y como se presentan en formas con las que las
autoridades estan habituadas a tratar: desde que se pre­
sentan situaciones dificiles de esquematizar en las for­
mas habituales de la gestion publica, las autoridades
encargadas del control muestran una tendencia a excluir­
las dejando el acto de infraccion exento de sancion

(Lascoumes y Severin, 1986:143). El caso de Met-Mex
Peiioles muestra bien este tipo de dificultad; a la Profepa
le resultaba dificil integrar en su logica institucional y
encuadrar en las reglas de su competencia el efecto evi­
dente de la infraccion (la contaminacion de sangre de los
niiios por el plomo de la empresa).

Ademas, dado el caracter tecnico de las reglas, el con­

trol de su observancia implica la accion coordinada de la
autoridad en sus diferentes servicios administrativos. La

pluralidad de autoridades implicadas en asuntos de con­

taminacion implica el riesgo de una intervencion publica
tardia e ineficaz. El caso de Met-Mex Peiioles pone en

evidencia que la ineficacia de las reglas puede ser la con­

secuencia de esa falta de coordinacion entre los servicios
administrativos implicados. En ese caso, la decision de
no intervencion por parte de los agentes piiblicos parece
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provocada por el hecho de que habia otros agentes facul­
tados para hacerlo.

En cuanto a la responsabilidad penal, el derecho pe­
nal ambiental toma en cuenta la especificidad del dana

ecologico: a la reparacion del dafio, que no figura como

elemento indispensable de la constitucion del delito, se

suma la idea de la prevencion, La responsabilidad objeti­
va no es suficiente y se han agregado dispositivos repre­
sivos que integran la idea de prevencion: aunque no haya
dana al medio ambiente, el simple hecho de no respetar
10 estipulado por una autorizacion hace que se constitu­

ya el delito. El derecho penal ambiental busca asi llenar

lagunas pero sin llegar a desempefiar un papel disuasivo:
sin la voluntad de las autoridades para sancionar al in­

fractor, su efectividad es practicamente nula.

EL ALCANCE DE LOS MEDIOS CONVENCIONALES

E INCITATIVOS DE INTERVENCION

La intervencion publica en materia de residuos peligro­
sos hace uso de la coercion a traves de la accion regla­
mentaria pero adopta tambien, de manera creciente y en

aras de una mayor eficacia, mecanismos de persuasion
no coercitivos. Evocados ya los limites de los metodos cla­
sicos de intervencion, esta seccion la consagraremos al
analisis de los efectos de los otros instrumentos de inter­
vencion antes descritos. Esos instrumentos consisten en

mecanismos que tienen como caracteristica incitar a los
agentes privados a observar ciertas condiciones, a poner
en marcha ciertas medidas ambientales 0 a someterse
voluntariamente a la reglamentacion ambiental. La cues­

tion de la transformacion de la intervencion publica y de
la evolucion de los usos del derecho esta en el centro
de este analisis,
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El analisis de esos instrumentos se funda sobre ejem­
plos precisos de aplicacion, Algunos de esos casos se re­

fieren a conflictos generados a proposito de la instalacion
de establecimientos industriales; en ese caso, los instru­
mentos convencionales e incitativos aparecen como una

solucion para superar el conflicto. Esos ejemplos de con­

flictos son relativamente poco numerosos en materia de
residuos peligrosos y aun menos desembocan en procedi­
mientos jurisdiccionales; sin embargo, permiten ilustrar
la forma en la cual estos instrumentos son utilizados. En
los siguientes tres apartados, se realiza una evaluacion
de la aplicaci6n de varios instrumentos. Se establece de

. entrada, un balance matizado de esos instrumentos, a

priori eficaces pero que no han generado los efectos espe­
rados: por un lado se revisa el procedimiento de evalua­
cion de impacto, instrumento cuyo uso es creciente; por
el otro, se examinan las medidas corminmente presenta­
das como instrumentos economicos y que consisten prin­
cipalmente en el establecimiento de impuestos ecologicos.
Luego, en un segundo tiempo se aborda el terna de los
instrumentos que se basan en la negociaci6n y entonces

en la convenci6n de los participantes: se trata fundamen­
talmente de los contratos derivados de las auditorias
ambientales. La politica de residuos peligrosos tiende a
diversificar esos metodos en aras de lograr una eficacia
que los instrumentos clasicos no le procuran. A partir de
casos concretos para analizar la eficacia de los instru­
mentos, esta ultima parte concluye con un analisis del
esfuerzo gubernamental para incitar a los particulares a

la construccion de instalaciones de tratamiento y confi­
namiento de residuos peligrosos: desde la aparicion de la
intervenci6n gubernamental en materia de residuos pe­

ligrosos esas instalaciones se situan en el centro de bata­
lIas juridicas e ilustran los limites de los instrumentos y
de los objetivos gubernamentales.
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Un balance de los instrumentos incitativos

De uso creciente en los ultimos afios, los dos tipos de ins­
trumentos que se examinan en esta parte, poseen logicas
y efectos diferentes. La Evaluaci6n de impacto ambien­
tal (EIA) tiene como corolario expedir una autorizaci6n
fundada en una evaluaci6n de naturaleza tecnica: mien­
tras que la adopci6n de instrumentos econ6micos obede­
ce ala voluntad del gobierno para incitar a los principales
actores econ6micos a participar en el esfuerzo de la pro­
tecci6n ambiental.

a. Evaluar para autorizar mejor

La Evaluaci6n de impacto ambiental (EIA) funciona como

un instrumento previo a otros tramites administrativos
destinados a autorizar actividades industriales 0 de or­

denamiento territorial. Es un tramite ineludible, como

se refleja en el numero creciente de solicitudes recibidas

por la Secretaria. Sin embargo, su eficacia en relaci6n
con la integraci6n del cuidado del medio ambiente no se

ve del todo garantizada pues el instrumento se enfrenta
a diversas dificultades; una de ellas esta asociada al he­
cho de ser presentada como instrumento consensual, por­
tador de soluciones a los conflictos ambientales.

Las dificultades de la Evaluaci6n de impacto. Un in­
forme de la Semarnap en materia de impacto ambiental
da cuenta de los obstaculos asociados a la gesti6n de este

procedimiento, principalmente entre los afios 1988 a 2000.

Segun el informe, la Secretaria, que debia dar seguimien­
to a un promedio de 750 solicitudes anuales durante ese

periodo (a partir de 2000 se habla de mil procesos de au­

torizaci6n de impacto por afio), contaba con doce

evaluadores, 10 que implica que cada uno debia tomar a
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cargo alrededor de siete expedientes por mes (INE­
Semarnap, 2000d:75). A esta precariedad de recursos

humanos se agrega el hecho de que el procedimiento de
evaluaci6n implica en muchos casos obtener informacion
de otras areas de la administraci6n publica 0 aun, el agra­
vante que representa la dificultad de verificar en los
sitios en cuesti6n la informacion contenida en las mani­
festaciones de impacto. Todo ella podria explicar, segun
el informe, el retardo de 73% de las Evaluaciones de im­

pacta ambiental que se presentaba en 1994.70 A mas de
veinte afios de su inscripci6n en la legislaci6n mexicana,
la gesti6n de las autorizaciones de impacto sigue enfren­
tando enormes dificultades para consolidarse como un

instrumento de aplicacion del principio de precauci6n en

la gesti6n ambiental. Por otra parte, aun cuando la eva­

luaci6n se lleva a cabo, su eficacia no esta garantizada.
Aunque su objetivo es tomar en cuenta el impacto de una

obra 0 actividad sobre el medio ambiente asi como la adop­
cion de medidas encaminadas a disminuir ese impacto,
el procedimiento de Evaluaci6n de impacto ambiental

puede dar lugar a situaciones perniciosas: en algunos
casos, las autorizaciones de impacto se encuentran en el

origen de conflictos ambientales.
De acuerdo con el Informe, durante el periodo 1995-

2000, la Secretaria dio tramite a treinta y cinco solicitu­
des de autorizaci6n de impacto que por sus implicaciones
sobre el medio ambiente fueron consideradas como prio-

70 A pesar de las limitaciones en cuanto a los recursos materiales

y de personal, y a pesar del niimero creciente de solicitudes de auto­

rizaciones de impacto, durante el periodo 1995-2000, el retraso en la

gesti6n de autorizaciones disminuy6. De 6 100 solicitudes recibidas
durante ese periodo, 5 533 es decir, 92%, se habian resuelto (INE­
Semarnap, 2000d:83-86).
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ritarias (Ibid.:89). Entre ellas, dos se refieren a instala­
ciones para la gestion de residuos peligrosos: se trata del

proyecto de una instalacion para la recuperacion y el tra­
tamiento de residuos industriales peligrosos susceptibles
de ser transformados en residuos banales, de la empresa
Ecosistemas el Llano, S. A. de C. V., asi como del proyec­
to de instalaciones para el tratamiento integral de resi­
duos industriales peligrosos promovido por la empresa
Servicios Ambientales de Coahuila. En el primer caso la
empresa se desistio, mientras que en el segundo la Se­
cretaria otorgo la autorizacion bajo reserva, pero el pro­
yecto no fue realizado debido a la oposicion de la poblacion.
En ambos casos el procedimiento impidio que se realiza­
ran eiertas actividades economicas observandose medi­
das de proteccion ambiental.

Soluci6n 0 un motivo de conflicto. En 1992 los repre­
sentantes de la comunidad indigena Quivotav, localiza­
da en la region fronteriza del estado de Sonora, firmaron
un contrato por el eual se coneedia a la empresa minera

Hecla, el derecho para explorar y explotar una mina y
para eonstruir instalaciones para el tratamiento de mi­
nerales en el terreno conocido como La Choya.?' Meses
despues, las nuevas autoridades comunales emprendie­
ron un procedimiento judicial para obtener la anulacion
del contrato: estaban inconformes con los terminos del
contrato fijados por sus predecesores. En febrero de
1993, el INE otorgo a la empresa minera Hecla la autori­
zacion de impacto para las actividades de extraccion, de

explotacion y de recuperacion de los minerales, pero la
autorizacion, que presumiblemente ameritaba una Ma­
nifestacion de impacto ambiental, se basaba en un Infor-

71 Esos terrenos estaban sujetos al regimen de propiedad social.
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me preventivo. El Reglamento en materia de evaluacion
de impacto entonces vigente seiialaba que el informe pre­
ventivo era suficiente para solicitar una autorizacion de

impacto cuando el promotor consideraba que la obra en

cuestion no representa alguna amenaza para el equili­
brio ecologico; sin embargo, la naturaleza de los materia­
les utilizados en el tratamiento de minerales (nitrato de

cianuro), las condiciones de su uso (a cielo abierto), as!
como el hecho de que no se especificara el destino de los
residuos de dicho procedimiento, sugerian que era nece­

saria una manifestacion de impacto e incluso un estudio
de riesgo. Los representantes de la comunidad denuncia­
ron entonces la irregularidad del procedimiento. ElINE

argumento que el Informe preventivo era suficiente para
determinar el impacto de la operacion pero ese argumento
no convencio a los denunciantes.F Luego de varias ten­
tativas de negociacion en la que participaron el gobierno
del estado de Sonora y elINE, en septiembre de 1995 este

ultimo decidio renovar la autorizacion de impacto, pero
esta vez impuso a la empresa la condicion de elaborar
una manifestacion de impacto que contuviera ademas,
un diagnostico de los impactos socioculturales de la obra.
La empresa se opuso a esas condiciones y, luego de haber

negociado directamente con la comunidad y con el propio
INE, obtuvo finalmente en 1997 la renovacion de la auto­

rizacion. En este sentido, aunque la evaluacion de im­

pacta no fue el detonador, estaba en el centro del conflicto.
El caso pone en evidencia una cierta flexibilidad en el
uso de este instrumento y al mismo tiempo revela que
puede ser la causa de una controversia: como 10 seiiala
Scheinfeld (1999:31), el hecho de que el INE haya dado

72 Una descripcion del conflicto se encuentra en Scheinfeld

(1999:25 y 8S.).
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una autorizacion de impacto basandose en un informe

preventivo y no en una Manifestacion de impacto devino
en el argumento central de los opositores al proyecto. Fue
en torno a la Evaluacion de impacto que se articularon
las posiciones de las partes en conflicto: los opositores
cuestionaron la accion del INE en virtud del vicio de for­
ma en que incurrio pero igualmente en virtud de consi­
deraciones tecnicas y cientificas que la empresa movilizo

para argumentar que el proyecto no representaba ries­
gos para el medio ambiente. Por otro lado, el incidente
hizo evidentes las ventajas asociadas a la inclusion de la
participacion publica en el proceso de Evaluacion de im­

pacta y fue posiblemente un antecedente en favor de la
reforma de 2000 que volvio obligatoria la consulta del

publico en este procedimiento.?"
La Evaluacion de impacto muestra que las reglas de

proteccion ambiental estan, en gran medida, dirigidas al

ajuste de intereses divergentes: por un lado, se trata de
actividades y de obras que participan en actividades eco­

nomicas y entonces en crecimiento economico; por el otro,
esas obras y actividades tienen implicita la posibilidad
de causar un dana al ambiente. Ademas de convertirse
en la arena 0 espacio en donde se cristaliza esa divergen­
cia de intereses, la evaluacion de impacto constituye un

instrumento hibrido en la medida en que conjuga esta

caracteristica con el elemento tradicional del otorgamien­
to de una autorizacion, pero adernas porque introduce
dos aspectos suplementarios: se constituye como un me­

canismo de transmision de informacion y, por otra parte,
establece una modalidad de participacion de terceros y
asi de control democratico y de transparencia toda vez

73 La consu1ta es prevista par e1 Reg1amento de 1a LGEEPA en

materia de evaluaci6n de impacto, DOF del 30 de mayo de 2000.
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que instaura un dispositivo que concretiza el derecho a

la informacion pero tambien el derecho a participar en la
toma de decisiones. Con esto ultimo, la Evaluacion de

impacto ambiental traduce el principio de participacion
enunciado en la Declaracion de Rio.74

La utilizacion de este instrumento puede sin embar­
go desviarlo de su objetivo: en tanto que dispositivo que
integra un expertise tecnico, en especial plasmado en la
Manifestacion de impacto, el proceso de evaluacion de

impacto es susceptible de convertirse en el motivo de con­

frontaciones entre los promotores y la autoridad por un

lado, los opositores a los proyectos por el otro.
A pesar de que sigue siendo motivo de desavenen­

cias.?" la Evaluacion de impacto ambiental es objeto de
un uso creciente, esta marcando la evolucion en la ges­
tion ambiental. Aunque su eficacia sea limitada, se trata

de una herramienta que concretiza la toma en considera­
cion del medio ambiente en el regimen juridico.

b. El uso de instrumentos economicos

Percibidos como mecanismos de regulacion eficaces, los
instrumentos economicos de politica ambiental no han

74 "

•• .la mejor manera de tratar las cuestiones ambientales es

asegurando la participacion de todos los ciudadanos implicados, en el
nivel que conviene". Principio diez de la Declaraci6n de Rio sobre
el medio ambiente y el desarrollo.

75 Un funcionario de la Profepa narra que, a causa del uso laxo,
las autorizaciones de impacto daban lugar, en algunos casos, a con­

troversias entre el INE y la Profepa: "el INE otorgaba permisos y las
autorizaciones de impacto con las que nosotros (Profepa) no estaba­
mos de acuerdo [ ... ], eso generaba conflictos entre el INE y la Profepa",
Entrevista con M. A. Cansino, director juridico de la Profepa 1994·

2000, realizada el 8 de julio 2003.



LA POLITICA DE RESIDUOS PELIGROSOS 415

tenido en Mexico el mismo desarrollo y por 10 tanto el

impacto que han producido en otros paises (Barde y
Braathen, 2002; Barde, 1993). La puesta en marcha de

algunos de estos mecanismos en Mexico -el pago por des­
cargas y las practicas de depositos-reembolso- se ha en­

frentado a numerosos obstaculos.

EI pago de derechos por descargas. La reforma ala

Ley federal de derechos en 199076 establecio un pago por
las descargas de agua provenientes de las industrias.??
De acuerdo con esta disposicion, la exigibilidad del pago
opera cuando los contaminantes de la descarga superan

los limites que para el efecto son establecidos.?" Sin em­

bargo, la ley preve igualmente una exencion del pago para
quienes presentan un proyecto para controlar la concen­

tracion de contaminantes en las descargas; en otros ter­
minos, se establece un mecanismo que busca incitar a

las industrias a adoptar dispositivos anticontaminacion
(articulo 20. transitorio del decreto). Esta disposicion
implica que el costo (por metro cubico de agua utilizado
por la industria) del pago sea superior al del tratamiento
del agua contaminada. Desafortunadamente, como 10 se­

fiala un estudio (Ortiz et al., 2002), el pago de derecho

por descarga, mas que operar como incentivo para la in-

76 Esta ley (DOF del 31 de diciembre de 1981) prey€! los derechos

que deben ser pagados al gobierno federal por el uso y la explotaci6n
de bienes del dominio publico, asi como por la prestaci6n de los servi­
cios que presta el Estado (articulo 1).

77 Decreto publicado en el DOF del 26 de diciembre de 1990 (ar­
ticulos 276 al 281).

78 El mecanismo para calcular el pago se basa en los limites esta­

blecidos por la propia Ley federal de derechos. Este mecanismo fue
modificado en 1995 y a partir de 1997 se basa en la norma oficial
NOM-OOI-ECOL-96.
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corporacion de medidas anticontaminantes, se ha con­

vertido en un "permiso para contaminar". Lo anterior
deberia al menos traducirse en un aumento de los recur­

sos financieros de la hacienda publica derivados del pago
de derechos, sin embargo esos ingresos, auque observa­
ron un crecimiento en los primeros afios de la vigencia de
este dispositivo, dejaron de aumentar en 1997 sin que
las practicas de descargar aguas contaminadas a las co­

rrientes de agua fueran revertidas.??
En el estudio se argumenta que con la reforma de

1997 se aplico el cobro a los contaminadores cuyas des­
cargas sobrepasaban los limites establecidos por la nor­

ma oficial (NOM-OOI-ECOL-1996) pero subraya que ante

ello, las empresas optaron por declarar que sus descar­

gas presentaban niveles de contaminantes inferiores a

los fijados por esa norma, situacion que 1a autoridad no

tenia posibilidad de verificar.
La adopcion de este instrumento economico no tuvo,

de esta forma, los efectos esperados, ni como incentivo
para 1a adopcion de tecnologias anticontaminantes, ni
como instrumento para aumentar los ingresos fiscales
con los que e1 Estado pudiera asumir e1 costo del trata­

miento de las aguas contaminadas.s" Este instrumento
revelaba de esta forma sus limites,

79 El estudio habla de un aumento considerable en los ingresos
por el pago de derechos entre 1992 y 1996 (de veinte millones de
pesos a cerca de ciento veinte millones de pesos), pero a partir
de 1997 se observa una inflexion en esta tendencia; el ingreso des­
ciende tan bruscamente como habia aumentado; a partir de 1998 y
hasta 2000, la cantidad alcanza a penas los veinte millones de pesos
(Ortiz et al., 2002).

80 A partir de 2002, la ley preve que los recursos captados por el

pago de derechos deben destinarse a obras de saneamiento.
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El sistema de dep6sito-rembolso. El sistema de depo­
sito-reembolso consiste en hacer pagar al comprador de
un material peligroso una cantidad rembolsable a cam­

bio del residuo del material en cuestion. La cantidad del

deposito debe ser suficiente para que los compradores
prefieran recuperarlo, pero no tan elevada que se evite la

emergencia con un mercado paralelo informal. EI siste­
ma opera de esta forma como un incentivo para evitar la
eliminacion inadecuada de los residuos peligrosos.

Un sistema de deposito-rembolso de acumuladores de
automoviles existia antes de la intervencion del INE

(Escalante y Aroche, 2003:72). AI momento de la compra
de un acumulador, el consumidor era rembolsado siem­
pre y cuando entregara un acumulador usado. Con este

antecedente, en 1996 el INE lanzo una campafia dirigida
a los fabricantes de acumuladores (INE-Semarnap, 1996d):
su exito, sin embargo, no fue el esperado, debido a que
las grandes tiendas de autoservicio que venden alrede­
dor de 30% de los acumuladores no se involucraron
(Escalante y Aroche, 2003:73). Una iniciativa similar en

materia de recuperacion de llantas usadas 0 de desecho
(INE-Semarnap, 1996e) fue prevista por el INE; la inten­
cion era utilizarlas como combustible en la produccion
de cemento y ladrillos, pero su puesta en marcha ha de­
bido enfrentar numerosos obstaculos, especialmente en

10 relacionado con la operacion del programa. El caso de
la recuperacion de aceites lubricantes usados muestra

ciertas incoherencias en el regimen de residuos peligro­
sos. Un mercado de recuperacion de aceites precedio al

proyecto del INE (INE-Semarnap, 1995); sin embargo, de­
bido a que los aceites usados son considerados como sus­

tancia peligrosa por la norma oficial correspondiente''! y

81 NOM-CRP-OOl-EcoIl1993 y NOM-CPR-003/1993.
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puesto que desde 1993 la reglamentaci6n en materia de
transporte de materiales peligrosos preve el pago de una

fianza, la continuidad de este mercado se ha dificultado
(Escalante y Aroche, 2003:75). El sector industrial argu­
ment6 entonces que era mas barato importar aceites na­

turales que reciclar los usados. En espera de la puesta en

marcha de un mecanismo de dep6sito-rembolso econ6mi­
camente viable, la recuperaci6n de aceites se lleva a cabo

bajo el regimen previsto para los residuos peligrosos pero,
como 10 sefiala el estudio de Escalante y Aroche (2003:163
y ss.), s610 las grandes empresas cementeras -principa­
les utilizadoras de aceites usados- se someten a la regla­
mentaci6n; los demas utilizadores, productores de ladrillo

y banos publicos, continuan adquiriendo el aceite usado

por via ilegal en raz6n del elevado costo tanto de los com­

bustibles alternativos como del comercio legal de aceites
utilizados.P

El caso de los aceites lubricantes usados ilustra que
la aplicaci6n efectiva del regimen de residuos peligrosos
tiene efectos que no estan armonizados con los objetivos
ultirnos de la politica. El hecho de que los aceites sean

catalogados como residuos peligrosos les somete a un re­

gimen especial que eleva los cosos de reciclaje y disminu­
ye el interes de las empresas para comprar un combustible

apenas menos caro que los combustibles alternativos no

sujetos a la reglamentaci6n de los residuos peligtoso: los
informes que deben rendirse a la Secretaria vuelven pe­
sada la gesti6n del reciclaje. El exceso de formalismo hace
de esta forma que el reciclaje de aceites y lubricantes

82 El costo del litro de aceite usado autorizado para uso como

combustible para los productores de ladrillo y para los banos publi­
cos es hasta cuatro veces mas caro que los combustibles autorizados

para esas actividades (Escalante y Aroche, 2003:163).
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usados sea poco atractivo y opera como un incentivo ne­

gativo. Esta circunstancia revela ademas que la distin­
cion entre una sustancia-residuo peligroso y una

sustancia-insumo no es trivial pues si al aceite utilizado
solo se le reconoce el primer estatus, se le somete a un

regimen juridico especial y entonces a una serie de for­
malidades que se traducen en costos; mientras que si se

Ie reconociera el segundo estatus, el propio regimen juri­
dico podria entonces eximirle de las formalidades de ges­
tion a las que debe someterse un residuo peligroso y
entonces facilitar su reutilizacion en un proceso indus­
trial. La cuestion de la definicion del residuos peligroso
vuelve entonces en este caso a constituirse como un as­

pecto central la aplicacion de la politica. Este no ha sido
el caso de programas similares puestos en marcha en otros

paises: en Canada, una iniciativa puso en evidencia que
cuando atiende a cierto tipo de residuos y se alcanza la
coordinacion de los actores implicados se puede lograr
resultados positivos.s" En Mexico, por el contrario, no solo
no se alcanza claridad en el objeto a reglamentar y coor­

dinacion en los interesados, sino que la reglamentacion
en vigor suele funcionar en contra de sus supuestos obje­
tivos: puesto que los aceites y lubricantes usados son re­

siduos peligrosos, estan sometidos a un regimen especifico
que reduce las oportunidades economicas de su reciclaje.

Los instrumentos economicos poseen en general una

eficacia limitada; de hecho, los pagos de derechos por
descargas estan siendo paulatinamente abandonados,

83 La puesta en marcha del codigo de practicas para la gestion de
aceite usado en Canada ha requerido, por ejemplo, en el caso de la
provincia de Alberta, la elaboracion de un programa y la participa­
cion de agentes locales y nacionales (como el Instituto Canadiense de
Productos del Petroleo) (Rippon, 1990).
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mientras que los sistemas de deposito-rembolso no supe­
ran la fase de proyecto.

Por el contrario, el balance del Estudio de impacto

ambiental es mas ambiguo. Mas alla de los obstaculos
intrinsecos ala gestion de este instrumento -una admi­
nistracion desbordada por el numero de solicitudes-, la
Evaluaci6n de impacto ambiental puede considerarse
como un instrumento, en general, eficaz: participa en la
transmisi6n de informacion, innova la gestion ambiental
al condicionar la autorizacion a una evaluacion tecnica y

constituye asimismo un mecanismo de participacion del
publico en la toma de decisiones. Pero al mismo tiempo,
la evaluacion no siempre permite superar los antagonis­
mos que pueden existir entre los promotores y los oposi­
tores de un proyecto: la Evaluacion de impacto ambiental

reposa sobre una declaracion unilateral de la empresa
sobre los riesgos de impactos al ambiente en su activi­
dad. Esta dimension corresponde al clima de confianza
que el gobierno propone instaurar hacia los promotores
proyectos pero no disipa la desconfianza de la poblacion
sobre estos. En este sentido, si se desea conservar su

estatus de mecanismo de incitacion, la Evaluacion de
impacto ambiental debe enfrentar algunas interrogantes:

• En principio, a proposito de superar la dimension
excesivamente burocratica que Ie es asociada y que
lleva en si una paradoja: la Evaluacion de impacto
ambiental puede ser sinonimo de obstaculo para
un proyecto; pero al ser percibida como un tramite
administrativo mas, como "una formalidad entre

otras", ella demerita su naturaleza y su papel princi­
pal, a saber, hacer de la toma en consideracion del
ambiente un punto de interes para el empresario.

• Asimismo sobre si su papel debe limitarse al de
un mecanismo de justificacion de decisiones to-
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madas. Integrar la participacion del publico y la
dimension de la evaluacion tecnica puede no ser

suficiente para hacer de la Evaluacion de impac­
to ambiental un instrumento transparente y de­
mocratico. El gobierno podria quiza clarificar los
mecanismos de participacion del publico y forma­
lizar la participacion del expertise cientifico y tee­
nico en la Evaluacion de impacto ambiental.

• A partir de 2001, la realizacion de la Evaluacion
de impacto ambiental se desconcentro hacia las de­

legaciones regionales de la Semarnat. Existe poca
informacion disponible en cuanto a la operacion
desconcentrada de este instrumento. Sin embar­
go, esta decision tendio a reforzar la idea de que la
Evaluacion de impacto ambiental se reduce a su

dimension burocratica: si la capacidad tecnica de la
Direccion General de Ordenamiento Ecologico del
Territorio y de Impacto Ambiental para realizar la
evaluacion era puesta en duda, "que puede pensar­
se de la capacidad del personal de las delegaciones?

Los efectos de la contractualizaci6n

Uno de los temas clave de la politica de residuos peligro­
sos ha sido convencer al sector industrial del interes de
reciclar, reutilizar, disminuir 0 disponer adecuadamente
sus residuos. En este sentido, una de las acciones previs­
tas por el Programa para la Minimizacion y el Manejo
Integral de los Residuos Industriales Peligrosos en Mexico
1995-2000 (PMMIRIP) fue la promocion de acuerdos para
la puesta en marcha de mecanismos voluntarios de
autorregulacion. Esos mecanismos no son exclusivos
de la politica de residuos peligrosos sino que se presen­
tan en el conjunto de las intervenciones publicas en ma­

teria ambiental; de hecho, estaban previstos en el
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programa sectorial respective." en el que las medidas
incitativas aparecen como medios de acci6n tan impor­
tantes como la acci6n coercitiva. Adernas, en el marco del

ACAAN, los contratos y la auditoria ambiental correspon­
den al compromiso por parte de Mexico de asegurar la

aplicaci6n de las leyes de protecci6n ambiental a traves
de mecanismos voluntaries." Mas alla de esos compro­
misos, los mecanismos de negociaci6n como los contratos

y el programa de auditoria ambiental permiten acordar
directamente con los contaminadores para encontrar so­

luciones a los problemas mas urgentes de contaminaci6n
industrial. Se puede asimilar este tipo de practicas a las
"actividades publicas convencionales" en materia ambien­
tal de las que J. Valluy habla, dado que estas actividades
implican: 1) un resultado, que consiste en un acto nego­
ciado; y 2) unproceso de negociaci6n que persigue un com­

promiso reciproco entre autoridad y administrado (Valluy,
1999:309). Los mecanismos de autorregulaci6n previstos
por la politica mexicana de residuos peligrosos son simi­
lares a esas actividades publicas convencionales por es­

tas caracteristicas, y al mismo tiempo por el hecho de

que, como 10 observa Valluy (idem.), para otros contextos
se estan convirtiendo en elementos cada vez mas impor­
tantes de intervenci6n publica. En Mexico, esas medidas
se presentan bajo modalidades diversas y su implanta­
ci6n toma caminos diferentes. Mientras que los "acuer­
dos voluntarios", que fueron los primeros en ser utilizados,
cayeron en un progresivo desuso, las auditorias ambien­
tales, y entonces, los convenios derivados de estas comen­

zaron a ser cada vez mas movilizados en el combate a la
contaminaci6n industrial y, en consecuencia, en la politi-

84 Programa de Medio Ambiente 1995-2000, publicado en el DOF

del 3 de abril de 1996.
85 Articulo 4 y 37 del ACAAN.
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ca de residuos peligrosos. Mas que concurrentes, esos dos
instrumentos aparecen como complementarios.

a. Los convenios con ramas industriales
yempresas

Ante la dimension del problema de la contaminacion at­
mosferica en la Ciudad de Mexico, el gobierno adopto
practicas convencionales con las industrias. Esas practi­
cas evolucionaron, pudiendose distinguir dos etapas: una

marcada por los convenios de concertacion; la otra, por
los acuerdos voluntarios. Mas ana de la denominacion,
esos dos tipos de arreglos convencionales presentaban cier­
tos rasgos comunes: ambiciosos y generales, en cierta me­

dida, constituian sin embargo una fuente normativa.

De los convenios de concertaci6n a los acuerdos vo­

luntarios. Una primera etapa inicio cuando en 1986 la
Sedue firma varios convenios de concertacion con orga­
nizaciones de algunas de las ramas industriales mas con­

taminantes de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Mexico. Los sectores implicados fueron la industria
cementera.s" del automovil,"? la textil,88 entre otros. En

86 EI convenio con la industria cementera fue el primero de este

tipo, su objetivo era poner en marcha acciones destinadas a dismi­
nuir las emisiones de contaminantes en la atmosfera. Ese contrato se

firmo en 1986.
87 Se trata del "Convenio de concertacion de acciones para la pre­

vencion y control de la contaminacion atrnosferica en la Zona Metro­
politana de la Ciudad de Mexico, originada por vehiculos automotores,
que celebran la Asociacion Mexicana de la Industria Automotriz y
las secretarias de Desarrollo Urbano y Ecologia y de Comercio y Fo­
mento Industrial", publicado en el DOF del 28 de julio de 1987.

88 "Convenio de concertacion para efectuar acciones de preven­
cion y control de la contaminaci6n atmosferica en el Distrito Federal



424 LOS RESIDUOS PELIGROSOS EN MEXICO

forma simultanea, la Secretaria desplego un considera­
ble esfuerzo para completar el marco juridico del comba­
te a la contaminacion: se elaboraron normas a proposito
de los limites a las emisiones de sustancias contaminan­

tes, asi como una serie de normas represivas. La nego­
ciacion tenia, sin embargo, la reputacion de ser mas eficaz
que la via reglamentaria: "[ ... ] Preferi irme a 10 funda­
mental. Nuestro criterio era, donde se logran los grandes
avances. Donde, controlando 10 por ciento, tienes 80 por
ciento de resultado, tanto en terrnino de negociaciones,
como en t€rminos de acciones de politica [ ... ]".89 La re­

glamentacion aparecia en esta epoca complementada,
incluso sobrepasada, por los mecanismos de negociacion.
Si fue en el ambito de la vivienda en donde se inicio la

practica de la negociacion y de los contratos (idem), el
medio ambiente rapidamente se mostro como un terreno

privilegiado para este tipo de practicas convencionales:
de entrada, en razon de la urgencia del problema de la
contaminacion atmosferica en la Ciudad de Mexico; lue­

go, en razon de las lagunas reglamentarias asociadas al
caracter t€cnico de ese ambito; finalmente, por las difi­
cultades que implicaba, en un escenario de recursos li­
mitados por parte de la Sedue, emprender la vigilancia y
control correspondientes.

Asi, al final de esta primera etapa el gobierno logro
introducir el uso de gasolina sin plomo, reducir las emi­
siones de bioxido de carbono de las terrnoelectricas y en

fin, cerrar algunas de las industrias mas contaminantes
en el Valle de Mexico.

y zona conurbada del Estado de Mexico, originada por los procesos de
combustion que celebra la Camara Nacional de la Industria Textil",
publicado en el DOF del 27 de octubre de 1986.

89 Entrevista con Manuel Camacho, titular de la Sedesol de 1986
a 1988, realizada e122 de julio de 2003.
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En una segunda etapa se lanzaron los acuerdos vo­

luntarios. A partir de 1992 habian comenzado a utilizar­
se los convenios derivados de las auditorias ambientales,
pero eran menos ambiciosos que los convenios de
concertaci6n pues se celebraban con empresas y no con

organizaciones de ramas industriales. Fue en el afio de
1994 cuando son relanzados los acuerdos con organiza­
ciones de ramas industriales bajo la figura de los acuer­

dos voluntarios. ElINE menciona en sus informes que se

celebraron quince de estos acuerdos con diferentes secto­
res industriales: la industria de alimentos, automotriz,
quimica, minera, cementera, electrodornestica, del cue­

ro, asimismo con la filial mexicana de la asociacion de
empresas Global Environmental Management Initiative
(GEMI) y finalmente, con diferentes ramas industriales

organizadas en una region especifica del territorio nacio­
nal (INE-Semarnap-CENIA-PNUD, 2000:100 y ss.). Estos
acuerdos comprendieron cerca de mil empresas pero los
resultados mas significativos se refieren solamente a al­

gunos casos (cuadro IV.2).

Contratos ambiciosos. Esos contratos eran ambicio­
sos en la medida en que el gobierno se concentraba en

actores industriales importantes: asociaciones de secto­
res industriales, empresas multinacionales, grupos de
industrias; por otra parte, esos contratos convenian si­
tuaciones no previstas por la reglamentaci6n entonces

en vigor.
Estos acuerdos involucraban en la mayoria de las oca­

siones a grupos industriales de un sector industrial es­

pecifico. Sin embargo, para algunos de esos casos se

trataba ademas de industrias de una region en particu­
lar; en consecuencia, los contratos comprometian no solo
a la Secretaria, tambien a gobiernos de los estados y a

municipios. Ese fue el caso de un acuerdo con la indus-



Cuadro IV.2. Acuerdos firmados entre la 8emarnap y empresas 0 grupos empresariales
para la puesta en marcha de acciones de proteccion ambiental

Fecha

Objeto del acuerdoRama 0 industria

7de

marzo de 1997

13de

diciembre de 1995

19de

noviembre de 1996

16de

noviembre de 1996

19de

noviembre de 1996

28de

marzo de 1996

Industria de teneria
Asociacion mexicana de la
industria de aceites, grasas,
jabones y detergentes

Asociacion mexicana de la
industria de los insecticidas y
fertilizantes
Grupo industrial de Guadalajara

Empresa de pan Bimbo

Camara Nacional del Cemento

Rehabilitacion del rio Turbio
Reduccion de emisiones en la
atmosfera
Produccion de detergentes
biodegradables
Programa de recolecci6n, reciclaje y
eliminacion de embalajes

Programa de gesti6n ambiental
basado en la norma 180-14000
Reduccion de emisiones en la
atmosfera
Renovacion de unidades de trans­

porte y distribucion
Programa de minimizacion, trata­
miento y eliminacion de llantas
Programa para el reciclaje de
combustible alternativo en hornos
de producci6n de cemento



19de

noviembre de 1996 Coca cola Femsa

21de

octubre de 1996 Chambre miniere du Mexique

19de

noviembre de 1996 Sunbeam Mexicana

2de

septiembre de 1997 Productos Marinela

5de

septiembre de 1997 Pepsi Gemex

Fuente:

INE-Semarnap I CENIAI PNUD (2000:101).

Programa para la reutilizacion de
residuos industriales en la produc­
cion de cemento

Reduccion de emisiones en

vehiculos

Programa de medidas preventivas
relativas a las emisiones de plomo,
al tratamiento de plomo y al reci­

claje y tratamiento de residuos que
contienen plomo
Reduccion de emisiones en la
atmosfera
Reduccion de emisiones en la
atmosfera

Programa de renovacion de uni­
dades de transporte por vehiculos
electricos en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de Mexico

Programa de tratamiento y elimi­
nacion de llantas
Reduccion de emisiones en

vehiculos
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tria del cuero en la ciudad de Leon, Guanajuato.P? Junto
a convenios que perseguian objetivos concretos como el
de la rehabilitacion del rio Turbio, otros contemplan ob­

jetivos mas ambiguos, incluso indeterminados, como el
establecido con la industria del acero que buscaba intro­
ducir medidas generales de respeto al medio ambiente
en el ramo.P' En este tipo de convenios, la Secretaria bus­
caba comprometer las representaciones nacionales, como

es el caso de la industria minera, la cementera 0 la in­
dustria de los insecticidas y fertilizantes.

Algunos de los convenios que aparecen en el cuadro
II.2 conciernen a los residuos peligrosos. Uno de ellos es

el celebrado con la Camara de la Industria Minera

(Camimex), el cual tenia como finalidad poner en mar­

cha medidas preventivas asociadas a las emisiones y al
tratamiento del plomo asi como al reciclaje y tratamien­
to de residuos que contienen plomo. Asimismo, el conve­

nio firmado con la Asociacion Mexicana de la Industria
de Plaguicidas y Fertilizantes tuvo por objetivo un as­

pecto que hasta entonces habia sido objeto de cierta ne­

gligencia: los envases. Este contrato estipulaba la puesta

90 Convenio de concertacion para conjuntar acciones de corto pla­
zo para mejorar la calidad de las aguas del rio Turbio y contribuir a

la restauracion integral de su cuenca; incluyendo el cumplimiento
de la normatividad vigente en relacion con las aguas residuales y resi­
duos peligrosos que generan los procesos de curtido y acabado de pie­
les. Firmado por la Semarnap, el gobierno del estado de Guanajuato,
los municipios de Leon, San Francisco del Rincon, de Purisima del

Rincon, y para la Camara de la Industria del Cuero, la Asociacion
Nacional de Tenedores y el Parque industrial ecologico de Curtidu­
ria, S. C., el17 de marzo de 1997, en la ciudad de Leon, Guanajuato.

91 "Convenio de concertacion entre los titulares de la Secretaria
del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) y la Canacero",
firmado el 23 de abril de 2003 en la ciudad de Saltillo, Coahuila.
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en marcha de un programa de recoleccion, lavado, mane­

jo, reciclaje y disposicion de envases vacios.
Otros contratos establecidos en esa etapa se refieren

ya no a ramas industriales sino a grandes empresas. En
1996, la Secretaria concluia un contrato con la empresa
General Motors de Mexico con el fin de poner en marcha

un procedimiento de analisis para la rehabilitaci6n de sue­

los contaminados por residuos peligrosos (Angles, 2004:67).
De esta forma, en este caso los objetivos de este acuerdo
iban mas alla de lograr el cumplimiento de las obligacio­
nes del contaminador previstas por el regimen juridico de
los residuos peligrosos en vigor ya que este no contempla­
ba la figura del sitio contaminado. Aunque en virtud de
la naturaleza de ese acto juridico, es decir un convenio, la

incorporaci6n de la figura de sitio contaminado en el mun­

do del derecho no tenia efectos erga omnes, puede conside­
rarse un antecedente de la futura inclusion de la figura en

la ley general de residuos publicada en 2003.
Otras iniciativas que no implicaban dispositivos con­

tractuales fueron emprendidas en materia de residuos

peligrosos. En 1991, la Asociaci6n Nacional de la Indus­
tria Quimica (ANIQ) se comprometi6 a adoptar un progra­
rna de responsabilidad integral con el fin de que 250 de
sus empresas afiliadas adoptaran medidas para el trata­

miento, el almacenamiento y la disposici6n de residuos

peligrosos (INE-Semarnap, 1996b:46). Este tipo de opera­
ci6n se debi6 a un abandono temporal que durante esa

epoca hizo la Secretaria de las practicas de negociaci6n.
Era la epoca posterior a los convenios de concertaci6n del
secretario Camacho, pero al mismo tiempo el periodo
durante el cual ni la auditoria ambiental (y sus conve­

nios) ni el contrato voluntario eran aun promovidos. EI
caso es interesante pues muestra que la practica promo­
vida por las autoridades es susceptible de ser retomada

por el sector privado.
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Los convenios no tenian metodologia especifica, ni
habia una unidad administrativa especializada; cada

negociacion era asumida como un caso particular y nin­

gun procedimiento de concertacion estaba formalizado.
Como no existia una estructura administrativa dedicada
a la elaboracion y seguimiento de esos convenios, fueron
puestos bajo la responsabilidad de la oficina del presi­
dente del INE. De acuerdo con este organo, la ausencia de
una oficina dedicada al tema fue la causa principal del
debilitamiento de este instrumento (INE-Semarnap-CENIA­
PNUD, 2000:101). Mas tarde, en aras dellanzamiento del
Programa Voluntario de Gestion Ambiental (PVGA) de
1997, el INE debio realizar una reorganizacion de su es­

tructura interna con el fin de reunir en una misma uni­
dad administrativa al personal encargado del PVGA y al

encargado de los convenios: en consecuencia, estos ulti­
mos perdieron importancia pues devinieron uno entre
varios de los rubros del PVGA. Por el contrario, la auditoria
ambiental fue tomando un lugar cada vez mas importan­
te: por un lado, en la Profepa se le dedicaba una impor­
tante unidad administrativa y, por otro, a traves del

Reglamento de auditoria se formaliz6 el procedimiento
de negociaci6n asi como un modelo de contrato de
auditoria.

b. Los instrumentos de autorregulaci6n
individualizados

A diferencia de los contratos precedentes, la auditoria
ambiental y los convenios que se derivan de ella consti­

tuyen una modalidad menos ambiciosa y mas bien
individualizada, que involucra al gobierno y a empresas
especificas, 0 bien, filiales de empresas, 0 incluso, esta­

blecimientos de una empresa. Aunque la auditoria no es
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el unico instrumento de autorregulacion (los procedimien­
tos de certificacion de la serie de normas ISO 14000 y el
sella Fide relativo al programa de ahorro de energia),
desde 1992 es ampliamente promovida por la Profepa, a

traves de un Programa Nacional de Auditoria Ambiental
(PNAA). Esta parte propone un analisis de los esfuerzos

gubernamentales consagrados a este programa y para
revisar como devino en un instrumento clave de la inter­
vencion publica en materia de residuos peligrosos y en

general en materia ambiental.
Con el objetivo de sensibilizar a la industria para el

uso de mecanismos de autoverificacion, la auditoria am­

biental se presentaba en principio con notables ventajas:
los procedimientos de auditoria ambiental eran, en los

primeros afios, financiados por la Profepa y asimismo
estaban acompafiados por una especie de amnistia en

cuanto al control reglamentario: luego que se lanzo el

programa, la Profepa decidio abstenerse de someter a

visitas de inspeccion a las empresas que realizaban el

procedimiento de auditoria (Profepa-Semarnap, 2000:63).
El primer afio se invirtieron cerca de seis millones de

pesos para la ejecucion de diecinueve auditorias (Profepa­
Semarnap, 2000:65): para lanzar el programa la Profepa
asumio los costos, con 10 que adoptaba una practica que
podria ser vista como una suerte de "compra del derecho
de intervencion" en las empresas (Lascoumes, 1994:171).
El siguiente afio, las auditorias ambientales se realiza­
ron en empresas de la industria del cemento, la quimica,
la minera, la farmaceutica y del papel; asimismo, empre­
sas del sector paraestatal, especificamente, Pemex firmo
un acuerdo con la Profepa con el fin de realizar auditorias
en algunas de sus instalaciones. El programa se exten­

dio a otras ramas industriales y para 1994 importantes
empresas establecieron convenios para la realizacion de
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auditorias.F' A medida que la practica de la auditoria se

fue extendiendo, las empresas comenzaron a financiarla
al grado que el financiamiento publico de los primeros
aiios dejo de operar. Asi, hacia el final de 1994, de las 246
auditorias que fueron emprendidas -de las cuales 225 se

concluyeron- 41 fueron financiadas por las empresas
(Profepa-Semarnap, 2000:65). El cuadro IV.3 da cuenta
del aumento de auditorias ambientales practicadas en

instalaciones industriales.
Ante el universo de instalaciones susceptibles de adop­

tar el mecanismo (mas de 28 000 instalaciones), las
auditorias realizadas representarian una cantidad mar­

ginal; sin embargo, de acuerdo con la Profepa, el peso
relativo era considerable pues representaban 60% del
producto industrial nacional (Profepa-Semarnap,
2000:65). Esas cifras son asimismo un indicador del por­
centaje de industrias que dejaron de estar sujetas a ins­

peccion por no estar incorporadas al programa de
auditoria ambiental. Lo anterior indica al mismo tiempo
que la accion reglamentaria de combate a la contamina­
cion industrial, que incluye los residuos peligrosos, esta­
ba en cierta forma siendo desplazada por los mecanismos
de negociacion implicitos en el proceso de auditoria am­

biental, especialmente, en los convenios derivados de la
auditoria.

La perspectiva de no ser sometido a inspecciones no

constituia el unico interes para adoptar una auditoria
ambiental. Una vez ejecutadas las acciones previstas en

el convenio derivado de la auditoria, la Profepa concedia
ala empresa la certificacion de "Industria Limpia", reno­

vable cada dos aiios. De esta forma, de 1997 a septiem-

92 Se trataba de empresas como General Motors, Cementos Apasco
y la paraestatal Comisi6n Federal de Electricidad.
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bre de 2000 la Profepa otorgo 627 certificaciones de las
que 172 correspondieron a empresas publicas. En virtud
de la certificacion, se autorizaba a las empresas a utili­
zar un "sello verde" sobre los articulos producidos en sus

instalaciones. Con esta medida, la Profepa buscaba es­

timular a las empresas a adoptar la auditoria e introdu­
cir un mecanismo de informacion para los consumidores
en cuanto al compromiso de las empresas con el cuidado
del medio ambiente, tanto en 10 relativo a sus procesos
de produccion como en 10 concerniente a sus productos.
La intencion era igualmente favorecer la comeroializacion,
enIa zona TLCAN, de productos certificados (Profepa­
Semarnap, 2000:69). La certificacion fue sin embargo
modificada cuando en 2000 el Ejecutivo emitio un regla­
mento en materia de auditoria ambiental; desde enton­
ces se preven varios tipos de certificacion: al certificado
de industria limpia se sumo un certificado especial para
la industria hotelera, el certificado de calidad ambien­
tal turistica; asi como el certificado de "excelencia
ecologica" .

93

Ahora bien, como se apunto en el capitulo preceden­
te, realizar una auditoria no desemboca necesariamente
en la firma de un convenio: cuando la verificacion no iden­
tifica irregularidad a corregir, el convenio es innecesa­
rio. La conclusion del procedimiento de auditoria por un

convenio se produce sin embargo en numerosos casos. EI
cuadro IV.3 muestra que de 1996 a 2003, de las 2 222

auditorias, 458 fueron dieron lugar a convenios.
Es dificil emprender una evaluacion de los efectos de

esos instrumentos convencionales en el combate a la con-

93 En septiembre de 2004, la Profepa y el Presidente de la Repu­
blica otorgan este certificado a veintitres empresas (Profepa­
Semarnat, 2004:11).



Cuadro IV.3. Resultados del programa de auditoria ambiental de 1992 a 2003

1992-1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Total

Auditorias

realizadas 422 115 158 191 165 294 404 165 293 552 2759

Certificaciones otorgadas 115 122 178 331 151 188 233 1 318

Certificaciones renovadas 39 117 78 115 212 561

Certificados

en vigor en 2003 1 005 1079 2 084

Acuerdos

firmados 19 6 17 60 66 120 59 111 458

Fuente:

Profepa-Semarnap (2003:23).
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taminacion, Los datos en cuanto a los resultados de los

primeros convenios de concertacion parecen mostrar que
contribuyeron junto con otras medidas al logro de algu­
nos objetivos de la politica contra la contaminacion: a par­
tir de 1990, los niveles de concentracion de sustancias
contaminantes en la atmosfera de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de Mexico disminuyeron considerablemen­
te (Semarnat, GDF, Gobierno del Estado de Mexico,
2002:4). En 10 que respecta al impacto de las acciones
derivadas de las auditorias, los datos disponibles no per­
miten extraer conclusiones claras. Los informes de la
Secretaria se refieren mas a los productos de la politica

(el numero de auditorias) que a los efectos de estos pro­
ductos, como podria ser la disminucion efectiva de las
emisiones de contaminantes, de las descargas 0 de la ge­
neracion de residuos peligrosos. Ahora bien, aunque es­

tos efectos son dificilmente identificables, las reacciones

positivas en cuanto a la practica de las auditorias no tar­
daron en manifestarse. En el informe sobre el desempe­
no ambiental de Mexico, la OCDE (1998:149) pone el acento

en el uso cada vez mas extendido de la auditoria como

mecanismo voluntario de la implicacion de la industria
en la proteccion ambiental. Asimismo, en 1997, el infor­
me presentado por el presidente William J. Clinton al

Congreso de Estados Unidos, a proposito del impacto del

TLCAN, considero al programa mexicano de auditoria
ambiental como un importante incentivo para el respeto
de las normas juridicas por parte de las industrias. El
informe menciona las cifras relativas a las industrias
implicadas en el programa mexicano de auditoria am­

biental asi como los programas de accion adoptados por
las industrias.P" Por otro lado, el programa nacional de

94 Documento presentado por el presidente William J. Clinton al

Congreso de Estados Unidos: Study on the Operation and Effects of
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auditorias ambientales (PNAA) es testimonio de la insti­
tucionalizaci6n de esa practica en un principio concebida
como provisional. Llama entonces la atenci6n la peren­
nidad de este dispositivo: sobrevivi6 ados cambios de

gobierno (el de 1994 y el de 2000), en un sistema admi­
nistrativo en donde la continuidad de los programas de
gobierno esta en gran medida sujeta a criterios politicos.
En fin, el numero creciente de auditorias muestra que el
reconocimiento de este instrumento no es unicamente
gubernamental sino tambien de sector industrial. Pero

parad6jicamente, su exito marco el inicio de una cierta
decadencia de otros instrumentos contractuales que con

los cuales mas que superponerse, parecia desempefiar
funciones complementarias.

c. Formas contractuales complementarias

Desde el punta de vista interno del derecho, los contratos

ya descritos desempefian funciones complementarias: 0

bien, como fuente de derecho sustantivo, 0 como regla de
aplicacion; igualmente, desde un punta de vista externo

del derecho, los contratos pueden desempefiar, cuando

hay conflictos de intereses, un doble papel: 0 resuelven
esos conflictos 0 los favorecen.

Los convenios ante la reglamentaci6n. Los convenios
con organismos representantes de ramas industriales y
los convenios derivados de las auditorias ambientales
presentan algunos rasgos comunes: se trata de instru­
mentos juridicos que concretizan arreglos negociados

the North American Free Trade Agreement: The North American
Environment Cooperation, Institutions and Enforcement, julio de

1997, p. 125. Citado por Profepa-Semarnap (2000:68).
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entre, por un lado, los poderes publicos -0 bien la Secre­
taria del medio ambiente (bajo la denominacion que co­

rresponda) 0 su organo desconcentrado, la Profepa- y por
el otro lado, las industrias paraestatales 0 las privadas
(sea de manera individual 0 a traves de los representan­
tes de la asociacion de empresas de un ramo industrial

espec:ifico); arreglos que tienen como finalidad contribuir
al logro de objetivos de una politica de proteccion am­

biental a cambio de ciertos beneficios legales. Sin embar­

go, aunque la negociacion supone un intercambio entre

las partes, intercambio para el cual una serie de ajustes
reciprocos conducen a un acuerdo, la igualdad entre

interlocutores es relativa, como 10 observa P. Lascoumes

para las negociaciones de contratos de ramas industria­
les y de empresas en Francia; en Mexico, la Secretaria
conserva una cierta autoridad y una capacidad de iniciati­
va que le situan en una relacion de fuerza favorable: la
Secretaria (0 mas bien, la Profepa) suscita la negociacion,
fija los terminos del intercambio y conserva la posibilidad
del uso de la coercion. Aunque se trata de acuerdos, en

este caso interviene una especie de "desnaturacion" del
contrato en cuanto a su sentido tradicional pues esos

acuerdos tienden a confundirse con el acto unilateral y
con procedimientos de cooperacion informal (Lascoumes,
1991b:226). En el caso del convenio derivado de la
auditoria, hay un acuerdo entre las partes y el estableci­
miento de derechos y obligaciones reciprocos pero al mis­
mo tiempo, aunque acude al acuerdo como parte, la
autoridad no renuncia de manera absoluta a su condi­
cion de superioridad. Por otra parte, la experiencia ha
mostrado que una vez firmado el convenio, la autoridad
busca desparticularizar su contenido -que muchas veces

establece obligaciones que van mas alla del cumplimien­
to de la ley vigente- para trasponerlo en la reglamenta­
cion: el convenio se convierte asi en fuente de reglas
juridicas tanto sustantivas como adjetivas.
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Es justamente este ultimo aspecto 10 que marca la

importancia de los mecanismos voluntarios de regulaci6n:
los acuerdos en general sirven como fuentes normativas

y los convenios derivados de las auditorias, en una pro­
porcion importante, constituyen un instrumento de apli­
cacion de la reglarnentacion en vigor. El acuerdo de
concertacion obedecio, al menos durante los afios ochen­
ta, a una necesidad de crear obligaciones juridicas en te­

mas en donde la reglamentaci6n aun no regulaba; con

ella se hacia del contrato una especie de fuente normati­
va autonoma para llenar las lagunas de la reglamenta­
cion. Por otra parte, el convenio derivado de la auditoria
contempla en su contenido convenciones en cuanto a la
aplicacion de una reglamentacion que se encuentra ya
en vigor; formaliza un procedimiento de recuperacion y

puesta en conformidad con las reglas existentes. Ciertos
rasgos son, por otra parte, propios a cada uno de estos

mecanismos contractuales. A diferencia de los convenios
de concertacion, el convenio derivado de una auditoria

contempla, especialmente a partir de 2000, un procedi­
miento de negociacion y un modelo de contrato especifi­
camente establecido en el reglamento respectivo. En el
procedimiento de auditoria ambiental, la firma del con­

venio formaliza el acuerdo entre las dos partes y hace

explicitos los compromisos reciprocos; pero asimismo, el
convenio de auditoria desempefia el papel de instrumen­
to de referencia en los procedimientos de seguimiento y
pilotaje para las acciones comprometidas en el convenio.
En el caso de los acuerdos voluntarios 0 de concertacion,
el seguimiento no esta determinado ni garantizado de la
misma forma; el respeto de los compromisos asumidos
por la industria se reduce entonces a una especie de prin­
cipio de buena fe. El seguimiento del proceso de aplica­
cion de los compromisos derivados de una auditoria
ambiental y la renovacion del certificado de "industria
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limpia" 0 de cualquier otro tipo de certificacion, hacen de
la auditoria un mecanismo de revision permanente y en

esa medida de aprendizaje. Finalmente, mientras que los
convenios de concertacion 0 los acuerdos voluntarios se

dirigen en su mayoria a casos de contarninacion
identificables, los convenios derivados de auditorias se

dirigen a contaminaciones no necesariamente identifica­
das, que representan riesgos menos identificables 0 mas

generales; estos convenios son instrumentos que se rela­
cionan con una logica de prevencion.

Hasta en 2000, fecha de la aparicion del Reglamento
de- auditoria ambiental, el marco juridico para la adop­
cion de este instrumento era el relativo a los contratos
civiles.f" La Profepa y los particulares negociaban los ter­
minos de los convenios derivados de la auditoria: llena­
ban las lagunas existentes en la reglarnentacion,
estipulaban los mecanismos y modalidades de las obliga­
ciones creadas; preveian en su caso la aplicacion de la

reglamentacion existente; en fin, convenian en los meca­

nismos de ejecucion de los planes de accion derivados de
la auditoria e incluso, establecian las condiciones de la
resolucion de controversias en caso de conflicto por el

cumplimiento de 10 estipulado.
A partir del afio 2000, dos circunstancias marcan una

cierta evolucion en cuanto a la capacidad creadora de
derecho de los convenios derivados de las auditorias. La

primera se relaciona con el desarrollo que hasta esa fe­
cha tuvo el derecho sustantivo (es decir, las reglas que

95 Es decir que los convenios derivados de las auditorias ambien­
tales observaban las reglas relativas a los contratos entre particula­
res pero teniendo un fundamento en derecho publico en la LGEEPA y
en la Ley de planeaci6n (DOF del 5 de enero de 1983) que otorga
al Ejecutivo federalla competencia para celebrar contratos con par­
ticulares.
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establecen derechos y obligaciones); la segunda se asocia,
como se ha visto, con la aparici6n del Reglamento en ma­

teria de auditoria ambiental que significo un desarrollo
considerable en cuanto a la regulaci6n tanto de la auditoria
en si como de los convenios derivados de ella. Lo anterior

significa que el Reglamento en materia de auditoria tuvo
como efecto que algunas de las cuestiones que antes eran

objeto de negociacion fueron desde entonces previstas por
el Reglamento. La negociacion perdia de esta forma terre­
no pues ya no debia ocuparse de establecer todas las re­

glas de aplicacion de los compromisos derivados de la
auditoria ambiental (reglas secundarias), y por otra par­
te, la negociacion debio desde entonces ocuparse en menor

medida de llenar vacios juridicos debido allento pero in­

negable desarrollo de la reglamentaci6n de tipo primario.
Las reglas que enmarcan la practica de las auditorias

y los convenios que se derivan de elIas devienen en re­

glas que condicionan la aplicacion de otras reglas; es de­
cir una especie de "reglas secundarias" del regimen de la

protecci6n ambiental. De acuerdo con la clasificacion pro­
puesta por H. L. A. Hart (1994:89 y ss.), el derecho com­

prende dos tipos de reglas, las primarias (que otorgan
derechos e imponen obligaciones a los miembros de una

comunidad) y las secundarias (que establecen como y para
quien pueden ser creadas, reconocidas, modificadas y

exigidas las reglas primarias). Asi, las reglas secunda­
rias son de tres tipos: de reconocimiento, de modificacion
y de decision. Para P. Lascoumes (1990:61), entre las re­

glas secundarias de decision concebidas por Hart, es po­
sible considerar un tipo de "reglas secundarias de

aplicaci6n" que son las reglas que siguen los tomadores
de decisiones administrativos para aplicar las reglas pri­
marias. Asi las reglas secundarias de aplicacion pueden
ser reglas de interpretacion, de negociacion, de arreglo
de conflictos y de sancion. Es justamente de reglas de
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reconocimiento pero igualmente de negociaci6n e incluso
en ocasiones de conflicto, de 10 que se trata en el caso del

Reglamento de auditoria ambiental. Son reglas secunda­
rias de aplicaci6n en tanto que enmarcan la creaci6n y la
modificaci6n de obligaciones juridicas particulares por
parte de la autoridad y la empresa auditada.

Los convenios derivados de las auditorias siguen con­

teniendo un componente importante de creaci6n de obli­

gaciones juridicas y son, en ese sentido, fuentes
normativas, pero sin duda 10 son en menor medida que
los otros tipos de convenio. En la epoca del secretario
Camacho Solis, la negociaci6n constituye de manera mas
nitida una fuente normativa aut6noma: el convenio en­

tre la Sedue y las asociaciones industriales es el hecho
generador de obligaciones juridicas, ahi en donde la re­

glamentaci6n presentaba lagunas. Sin embargo, este

papel de la negociaci6n cambia paulatinamente y de for­
ma mas clara con la institucionalizaci6n del procedimien­
to de auditoria ambiental: la negociaci6n y los convenios

que se derivan de la auditoria son fuentes de obligacio­
nes, cuya aplicaci6n esta enmarcada por las reglas pre­
vistas por el Reglamento en materia de auditoria
ambiental. El reglamento deviene de esta forma en un

sucedaneo de las reglas de la aplicaci6n del derecho.
Lo anterior no significa sin embargo que la negocia­

ci6n para la creaci6n de obligaciones juridicas 0 para el
establecimiento de modalidades de aplicaci6n de la re­

glamentaci6n sea un medio de acci6n fuera del derecho:
se trata de una acci6n que puede ser considerada como

"a traves del derecho" (Lascoumes, 1991a:227). Por una

parte, el hecho de recurrir a la figura juridica del conve­

nio pone al derecho en el centro del dispositivo de inter­

venci6n; por otra parte y especialmente en el curso de las

negociaciones de los convenios de auditorias ambienta­

les, el derecho constituye la referencia pues es la
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complementacion del regimen juridico 0 en su caso sobre
la aplicacion de la reglamentacion 10 que es objeto de

negociacion, Dicho de otra forma, al plantear la pregun­
ta a proposito de si los convenios derivados de una

auditoria pueden ser planteados independientemente de
la reglamentacion, la respuesta tiende a ser negativa en

tanto que esos contratos se perfilan como tecnicas para
llenar lagunas juridicas 0 bien para aplicar la reglamen­
tacion, y testimonian la diversidad (y diversificacion) de
los mecanismos de intervencion publica. El derecho jue­
ga asi, en este tipo de practicas contractuales, el papel de
ser el objetivo 0 el marco de accion de negociacion: se

trata, en este ultimo sentido, de la idea de Lascoumes
(1990:59) cuando seiiala que "[ ... ] las reglas no serian
hechas para ser aplicadas sino para que, a proposito de
su aplicacion, se emprenda una negociacion entre las

partes [ ... ]". Lo que es objeto de negociacion en los conve­

nios derivados de auditorias no es la ejecucion de accio­
nes ilegales 0 la estipulacion de reglas informales de
aplicacion del derecho sino que se trata de actividades
de negociacion que, al menos a partir de 2000, estan juri­
dicamente previstas 0 al menos, que son realizadas en

pleno respeto al Reglamento.

La contractualizaci6n, un instrumento a doble cara.

La utilizacion de mecanismos convencionales se presen­
ta como un instrumento eficaz para convencer al sector
industrial de participar en el esfuerzo gubernamental en

materia de proteccion ambiental. AI recibir una adhe­
sion practicamente unanime dentro de la esfera politica,
las actividades publicas convencionales han sido vistas
como eficaces y consensuales.P" pero en realidad esta

96 Los argumentos de un antiguo titular de la Sedue se asemejan
a los que menciona J. Valluy (1999:319) a proposito de las activida-
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contractualizaci6n presenta un balance mas bien limita­
do en los casos en que se presentan conflictos.

Investido de poder para arbitrar los conflictos socia­
les, el gobierno interviene algunas veces para promover
la firma de acuerdos. En el marco de un conflicto social
provocado por la presencia de una industria quimica,
generadora de residuos peligrosos en los alrededores del

municipio de Matamoros, Tamaulipas, el gobierno fede­
ral, en aras de terminar con el conflicto, opt6 por la nego­
ciaci6n y por el uso de un instrumento administrativo

previsto por la LGEEPA que limita el ejercicio del derecho
de propiedad. Un grupo de ejidatarios protestaron con­

tra el establecimiento de una empresa quimica instalada
al final de los afios setenta: en principio, habia aceptado
la llegada de la empresa pero al paso del tiempo cambio
de opinion y desat6 el conflicto (Trujeque, 2001). E129 de

junio de 1988 la empresa Quimica Fluor, la Sedue, el
gobierno del estado de Tamaulipas, el gobierno munici­

pal de Matamoros y los ejidos Las Rusias, Guadalupe,
Ruanillo, La Ventana y La Gloria, firmaron un acuerdo
para establecer una Zona Intermedia de Salvaguardia
(ZIS) alrededor de las instalaciones de la empresa Quimi­
ca Fluor: aceptado el convenio por las partes, el Presi­
dente de la Republica promulg6 un decreto para reforzar
el estatus juridico de la ZIS.97 El gobierno introdujo por la
via contractual primero, y por un acto reglamentario en-

des piiblicas convencionales. Entrevista con Manuel Camacho, titu­
lar de la Sedue de 1986 a 1988, realizada el 22 de julio de 2003.

97 Se trata del Decreto por el cual es declarado de utilidad publi­
ca el establecimiento de una Zona Intermedia de Salvaguarda alre­
dedor de las instalaciones de la empresa Quimica Fluor, S. A. de
C. V., municipio de Matamoros, Tamaulipas, publicado en el DOF del
11 de enero de 1991.
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seguida, una restriccion al uso del suelo. En 1996, la fi­
gura de la Zona Intermedia de Salvaguardia fue inscrita
en la LGEEPA. EI contrato funcionaba como una fuente
normativa que permitia llenar una laguna reglamenta­
ria; ponia en presencia a las partes implicadas en el con­

flicto para establecer un compromiso: Quimica Fluor
continuaba sus actividades y la comunidad obtenia un

perimetro de seguridad.
El contrato esta, sin embargo, lejos de aparecer como

la solucion a todos los conflictos y en ocasiones desempe­
ria el papel de catalizador de las oposiciones colocandose
en el centro de las controversias. Es 10 que sucedi6 en el
caso de Guadalcazar, cuando la firma de un convenio entre

elINE, la Profepa y la empresa Metalclad desat61a oposi­
cion de la comunidad y de los gobernantes locales, dando

lugar a un conflicto que desembocaria en la anulacion de
un proyecto de instalaciones para el tratamiento y la dis­

posicion final de residuos peligrosos. De esta manera, los
convenios derivados de auditoria no garantizan la acep­
tacion por las comunidades vecinas de una instalacion
que es percibida como peligrosa. La exclusion de los go­
bernantes locales asi como de las asociaciones de defen­
sa del ambiente en las negociaciones fue en parte
responsable del cuestionamiento de la legitimidad del
instrumento en ese caso.

Los limites de la accion incitativa

Uno de los problemas centrales a los que se enfrenta la

politica de residuos peligrosos es el deficit de instalacio­
nes para el tratamiento y la disposici6n final de este tipo
de residuos. Antes de la adopci6n, en 1988, de la regla­
mentacion en materia de residuos peligrosos, solamente
una instalacion para la disposicion final se encontraba
en operaciones: Desechos Quimicos, S. A., en el municipio
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de Mexquitic, San Luis Potosi. 98 Por su parte, para los
residuos industriales no peligrosos, habia operado un si­
tio en Ciudad Sahagun, Hidalgo entre 1982 y 1984 (INE­
Sedesol, 1992a; Ortiz, 1987:136). La experiencia en el
tratamiento y disposicion de residuos peligrosos que re­

presento Desechos Quimicos, S. A. fue mas bien negati­
va dado que la Sedue clausuro en 1989 sus instalaciones
en razon del uso de tecnicas de tratamiento inapropiadas:
sin reglamentacion precisa, la empresa no habia tornado
en cuenta de forma suficiente las especificidades tecni­
cas que existian para el tratamiento y disposicion de re­

siduos peligrosos.
Los afios noventa serian caracterizados por la apari­

cion de diversas tentativas infructuosas para responder
a ese deficit. Los casos que se presentan a continuacion,
muestran las dificultades a las cuales se enfrentaron las
autoridades para la ejecucion de acciones precisas en ese

ambito. Esos reveses se pueden, en parte, explicar por
dos razones: por una parte, las exigencias de la regla­
mentacion desestimularon a las empresas a arriesgar in­
versiones para entrar en el mercado de la disposicion final
de residuos peligrosos; por la otra, la desconfianza que

implicaba esa clase de proyectos se intensified y alcanzo
su paroxismo en el fenomeno NIMBY. Con ello, era la con­

cepcion misma de la politica 10 que estaba en cuestion
pues entre otros elementos, las autoridades subestima­
ban los contextos locales.

Los conflictos en ocasion de instalaciones fueron pro­
vocados por la oposicion de uno 0 varios actores implica­
dos (autoridades locales, comunidad local, asociaciones).

98 Un informe de la Sedesol menciona que una comision llevo a

cabo una investigacidn en 1992 para determinar los dafios al am­

biente provocados por estas instalaciones (INE-Sedesol, 1992a:204).
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A veces, el conflicto estuvo asociado a las diferencias en­

tre las autoridades de diferentes niveles de gobierno, pro­
pia de una armadura institucional como la mexicana que

provoca fricciones de este tipo; otras veces, la oposicion
de las poblaciones vecinas deterioro el clima incitativo

que trato de instaurar el gobierno federal. EI conflicto
tomo caminos, a veces jurisdiccionales, pero la principal
causa puede asociarse al sindrome NIMBY.

a. Las instalaciones en el centro de conflictos

intergubernamentales: Guadalcazar

La tentativa para establecer unas instalaciones en el

municipio de Guadalcazar, San Luis Potosi planteo un

severo cuestionamiento a uno de los aspectos centrales
de la politica mexicana de residuos peligrosos. Esta ten­

tativa fue portadora de un proyecto de gran envergadura
para poner en operacion un centro para el tratamiento y
la eliminacion de residuos financiado por inversionistas
estadunidenses, 10 que concretizaba uno de los objetivos
de la intervencion publica en la materia. Sin embargo,
su desenlace manifiesta el fracaso de la politica en mate­
ria de residuos peligrosos en la medida en que la incita­
cion y la negociacion, como instrumentos de politica, no

solamente se revelaron incapaces de servir a la puesta
en marcha de acciones coordinadas entre los actores in­
teresados, sino que dio lugar a un conflicto entre los dife­
rentes niveles de gobierno, conflicto que llego a paralizar
el proyecto. Este caso revela un doble fracaso: el de la
tecnica contractual pero tarnbien el de la incitacion diri­

gida a los agentes privados para que participen en la

puesta en marcha de la politica de residuos peligrosos.
En 1993, cinco alios despues de la publicacion de la

LGEEPA y del Reglamento en materia de residuos peligro­
sos, la firma estadunidense Metalclad, Inc. adquirio los
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activos de la empresa mexicana Coterin, S. A. dedicada
al tratamiento y disposici6n de residuos peligrosos.P" La

compra de la empresa mexicana Coterin, S. A., incluia

igualmente la autorizaci6n de la Sedue para construir y
poner en marcha una instalaci6n para el tratamiento

y confinamiento de residuos peligrosos en un predio ubi­
cado en el municipio de Guadalcazar, San Luis Potosi,
asi como la autorizaci6n del gobierno del estado para el
uso de suelo correspondiente. Por otra parte, la transac­

ci6n implic6 igualmente la adquisici6n de un importante
pasivo: por un lado, la ausencia de la autorizaci6n muni­

cipal para la construcci6n de las instalaciones; y por el

otro, veinte mil toneladas de residuos que la empresa
Coterin habia depositado de forma inadecuada en el pre­
dio en cuesti6n. El proyecto de Metalclad contemplaba
una capacidad suficiente para recibir dos tercios de los
residuos generados en todo el pais. Alentada por las au­

toridades federales, la empresa habia continuado las
obras de construcci6n sin la autorizaci6n municipal co­

rrespondiente. Cerca de la conclusi6n de los trabajos de

construcci6n, apareci6 una considerable oposici6n: el go­
bierno del estado, electo en 1993, que en un principio
habia manifestado su acuerdo para las instalaciones, se

vio enfrentado a la movilizaci6n de una parte de la comu­

nidad local. EI inicio de las operaciones del confinamien­
to de Guadalcazar se convirti6 en pocos meses en un

conflicto politico de proporciones no desdefiables.
La polarizaci6n no tard6 en delinearse: por un lado,

las autoridades federales tomaron posici6n en favor del

99 Coterin inici6 sus actividades en 1991luego de la clausura de
las instalaciones de Desechos Quimicos en Mexquitic (ambas ernpre­
sas pertenecientes a la misma persona). Para mayores detalles sobre
este caso (Ortiz, 1987; Ugalde, 2000:17 y ss.).
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inicio de las operaciones de la empresa Metalclad; por el

otro, una parte de la comunidad local, el gobierno muni­

cipal, el del estado y organizaciones ambientalistas tan­
to locales como nacionales, se opusieron a la empresa. La
controversia tomo paulatinamente dimensiones conside­
rables en los medios y el conflicto suscito un cierto inte­
res en la opinion publica. 100

En septiembre de 1994, la oposicion local era de tal

magnitud que dio pie a que la empresa Metalclad toma­
ra la decision de someterse a una auditoria ambiental.
Al final del procedimiento, la auditoria mostraba la
violacion a dieciocho normas ambientales asi como

la necesidad de adoptar una serie de medidas para la
rehabilitacion del sitio donde se encontraban las 20 000
toneladas de residuos peligrosos. Metalclad, la Profepa y
el INE firmaron entonces un convenio con el fin de que la

empresa pusiera en marcha las medidas necesarias para
la rehabilitacion del sitio: las autoridades se comprome­
tieron a controlar la ejecucion de esas medidas e igual­
mente, mediante el convenio, autorizaban el inicio de las
operaciones del confinamiento cuyas instalaciones habian
sido concluidas para entonces. La negociacion se presen­
to de esta forma como el medio por el que las autoridades

100 Si en principio solamente los medios impresos locales, en es·

pecial el diario Pulso, se ocuparon del caso, a partir de 1995 el conflic­
to fue seguido por los medios nacionales (La Jornada, El Universal,
El Nacional), 10 cual refleja el cambio en la dimension del caso. Da­
das las complicaciones para el seguimiento del proyecto, la empresa

propicio la intervencion de actores politicos de su pais: el embajador
estadunidense en Mexico, asi como un senador del estado de Illinois
buscaron persuadir al gobernador del estado de San Luis Potosi y al

presidente de la Republica para que encontraran una solucion rapida
a la obstruccion de la que era objeto el proyecto de Metalclad. El inte­
res no era menor pues fondos de pensiones del estado de Illinois esta­

ban comprometidos en la empresa.
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optaron para asegurar el respeto de las normas ambien­
tales y para justificar su posicion respecto al conflicto.
Sin embargo, fue justamente el mencionado convenio 10

que desencadeno el problema pues a partir de ese mo­

mento, el municipio de Guadalcazar ernprendio un pro­
cedimiento administrativo y un juicio de amparo contra

los efectos del convenio. El convenio cristalizaba asi el
conflicto y de ser la solucion posible se transformaba en

catalizador del mismo.
El recurso administrativo de revision interpuesto por

el municipio atacaba el acto administrativo consistente
en-la firma del contrato entre elINE, la Profepa y la em­

presa Metalclad. En el marco de este procedimiento, la
autoridad administrativa confirmo el acto y decidio no

anular el convenio. El municipio de Guadalcazar decidio
entonces interponer un recurso de amparo: en el marco

de este, un juez federal ordeno como medida provisional
la suspension de la ejecucion del convenio, 10 que en cier­
ta forma congelo el inicio de operaciones del confinamiento

pero al mismo tiempo la rehabilitacion del sitio contami­
nado. Ante esta paralisis, la empresa decidio, aun si el

proceso jurisdiccional de amparo se encontraba en curso,

interponer una acusacion contra el gobierno mexicano
en el marco del capitulo 11 del TLCAN. Luego de un proce­
dimiento de arbitraje en el que la empresa Metalclad acu­

so al gobierno mexicano (en tanto Parte del TLCAN) de

transgredir las disposiciones del acuerdo comercial, en

septiembre de 2000, el panel arbitral respectivo condeno
al gobierno de Mexico a pagar mas de dieciseis millones
de dolares ala empresa. Metalclad se retire y el munici­

pio logro detener el inicio de las operaciones del confina­
miento; sin embargo, ella significo una victoria amarga

pues los residuos y el sitio contaminado continuarian sin
tratamiento alguno.

En el trasfondo de este caso, se encuentra un conflic­
to entre los diferentes niveles de gobierno. El caso del
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confinamiento de Guadalcazar deviene en motivo de una

tension entre el gobierno del estado de San Luis Potosi y
el municipio por un lado y el nivel federal (el INE y la
Profepa) por el otro. El caso pone asimismo en evidencia
los diferentes usos que las partes en controversia hacen
del derecho y sobre todo de las contradicciones internas
a una legislacion aun incompleta.

El convenio derivado de la auditoria propuesta por
Metalclad firmado por elINE, la Profepa y la propia em­

presa no logro la adhesion de la poblacion vecina a las

instalaciones; por el eontrario, fue el factor que desen­
cadeno el eonflicto al concretizar una especie de exclusion
de la poblacion en la toma de decisiones. La exclusion de
los gobernantes del municipio y del gobierno del estado
asi como de las asociaciones ambientalistas en las nego­
ciaciones fue en parte un factor del fracaso del proyecto.
Aunque esta exclusion no implico necesariamente la cons­

titucion de circulos de decision con la forma de una "coa­
licion de proyecto", caracterizada por J. Valluy (1996) en

procesos similares, fue percibida por los opositores al pro­
yecto como sintomatica de una toma de decision opaca y
esa percepcion catalizo el conflicto que desemboco en el
bloqueo del proyecto.

El posicionamiento del INE y de la Profepa en favor de
Metalclad coincidia con la politica del gobierno federal
ante el deficit de infraestructura para el tratamiento y
eonfinamiento de residuos peligrosos: alentar la partici­
pacion de actores privados, especialmente en la confor­
macion de un mereado de servieios ambientales. El

enfoque de mereado para los residuos peligrosos contaba
con un claro apoyo en el interior de las autoridades fede­
rales en materia ambiental.l'" El gobierno encontro en-

101 El consenso sobre este tipo de solucion no es s610 en cuanto al
caso mexicano, vease Rabe (1994).
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tonces que Metalclad representaba un ejemplo de impli­
cacion del sector privado en el mercado emergente de los
servicios ambientales para residuos peligrosos. Metalclad,
al comprometerse a reparar el dana provocado por la dis­

posicion a cielo abierto de las veinte mil toneladas de re­

siduos dejadas por la empresa Coterin, aportaba al mismo

tiempo una solucion a ese caso especifico de abandono
de residuos. A pesar de su interes, las instalaciones de
Metalclad se convirtieron en un objeto de confrontacion

politica no relacionada con la pertenencia partisana -los
tres niveles de gobierno tenian una filiacion al PRI- sino

por la relacion centro-periferia en 10 que estaba en cues­

tion para los gobiernos subnacionales (estado y munici­

pio), era hacer efectiva su autonomia ante el gobierno
federal. La confrontacion directa entre autoridades fede­
rales y el gobierno del estado no fue mas alla del terreno

mediatico: las acusaciones mutuas usaron constantemen­

te como vehiculo los medios impresos pero ningun proce­
so jurisdiccional (controversia constitucional) se puso en

marcha. Por el contrario, la confrontacion entre el go­
bierno municipal y los actores en favor de la empresa si
devino en un asunto jurisdiccional. Ademas, el gobierno
del estado se unio al municipio en su oposicion al proyec­
to y en 1997 hace intervenir un recurso de la legislacion
local en materia ambiental: publico un decreto que de­
clare a la region de Guadalcazar como reserva de la
Biosfera. De esta forma, no hubo mayores posibilidades
de abrir las instalaciones.

Este caso muestra que a pesar del proposito guber­
namental para el establecimiento de un mercado de ser­

vicios ambientales y de la existencia de un marco juridico
regulador de esas actividades, fue con base en recursos

juridicos que se obstaculizo la realizacion de ese proposi­
to: la negociacion no permitio superar los antagonismos
que emergieron en torno a las instalaciones del confina-
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miento, y por el contrario contribuyo a la exacerbacion
de las divergencias. Aunque el sistema de distribucion
de competencias otorga la competencia exclusiva en ma­

teria de residuos peligrosos ala autoridad federal, la cons­

truceion de instalaciones para la gestion de residuos

peligrosos sigue requiriendo autorizaciones de otros ni­
veles de gobierno (la licencia de construccion, la autori­
zacion de uso de suelo): el acuerdo de los tres niveles de

gobierno es entonces indispensable en este tipo de inicia­
tivas. El caso evidencia de esta manera el caracter

intergubernamental del problema de los residuos peli­
grosos y corresponde perfectamente al analisis de D.
Wright sobre la gestion de este tipo de residuos.l'" El
caso pone igualmente al descubierto las dificultades para
la ejecucion de una politica de este tipo en el marco de un

sistema federal; 103
y en fin, la propension al conflicto ente

niveles de gobierno. Por otra parte, aunque el convenio

representaba la solucion mas conveniente desde el punta
de vista de las autoridades federales, fue el elemento que
genero la cristalizacion de las oposiciones y el enfrenta­
miento entre los tres niveles de gobierno. Por otra parte,
en su estrategia de oposicion, el municipio fue secunda­
do por los habitantes cercanos a las instalaciones asi como,

por organizaciones ambientalistas. La falta de licencia
de construccion abrio una brecha juridica que perrnitio a

los opositores al confinamiento someter el caso ante la

102 Caracter intergubernamental que supone la convergencia de
leyes federales y estatales, pero tambien la cooperaci6n entre los agen­
tes de diversos niveles de gobierno (Wright, 1998:387 y ss.).

103 Lieber (1983:65) llama la atenci6n sobre las dificultades en­

frentadas por la EPA al momenta de la aplicaci6n de la ley RCRA, espe­
cialmente a causa de los retardos de los estados que debian poner en

marcha medidas en materia de permisos y de manifiestos de los ge­
neradores.



LA POLITICA DE RESIDUOS PELIGROSOS 453

justicia y a actuar contra la empresa utilizando instru­
mentos legales a su disposicion (recursos, juicio de am­

paro); sin ese vicio de origen, les hubiera sido imposible
llevar el conflicto a tribunales.

El conflicto de Guadalcazar implied asimismo un pro­
ceso para determinar la responsabilidad penal, primero,
de la empresa Coterin por la contaminacion del lugar, y

luego, de las autoridades ambientales de la Federacion
por omision en el cumplimiento de sus atribuciones como

autoridad sancionadora. El conflicto derive finalmente
en el primer caso sometido al procedimiento de resolu­
cion de controversias previsto por el capitulo 11 del TLCAN.

Este caso es tambien particularmente interesante por­
que representa de alguna forma la victoria de un mi­
nusculo municipio (alrededor de 30 000 habitantes) con

debiles recursos tecnicos contra el nivel federal, con todo
sus recursos juridicos, tecnicos y simbolicos, que tradi­
cionalmente debia imponer sus decisiones en el esquema
tradicional de un fuerte control vertical.

b. Decisiones que conllevan antagonismos

El caso de Guadalcazar es emblematico de los conflictos
de competencias entre los niveles de gobierno, pero esa

dimension intergubernamental opaca otro fenomeno re­

currente en este tipo de asuntos: la oposicion de las po­
blaciones vecinas a instalaciones de ese tipo. Este
fenomeno es la principal variable que explica el fracaso
de otras tentativas por construir instalaciones para la

gestion de residuos en el pais; se trata de la incidencia
del fenomeno denominado "NIMBy".

En terminos generales, el fenomeno conocido con el
acronimo NIMBY (not in my back yard) consiste en un po­

sicionamiento, en general de oposicion, de poblaciones
en relacion con proyectos de instalaciones (no exclusiva-
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mente relativas a proyectos de infraestructura ambien­
tal). Esos proyectos van de la instalacion de una

nucleoelectrica, al establecimiento de Iineas de alta ten­

sion, pasando por la construccion de una prision 0 aun de
instalaciones para el tratamiento, almacenamiento, in­
cineracion 0 disposicion final de residuos peligrosos
(Jodelet, 2001:91).

Numerosos estudios empiricos, basados en investiga­
ciones sobre poblaciones que se sienten afectadas por

proyectos de instalaciones, intentan explicar el sindro­
me NIMBY. Algunas de ellas ponen el acento en la diversi­
dad de implicaciones contenidas en la percepcion de las

poblaciones (Hunter y Leyden, 1995:601 y ss.): esta di­
versidad abarca factores personales e ideologicos que
impiden explicar de manera general un fenomeno social
eminentemente asociado al contexto en el que se presen­
tao Otros estudios se centran en la desconfianza de las

poblaciones ante la ciencia y la tecnologia (Pijawja y

Mushkntel, 1992), 0 aun, algunas se centran en la con­

frontacion entre el saber de los expertos y el publico asi
como en la necesidad de integrar al publico en la toma de
decisiones de tal suerte que los conflictos asociados al
sindrome NIMBY puedan ser superados (McAvoi, 1999:

141). Otros insisten en el papel que desempeiian las eva­

luaciones normativas e instrumentales de los efectos de
las instalaciones (McAvoy, 1998). En fin, algunos mas

ponen el acento en los vicios en que se incurre en el mo­

mento de la ejecucion de los proyecto, por ejemplo, en los
mecanismos mediante los que se presentan los proyectos
a las poblaciones y en como tales proyectos se someten a

discusion publica (Waugh, 2002). El fenomeno NIMBY es

igualmente explicado en terminos del balance negativo
de costos y beneficios efectuado por las poblaciones
involucradas pero tomando en consideracion que ese

calculo es modelado por factores ideologicos y por predis­
posiciones politicas (Lober, 1995:199).
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Mas alla de las diversas alternativas de explicacion
(Jodelet, 2001; Lascoumes, 1994:226; Trom, 1999; Rabe,
1994), los autores divergen en cuanto al sentido que debe
darse al sindrome. Una primera aproximacion encuen­

tra en el NIMBY un rechazo de la parte de las poblaciones
vecinas a las instalaciones que aportan un beneficio al
conjunto de la sociedad. Este enfoque se funda en dos

premisas: por un lado, las instalaciones como algo nece­

sario en la medida en que beneficia al conjunto de la so­

ciedad; por el otro, el interes particular de las poblaciones
vecinas que obstruye la realizacion de ese beneficio.l?'
Frente a esta concepcion, Lake (1993) opone la idea se­

gun la cual el NIMBY es una oposicion a instalaciones que
benefician al capital y al Estado sin que haya beneficio

para la sociedad: para este autor, NIMBY es un fenomeno

que cristaliza un conflicto de intereses entre las pobla­
ciones locales y las empresas 0 el estado en donde los

proyectos cuestionados son, desde esta perspectiva, como

una respuesta publica que minimiza los costos del capi­
tal y tiende a transferirlos a la colectividad.

Aunque los casos que se exponen a continuacion es­

tan asociados a circunstancias particulares, tienen algu­
nos rasgos comunes. Por una parte, la oposicion
organizada moviliza recursos muy diversos (clausura de
instalaciones, manifestaciones, llamado ala intervencion
de politicos locales) y logran detener los proyectos; por
otra parte, esta oposicion obstaculiza los esfuerzos del

gobierno mexicano para hacer participar a la inversion

privada en la implantacion de la politica de residuos pe­
ligrosos. Es sobre este ultimo aspecto que se centra el
interes de las siguientes paginas.

104 En este sentido, diversos autores: Brion, 1991; Mazmanian y

Morell, 1993; O'Hare et al., 1983.
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Antes de tomar la decision de retirar sus inversiones
del mercado mexicano de la gesti6n de residuos peligro­
sos, en forma paralela al confinamiento de Guadalcazar,
la empresa Metalclad habia emprendido otras iniciati­
vas. En 1998, en el transcurso de las obras de construe­

cion de un centro para el tratamiento y confinamiento de
residuos peligrosos en el municipio de El Llano, en el es­

tado de Aguascalientes, emergio una movilizacion oposi­
tora: a diferencia de Guadalcazar, la empresa tenia todas
las autorizaciones necesarias para construir e iniciar las

operaciones del confinamiento; sin embargo, la comuni­
dad local, de una poblaci6n de apenas diecisiete mil
habitantes, no acepto el proyecto. Luego de las manifes­

taciones, en septiembre de 1998, el gobierno municipal
decidio suspender los trabajos de construccion de las ins­
talaciones de Metalclad en ese estado.'?"

En marzo de 1996, la empresa Servicios Ambientales
de Coahuila celebre una serie de reuniones con el fin de
informar a la poblaci6n del municipio de General Cepeda
en el estado de Coahuila, sobre la instalacion de un centro

para el tratamiento y confinamiento de residuos peligro­
sos: en esa epoca, la oposicion hacia este tipo de instala­
ciones se multiplicaba y la empresa trataba, mediante
esas reuniones, de sensibilizar a la poblacion y obtener
la mayor aceptacion posible a su proyecto. En 1996, el

gobierno municipal otorgo la autorizacion para la cons­

truccion de las instalaciones; sin embargo, las elecciones
de 1997 modificarian la posicion del gobierno municipal:
las nuevas autoridades decidieron iniciar un procedimien­
to administrativo que cuestionaba la autorizacion que
habia otorgado el gobierno federal. En ese caso, contra­

riamente al de Guadalcazar, la variable partisana juga

105 Diario La Jornada del 25 de septiembre de 1998.
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un papel clave en la medida en que las nuevas autorida­
des del municipio buscaron, por todas las vias posibles,
revertir la decisi6n de sus predecesores. El nuevo gobier­
no municipal, de extracci6n del Partido Acci6n Nacional

y en consecuencia aislado ante un gobierno del estado y
un gobierno federal ambos de extracci6n priista, respon­
dia de esa forma a los compromisos que habia asumido
en la campafia electoral. A partir de septiembre de 1998,
la construcci6n de las instalaciones fue clausurada en vir­
tud de los procedimientos jurisdiccionales en curso.l'"

Lo anterior se asemeja a 10 ocurrido en Hermosillo,
Sonora, en donde, en 1996, el gobierno municipal vendi6
las instalaciones de un confinamiento de residuos peli­
grosos a la empresa Tee-Med (asociada con la empresa

espanola AVC).107 ElINE habia otorgado ala empresa una

autorizaci6n de funcionamiento renovable anualmente;
por su parte, bajo el nombre de Cytrar, la empresa puso
en operaciones las instalaciones, que tenian una capaci­
dad para recibir diez mil toneladas de residuos por afio,
En 1997, el nuevo gobierno municipal de filiaci6n al Par­
tido Acci6n Nacional comenz6 a cuestionar el proyecto
heredado del anterior gobierno de filiaci6n priista.P" el
confinamiento se convirti6 entonces en un tema de con­

troversia cuando en 1998 un grupo de personas bloquea­
ron su entrada durante poco mas de un meso En
noviembre de 1998, al momento de la renovaci6n de la

106 Es dificil ser exhaustivo sobre una explicaci6n de este tipo de
procedimientos jurisdiccionales debido a que fueron desahogados en

tribunales localizados en los estados y a que los expedientes corres­

pondientes no son accesibles al publico.
107 Las instalaciones del confinamiento habian sido construidas

en 1986 por la empresa Ford y fueron operadas por esta misma y

luego cedidas al gobierno municipal.
108 Diario EI Universal del 26 de febrero de 1998.
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autorizacion federal de funcionamiento, el INE decide no

otorgarla. De hecho, el INE solicito a la empresa presen­
tar una nueva autorizacion de uso de suelo, que debia ser

otorgada por el municipio. A pesar de las negociaciones
iniciadas por la empresa tanto con el gobierno federal
como con las organizaciones ciudadanas opositoras al
funcionamiento de las instalaciones, y a pesar de la opi­
nion favorable de las partes para la continuaci6n de las

operaciones.l'" el confinamiento fue cerrado. Uno de los
argumentos de los opositores a las instalaciones del con­

finamiento de Cytrar se referia a la localizacion de estas:
mientras que la norma NOM-055-EcoLl93 preve que este

tipo de instalaciones deben situarse a mas de 25 kilome­
tros de centros de poblacion de mas de diez mil habitan­
tes, las instalaciones de Cytrar se situan a siete
kilometros de la ciudad. El caso es en cierta medida ex­

trafio dado que esta norma fue publicada en fecha poste­
rior (1993) a la norma relativa a las instalaciones de
confinamientos de residuos (1988) pero, sobre todo, a la
construccion de las instalaciones (1986). Contrariamen­
te a 10 que ocurrio con Molymex en donde en virtud del

principio de no retroactividad, la Secretaria estimo que
no era procedente imponer una sancion por la falta de
una Manifestacion de impacto, en este caso hubo una

especie de aplicacion retroactiva de una disposicion tee­
nica relativa a la ubicacion de los confinamientos. En este

caso, el gobierno municipal no fue el unico en ceder a las

presiones de la poblacion en prejuicio de la empresa: aun­

que no fue quien deoidio revocar la autorizacion de ma­

nera directa, fue el gobierno federal el que, al condicionar
la renovacion de la Manifestacion de impacto al otorga­
miento de una nueva licencia municipal, abrio la posibi­
lidad para el cierre de las instalaciones.

109 Diario El Nacional del 12 de marzo de 1998.
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Fue por 10 anterior que en noviembre de 1998, Tee­
Med decidio emprender un procedimiento contra el go­
bierno mexicano en el marco del Centro Internacional

para la Resolucion de Diferendos Relativos a Inversio­
nes (CIRDI) ,

110
por la no renovaci6n de la autorizacion fe­

deral. En 2003, el CIRDI condeno al gobierno mexicano a

pagar la cantidad de 5.5 millones de d61ares a la empre­
sa espanola Tee-Med, por la violaci6n de un acuerdo de
promoci6n y protecci6n reciproca de inversiones Mexico­

Espafia.U! En virtud de esta decisi6n, en noviembre de
2004, la empresa transfiri6 la posesi6n de las instalacio­
nes ala Semarnat, la cual quedo a cargo de la rehabilita­
cion del sitio.n2

El fracaso de proyectos de instalaciones de confina­
miento de residuos peligrosos es recurrente. Ademas de
los casos mencionados, otros proyectos fueron igualmen­
te anulados, no mediante resoluciones juridicas sino por
la movilizacion de poblaciones que se sentian afectadas:
en los alrededores de Texcoco, en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de Mexico, la empresa Protecol (filial mexi­
cana de la trasnacional Waste Management) contaba con

las autorizaciones necesarias pero no pudo continuar su

proyecto; de forma similar, en el estado de Puebla,
Metalclad desech6 el proyecto de establecer un confina-

110 El Centro Internacional para la Resolucion de Diferendos
Relativos a Inversiones (CIRDI) fue creado por la Convencion para la
Resolucion de Diferendos Relativos a Inversiones entre Estados y
Ciudadanos de otros Estados (Convencion del CIRDI). La Convencion
fue elaborada por los administradores del Banco Mundial y esta en

vigor desde el 14 de octubre de 1966, luego de su ratificaci6n por 20

paises. AI 15 de diciembre de 2002, 136 estados habian ratificado la
Convenci6n. [http://www.worldbank.org/icsid/index.html].

111 Diario Reforma del 20 de junio de 2003.
112 Notimex, 10 de noviembre de 2004.
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miento. En fin, las diversas manifestaciones de oposicion
a este tipo de iniciativas motivaron la anulacion de pro­

yectos similares en los estados de Hidalgo, Tamaulipas,
Guanajuato y Veracruz (Teorema, 1995:6). A pesar de
las manifestaciones de buena voluntad y de los incenti­
vos de parte del gobierno federal, el sector privado co­

menzo a mostrar una cierta desconfianza ante las

oposiciones a ese tipo de proyectos. Se aprecia que la es­

trategia destinada a estimular a las empresas para in­
vertir en el establecimiento de infraestructura para la

gestion de los residuos peligrosos prevista por el PMMIRID,
no tuvo los efectos esperados. El momento en que se es­

cribe este texto, solo una instalacion para el confinamiento
de residuos peligrosos se encuentra en operacion y su ca­

pacidad esta por debajo de las necesidades de la indus­
tria nacional. A pesar los esfuerzos gubernamentales, la
situacion es similar a la existente antes de la publicacion
de la reglamentacion en la materia, e incluso es quiza mas

complicada en la medida en que una de las soluciones al
problema de los residuos en la que se habian depositado

grandes expectativas, la construccion de confinamientos,
parece haber fracasado.

Este fracaso esta en gran medida asociado al hecho
de que la politica de residuos peligrosos, aunque concebi­
da para el nivel federal, se concretiza en acciones
territorializadas en espacios locales: la Federacion debe
entonces tomar en cuenta los otros niveles de gobierno.
La separacion conceptual entre residuos urbanos, resi­
duos especiales y residuos peligrosos a partir de la cual
la LGEEPA confiere competencias a los tres niveles de go­
bierno es dificil de concretizarse en la gestion ordinaria
desde que cualquiera de esos tres niveles de gobierno se

ve implicado en la gestion de residuos que en principio
no son de su competencia. Es en el momento del proceso
de definicion de cada uno de esos tres tipos de residuos
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cuando se crea una ilusion de que los residuos peligrosos
se reducen a una cuestion entre la Federacion y los desti­
natarios de las normas (generadores industriales, opera­
dores de confinamientos). Pero desde que esta politica se

concretiza en proyectos de confinamientos, esa concep­
tualizacion es confrontada con la realidad: la oposicion
de las poblaciones vecinas, de los gobiernos de estados y

municipios, Otro problema reside en el hecho de que la

politica de residuos peligrosos es concebida principalmen­
te en relacion con los generadores (industrias) y opera­
dores de confinamientos; en consecuencia, se dota

principalmente de instrumentos que corresponden a esa

concepcion, es decir instrumentos que se dirigen a esos

generadores y operadores (contratos, programas que
focalizan medios concretos como el de los inversionistas).
Pareceria asi que la politica de residuos peligrosos en

Mexico no considera a las comunidades vecinas para las
instalaciones ni a los gobiernos locales.

CONCLUSION

Se tome desde la perspectiva de los destinatarios de las
normas 0 bien de los agentes publicos encargados de su

aplicacion, la eficacia de la politica de residuos peligro­
sos esta acotada por diversos factores: la lentitud admi­
nistrativa, la falta de personal calificado pero tambien la

complejidad y la tecnicidad de reglas que algunas veces

reenvian a otras reglas aun inexistentes en un regimen
juridico de los residuos peligrosos todavia en construe­

cion. Contribuyen ala ineficacia de la politica pero algu­
nos de enos obstaculizan de forma directa la efectividad
de la regla juridica como es el caso de la inexistencia de

reglas necesarias para la aplicacion de otras reglas 0 bien
de reglas asociadas a la definicion de la categoria juridi­
ca de los residuos peligrosos. En ciertos casos, la ausen-
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cia de reglas impide al gobierno efectuar de manera co­

rrecta su papel de policia, haciendo dificilla labor de con­

trol y ohligandolo a exonerar, sin que sea en forma
deliberada, al contaminador. Si a 10 anterior se suma el
hecho de que en algunos casos las sanciones son sirnboli­

cas, la forma de intervencion clasica de la reglamenta­
cion (prescripcion-sancicn) aparece entonces como

ineficaz, como incapaz de responder a los objetivos de
la autoridad administrativa. Esta percepcion de la
inefectividad de los instrumentos reglamentarios clasi­
cos conduce a las autoridades a buscar medios alternati­
vos para reforzar su politica; las autoridades encuentran
una respuesta a esta busqueda en los instrumentos a los

que aqui se les ha llamado incitativos. Las autoridades
tienen una vision funcionalista de los instrumentos que
seleccionan, privilegiando los que les perrnitiran alcan­
zar mejor sus objetivos (Lascoumes y Le Gales, 2004: 12),
al hacer esto, imprimen -probablemente de manera

involuntaria- un sesgo a esos instrumentos, atribuyen­
doles un sentido y convirtiendolos en vehiculo de concep­
ciones que les despoja de la neutralidad que en una

estricta racionalidad tecnica se Ie suele atribuir a los ins­
trumentos. Es la evaluacion mas bien clasica de los ins­
trumentos de la politica de residuos peligrosos 10 que

permite observar este tipo de manifestacion: a partir de
un analisis entre la efectividad de la norma y los efectos
de la politica se identifica ellugar de los instrumentos en

la politica, su naturaleza y, sobre todo, las concepciones
de las que son vehiculo,

El analisis revela que los instrumentos clasicos no

son tan ineficaces como 10 pretenden hacer creer algunas
de las autoridades encargadas de su aplicacion; los dife­
rentes casos que se mencionan en este estudio dejan ver

que la eficacia del control depende, en ultima instancia,
del uso que hacen de este los actores. El objetivo preten-
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dido por las autoridades se ve entonces enfrentado a la

16gica de los instrumentos de los que disponen: hay en

este sentido, una disociaci6n entre, por un lado, los obje­
tivos de la politica y los instrumentos de los que esta do­
tada la autoridad administrativa; y por el otro, la

capacidad que tiene la propia autoridad para servirse de
esos instrumentos; es por ella que la Secretaria y sus 6r­

ganos (INE y Profopa) optan por recurrir a la negociaci6n
sobre la sanci6n. Las autoridades han interiorizado asi
la idea segun la cual para combatir la contaminaci6n, la
sanci6n es un medio ineficaz y no la utilizan sino en

la medida en que la sanci6n opera como un incentivo en­

tre otros para que el contaminador se someta a procesos
de negociaci6n. Pero el caso de Molymex revela por el
contrario que la represi6n es efectiva cuando la autori­
dad decide echar mana de ella. Pareceria, dada la simili­
tud con otros casos, que en el de Molymex las tentativas
de negociaci6n tanto para aplicar como para sortear la

aplicaci6n estricta de la reglamentaci6n fracasaron. Sin

embargo, en la mayor parte de los casos, la estrategia de
las empresas consistio en cooperar y negociar con la au­

toridad. En este sentido, el instrumento represivo es un

recurso interesante cuando la negociaci6n fracasa. Los
instrumentos clasicos estan lejos de ser ineficaces en si
mismos 0, en todo caso, no 10 son en mucho mayor grado
que los instrumentos incitativos, generalmente percibidos
como mas eficaces.

De hecho, el balance de la utilizaci6n de esos instru­
mentos incitativos es modesto. El caso de los instrumen­
tos econ6micos debe considerarse aparte dado que parecen
particularmente inefectivos para incitar a las empresas
a utilizar materiales reciclados: los efectos perversos de
esos instrumentos parecen ser mas importantes que sus

efectos virtuosos. Por otra parte, los otros instrumentos,
tales como la Manifestaci6n de impacto ambiental 0 aun,
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los instrumentos convencionales, parecen responder en

mayor medida a los objetivos gubernamentales. Por un

lado, una parte importante de los destinatarios de la po­
litica celebran convenios con la autoridad 0 se somete a

auditorias ambientales; asimismo, las evaluaciones de

impacto se han constituido en un medio para cambiar la
vision que tienen los generadores y los operadores de con­

finamientos del procedimiento de autorizacion y para

integrar la idea de la proteccion ambiental en su hori­
zonte de percepciones. Sin embargo, las virtudes de esos

instrumentos no son suficientes para opacar sus proble­
mas: el fracaso mas significativo consiste en la incapaci­
dad de esos instrumentos para aportar una solucion al
deficit cronico de infraestructura para el tratamiento y
la eliminacion de residuos peligrosos, objetivo priorita­
rio de las autoridades; en este caso, se trata tambien del
fracaso de la planificacion, incapaz de motivar la inver­
sion privada en los Centros Integrales para el Manejo y
Reutilizacion de Residuos Industriales (Cimaris). La si­
tuacion actual constituye un cuestionamiento ala capa­
cidad de esos instrumentos para resolver los conflictos
de intereses que se generan en este campo de interven­
cion publica. En este sentido, los instrumentos parecen
estar en completa correspondencia con los objetivos de
las autoridades: regular los intereses principalmente
de los generadores de residuos peligrosos. El caso de esos

instrumentos es un ejemplo concreto de 10 que intentan
mostrar Lascoumes y Le Gales (2004:12 y ss.): los instru­
mentos incitativos de la politica de residuos peligrosos
en Mexico tienen la pretension de organizar relaciones
sociales entre los poderes piiblicos y los destinatarios de
esa politica; y son reveladores de concepciones que con­

llevan, a saber, que privilegian el regular las actividades
de ciertos actores. Dicho de otra forma y con cierto matiz,
es la manera en la que las autoridades utilizan los ins-
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trumentos de la politica 10 que les otorga un cierto senti­
do. El caso de la evaluaci6n de impacto ambiental revela
que el exito mitigado de ese instrumento motiva a las
autoridades a readaptar el instrumento integrandole el
aspecto de la participaci6n publica. Las autoridades,
concientes de los limites de una perspectiva muy centra­
da en el destinatario del instrumento, los corrigen y re­

adaptan. La utilizaci6n de instrumentos represivos ilustra

igualmente esta perspectiva: no son ineficaces en si pero
su eficacia esta asociada en gran medida a la voluntad
de las autoridades de aplicarlos y, sobre todo, a la forma
como las autoridades los conciben.



 



CONCLUSION

Este estudio se enfoca en el uso del derecho en la politica

de los residuos peligrosos en Mexico, particularmente en

la forma en la que el derecho es movilizado para la elabo­
racion y puesta en marcha de dispositivos de interven­
clan precisos: normas tecnicas, sistemas de informacion,
registros, actividades convencionales. Con ese fin se rea­

lizo un esbozo de esos instrumentos de intervencion. Con
el proposito de emprender una evaluacion y estar en con­

diciones de identificar los efectos disfuncionales e inclu­
so contradictorios en la ejecucion de las acciones asociadas
a esos objetivos, fue necesario identificar los objetivos
explicitos de las autoridades y los impactos logrados a

partir de las acciones emprendidas. Al analizar las

implicaciones del uso del derecho en una politica publi­
ca, este trabajo se inscribe en la linea de estudios que
reivindican la pertinencia del uso del derecho como ins­
trumento de analisis de las politicas publicas, Se ha pues­
to especial enfasis en la fase de instrumentacion de la

politica, sin embargo fue evidente que la concepcion del

problema, pero sobre todo la definicion del campo de in­
tervencion son fundamentales en la medida en que afec­
tan de manera determinante la intervencion publica.
Sujeta a una doble tension, hacia la dispersion y, a tra­

ves de la creacion de un sector ambiental, hacia la con­

centracion, la intervencion publica en materia de residuos

peligrosos esta marcada durante sus primeros afios por
una clara dificultad para definir su identidad sectorial.
Es solamente con la aparicion de la LGEEPA en 1988 y

[467]
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mas tarde con la creaci6n de la Secretaria del medio

ambiente, Semarnap, en 1994, que la intervenci6n publi­
ca en materia de residuos peligrosos y el sector ambien­
tal en general empiezan a superar la fase del remiendo
en las politicas piiblicas. AI institucionalizarse, la politi­
ca de residuos peligrosos adquiere un caracter especial,
pues aunque marcada por la transversalidad de su obje­
to se asume de manera resuelta como una politica am­

biental. Es tambien con la LGEEPA que se decide la
delimitaci6n del campo de intervenci6n de los residuos

peligrosos que, como se ha insistido, tiene implicaciones
en la aplicaci6n de los instrumentos de la politica. Final­
mente, se ha abordado el asunto de la efectividad y la
eficacia de las reglas juridicas y en general de los instru­
mentos de esta politica,

LOS PROBLEMAS DE LA TRANSVERSALIDAD

DE UN CAMPO DE INTERVENCION

Ineludiblemente asociada a la forma en la que la admi­
nistraci6n publica se organiza, la intervenci6n publica
en materia ambiental se situa en una logica sectorial,
pero igualmente intergubernamental, dado que los polos
generadores de respuestas publicas a un problema pu­
blico se encuentran en los diferentes niveles de gobierno
(municipal, estatal y federal). AI ser puesta en evidencia

y cristalizada por diversos hechos y por los "lanzadores
de alertas", la cuesti6n de los residuos peligrosos devino

objeto de atenci6n publica. Esos hechos, especialmente
los accidentes industriales y los incidentes de contami­
naci6n por sustancias peligrosas mal confinadas, partici­
paron en que los residuos peligrosos ganaran el estatus

de problema social y desencadenaran la reacci6n de los
poderes publicos, Pero el acceso de una politica a la fase
de formulaci6n normativa no pudo escapar al hecho de
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que fue un proceso realizado por actores sectorializados.
De esta manera, la respuesta publica al problema de los
residuos peligrosos no fue una sino multiple: cada sector

del aparato administrativo implicado por la problemati­
ca de los residuos peligrosos reacciono de manera parti­
cular y elaboro una respuesta en funcion de su naturaleza
sectorial y en relacion con la manera como esa naturale­
za sectorial condiciono la aprehension del problema. La
caracteristica principal de las primeras respuestas fue,
de esta forma, una concepcion sectorializada de un pro­
blema en evolucion, La movilizacion de las estructuras
administrativas influencio a su vez la aprehension juri­
dica del fenomeno. Se trataba en cierta manera no sola­
mente de que la respuesta publica es determinada por la
demanda social sino del hecho de que en ese proceso se

presenta una adaptacion de la demanda social a la oferta
gubernamental, es decir, a 10 que el gobierno esta en con­

diciones de aportar como respuesta. De esta forma, la

adopcion de la demanda social de la proteccion del am­

biente y la intervencion en materia de residuos peligro­
sos no fue pasiva; esas demandas fueron condicionadas

por factores internos de los poderes publicos, especial­
mente por la manera en la que la administracion estaba

organizada. La estructura sectorial de la adrninistracion
afecto el proceso de integracion de las demandas a su

agenda.
Por otra parte, la intervencion publica no es homoge­

nea en el tiempo: si los cambios de gobierno explican en

la mayoria de las veces las modificaciones e interrupcio­
nes en la aplicacion de las politicas, se ha visto tambien

que" las formas de intervencion varian aun durante un

mismo periodo gubernamental. De esta farina, la inter­
vencion publica es unas veces concebida en funcion del
medio a proteger (suelos, agua 0 atmosfera), 0 bien, de
los agentes a los que se dirige (y entonces tenemos los
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residuos industriales, los residuos domesticos 0 los de la
actividad agricola). La intervencion puede igualmente
organizarse en funcion del territorio como 10 muestra la
existencia de programas consagrados a la contaminacion
en la Frontera Norte. Asi, al cabo de tres decadas (0 de
cinco sexenios) se observa una variedad de logicas de in­
tervencion del Estado en la cuestion del medio ambiente
y en consecuencia la sucesion, sustitucion e incluso co­

existencia y acumulacion de instrumentos diversos.

LOS EFECTOS DE UNA TRANSPOSICION
DE MODELOS DE DEFINICION

Partiendo del hecho de que la politica de residuos peli­
grosos es una politica intensiva en recursos juridicos y
de que se inscribe en el sector ambiental, este analisis ha
privilegiado a los instrumentos de tipo juridico. Es a tra­

ves del derecho que se construye una definicion del obje­
to de intervencion, el residuo peligroso, pero al hacer eso

es inevitable que el derecho "formatea" a su vez la defini­
cion. La LGEEPA, el reglamento en materia de residuos
peligrosos y la NOM-ECOL052/93, participan en este senti­
do en la construccion de una definicion de residuo peli­
groso, que es concebido por los poderes publicos como un

objeto susceptible de ser confinado, sea porque se encuen­

tra en estado solido 0 porque es susceptible de ser alma­
cenado en recipientes. Pero si la aprehension juridica del
residuo peligroso constituye un indicio concreto de la in­
tervencion publica en ese problema, ella no significa que
e1 problema de la indeterminacion del campo de inter­
vencion este resuelto: la necesidad de lograr una defini­
cion armonizada con las de los organismos y convenciones
internacionales provoca que el regimen juridico nacio­
nal, al adoptar sistemas de definicion diversos, se vuelva

poco preciso. Esta diversidad de sistemas y de criterios
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de definicion (listas de materiales, listas de caracteristi­

cas, definiciones generales) requiere revisiones constan­

tes asi como una capacidad tecnica de los acto res

implicados en la gestion de esos residuos que, como 10
muestran los problemas asociados a la adopcion mecani­
ca de criterios, no es suficiente en Mexico.

Como se ha visto, la vecindad con Estados Unidos
opere como catalizador de la intervencion publica mexi­
cana en materia ambiental y marcola politica mexicana
de residuos peligrosos, especialmente en cuanto a la de­
limitacion del campo de accion, Antes de la aparicion de
la LGEEPA, el regimen de los residuos peligrosos solo exis­
tia para efectos transfronterizos. Los residuos peligrosos
en si devienen objeto de una regulacion por la via de un

acuerdo internacional, 10 que por otro lado tuvo conse­

cuencias en cuanto a la armonizacion del sistema juridi­
co y, en general, en cuanto a la adaptacion del regimen
mexicano al de Estados Unidos: la adopcion mecanica de

normas, de estandares y, en general, de formas de inter­
vencion facilito el arranque de un regimen mexicano na­

ciente, pero al mismo tiempo fue el vehiculo y la causa de
disfuncionamientos.

El proceso de adopcion y de desarrollo de la politica
de residuos peligrosos y en general de la politica ambien­
tal no es muy diferente al descrito por Evans y Davis
(1999:229 y ss.) a proposito de la transferencia de politi­
cas. El reconocimiento de la necesidad de actuar 0 de rea­

lizar cambios frente a un problema es secundado por la

busqueda de modelos de respuesta probados en otros con­

textos. Los contactos entre las elites y el intercambio de
informacion es el paso siguiente. Una vez que se estable­
ce una red de transmision de conocimiento (que puede
materializarse en reuniones de comites binacionales 0

regionales), el gobierno en cuestion adopta la politica y
se ocupa de su puesta en operacion, A partir del Acuerdo
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de La Paz en 1983, las reuniones y los intercambios en­

tre la EPA y las autoridades mexicanas significaron la
conformacion de redes de elites por las que se opere la
transferencia de los modelos americanos de proteccion
del ambiente. En razon de los objetivos especificos y de
los medios de accion seleccionados, la transferencia adopto
diferentes modalidades.! en ocasiones, se trato de copias,
como en el caso del sistema de manifiestos de generado­
res de residuos, pero a menudo esa transferencia consis­
tio en copias irreflexivas como la definicion y la lista de
residuos peligrosos; otras veces se trato de una emulacion
como en el caso de la adaptacion del modelo de la EPA

para la creacion del INE; 0 bien, de una sintesis como cuan­

do ocurre con el sistema para determinar 10 que es un

residuo peligroso que combina una definicion general con

las listas utilizadas en varios paises.
La definicion del residuo peligroso es, como se ha in­

sistido, uno de los problemas centrales en su gestion, Es
determinante para conocer la cantidad generada, para
establecer 10 que puede ser objeto de un tratamiento, para
identificar quienes los generan y para delimitar 10 que
puede ser 0 es objeto de un programa, de una politica 0

aun de un instrumento internacional. Siendo fundamen­
tal, esta cuestion no se soluciono con la aparicion de la
ley de 1988 y continua sin resolverse. Las ambiguedades
del objeto-residuo peligroso se extienden a los procesos y
a los arreglos que se le asocian: tal es el caso de la solu­
cion consistente en instalaciones para el almacenamien­
to y el confinamiento. Esas instalaciones resuelven el

problema de los residuos peligrosos pero al mismo tiem-

1 Se retoma aqui la clasificaci6n propuesta por Rose (1991:21),
segun la cual existen cinco tipos de transferencias: copia, emulaci6n,
transferencia hibrida, sintesis e inspiraci6n.
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po dan lugar a reacciones de las poblaciones vecinas. La
soluci6n tecnica que representa este tipo de instalaci6n,
lejos de constituir una respuesta que tranquiliza, desen­
cadena la desconfianza y en ocasiones las protestas de
esas poblaciones (Guadalcazar, General Cepeda, Hermo­

sillo, El Llano). Los ejemplos revisados ilustran la rela­
ci6n compleja que existe entre la fase de elaboraci6n y de
aplicaci6n de la politica: las ambiguedades 0 las lagunas
de la definici6n obstaculizan la aplicaci6n de los instru­
mentos de la politica de residuos peligrosos, pero en otros
casos es la ineficacia de los instrumentos 10 que obstruye
la .politica y 10 que obliga a las autoridades a modificar y
a adaptar la definici6n.

EL DERECHO EN EL CENTRO DE LA POLITICA

La segunda parte confirma que los instrumentos de la
politica son en su mayoria reglamentarios como 10 testi­
monian el reglamento y las normas oficiales. Asi, se pro­
cedi6 a un analisis de la eficacia de la politica a traves
del examen de la aplicaci6n eficaz de las reglas constitu­
tivas del regimen juridico de los residuos peligrosos. Para

ello, es decir, con el fin de examinar la aplicaci6n de re­

glas a la luz de los objetivos de la politica, se intent6
mostrar que los escasos logros de la politica se deben al
funcionamiento (0 disfuncionamiento) de esos instrumen­

tos, 10 que a su vez es asociado al no acatamiento por

parte de los gobernados, a la actitud de tolerancia de las
autoridades, pero asimismo a factores que competen a la
naturaleza de los instrumentos mismos.

Si el instrumento reglamentario es el medio privile­
giado de esta politica, el estudio revela que no es el uni­
co. Otros instrumentos de regulaci6n son movilizados en

la gesti6n publica de los residuos peligrosos: por un lado,
los que se constituyen en incentivos econ6micos, espe-
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cialmente a traves del pago de derecho por descargas y
en general, por contribuciones; por el otro lado, los que

promueven acciones concertadas entre el poder publico y
los gobernados. Mientras que el primer tipo de instru­
mentos no observa un desarrollo importante en Mexico,
el segundo se posiciona poco a poco en el centro de la
politica de residuos peligrosos. El gobierno busca inducir
a los gobernados para que se comprometan mediante la
firma de convenios a realizar acciones -algunas veces

previstas por la reglamentacion- bajo la vigilancia y con­

duccion de la propia autoridad. Se trata principalmente
de la aplicacion de la idea de un "derecho negociado"
(Lascoumes, 1991a:226) 0 de una "regulacion negociada"
(Aggeri y Hatchuel, 2000).

La consolidacion de los residuos peligrosos como un

dominio de intervencion es as! la consecuencia de un do­
ble esfuerzo; por un lado del fortalecimiento de una es­

tructura administrativa que se adapta a la redefinicion
del problema y a la emergencia de nuevos aspectos y, por
otro, al hecho de que la administracion es portadora de
un conocimiento cada vez mas especializado. Esta conso­

lidacion se beneficio igualmente de la disponibilidad de
instrumentos cada vez mejor adaptados a las funciones
de la administracion. Los instrumentos reglamentarios
y los de concertacion 0 convencionales contribuyeron tanto
a la objetivacion del campo de intervencion como a la
obtencion de objetivos diversos: generacion de conocimien­

to, transmision de informacion, autorizacion de activida­
des. De esta forma es posible encontrar instrumentos de
una cierta particularidad, como la Evaluacion de impac­
to que consiste en combinar un instrumento reglamenta­
rio clasico del derecho administrativo, la autorizacion; y
un procedimiento de evaluacion inedito, Los instrumen­
tos reglamentarios del derecho administrativo son de esta
manera complementados por los dispositivos de
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concertacion que algunas veces responden de manera mas
eficaz a los objetivos planteados por la politica, Este libro

pretende en este sentido advertir de las dificultades de la

ejecucion de la politica, y con el fin de examinar la eficacia
de sus instrumentos, expusimos algunos ejemplos.

i,ANTE UNA NUEVA UTILIZACION DEL DERECHO?

La aparicion de formas de regulacion diferentes a la re­

glamentaci6n plantea la pregunta sobre si se trata de
una reaccion a la faita de efectividad de las reglas emiti­
das unilateralmente por el Estado. Pareciera que estas

ultimas se cuestionan cada vez mas y se acatan cada vez

menos. A este respecto, en este estudio se exponen algu­
nos de los factores que pueden explicar esa falta de efec­
tividad: de entrada, los que conciernen a la logica interna
del derecho, por ejemplo las lagunas juridicas que impi­
den la aplicacion de ciertas normas, en especial tratan­
dose del efecto cascada tipico de la reglameritacion
administrativa; en seguida, aquellos que reflejan la in­
suficiente capacidad de disuasion de las sanciones, en

especial a causa del monto insignificante de las multas;
y, finalmente, los que se refieren a la debil eficiencia eco­

nomica que implica para los gobernados acatar las re­

glas y para las autoridades realizar un control efectivo
para hacerlas respetar.

Ahora bien, si el uso de la tecnica reglamentaria es

aun recurrente, la concertacion por medio de las
auditorias ambientales es cada vez mas utilizada. La

negociacion se perfila como una via adecuada para 10-

grar los objetivos de la proteccion del amb::.ente en rela­
cion con la contaminacion por residuos peligrosos, pero
igualmente como un mecanismo que permite, por un lado,
establecer bilateralmente las condiciones de acatamien­
to de la reglamentacion y, por otro, paliar las lagunas del
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sistema reglamentario. Asi, tanto en su aplicacion como

en su elaboracion, el derecho es cada vez mas un derecho

negociado entre la autoridad y quien contamina. La inte­

rrogante sobre si la utilizacion creciente de instrumen­
tos de concertacion se traduce en una mayor eficacia de
la accion del Estado parece continuar sin respuesta defi­
nitiva. En este analisis hemos tratado de ir en contra de
la creencia segun la cuallos instrumentos reglamenta­
rios son menos aptos que los instrumentos de concertacion
para lograr los objetivos de la politica. Se trata, en este

caso, de una vision cuestionable dado que la aplicacion
de los instrumentos de concertacion no es como la autori­
dad supone. El analisis ha tratado de enfatizar que la

aplicacion de los instrumentos de la politica se enfrenta
a obstaculos que afectan tanto a los instrumentos regla­
mentarios como a los de concertacion. Esos obstacu­
los pueden ser triviales, como la falta de equipo para sis­
tematizar la informacion, 0 menos insignificantes, como

la precaria calificacion de los funcionarios, la incapacidad
de persuasion de las sanciones 0, incluso, los conflictos
entre las diferentes areas de la administracion y los dife­
rentes niveles de gobierno. En todo caso, las dificultades
en la ejecucion de la politica son imputables tanto a las
autoridades como a los particulares: en el primer caso,
esas dificultades se relacionan con la gran complejidad
de las reglas, con la insuficiente capacidad de la admi­

nistracion, con la falta de recursos materiales y huma­
nos, con la aplicacion negociada del derecho e incluso con

la tolerancia de actividades contaminantes en aras del
desarrollo economico. En efecto, la inefectividad de las

reglas esta tambien asociada al hecho de que los agentes
publicos optan por cerrar los ojos ante las infracciones
recurrentes y prefieren disimular en lugar de enfrascar­
se en disputas infructuosas y politicamente costosas. En
el segundo caso, los obstaculos imputables a los particu-
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lares se refieren a su incapacidad para enfrentar la com­

plejidad tecnica de ciertas reglas, a los costos financieros

que implica su acatamiento, e igualmente, ala insignifi­
cancia de las sanciones que, desviadas de su finalidad,
llegan a actuar como incentivos para el no acatamiento
de las reglas. EI monto irrisorio de las sanciones, como

en el caso de ALCA 0 bien, la permuta de la sanci6n,
como en el caso de Met Mex Pefioles, no constituye un

incentivo para que las empresas se abstengan de violar
la prescripci6n juridica. Frente a los ingresos de una

empresa, el costo de una sanci6n administrativa no re­

presenta sino un gasto mas. Por otra parte, ciertos facto­
res culturales participan tambien en la efectividad de las

reglas en materia de residuos peligrosos: en muchos ca­

sos, los particulares asi como los agentes de la adminis­
traci6n han llegado a plantear la idea que el desarrollo
econ6mico tiene un valor superior al que tiene la protec­
ci6n del medio ambiente.

El analisis de la eficacia del regimen juridico de los
residuos peligrosos nos condujo en este trabajo a consi­
derar aquellos impactos de la politica que no correspon­
den con los que esta se habia planteado. El caso mas
ilustrativo y al mismo tiempo parad6jico 10 constituye
el conjunto de reglas relativas a las instalaciones para el
confinamiento de residuos. Si el objetivo de esas reglas
era regular y promover el establecimiento de este tipo de

instalaciones, los efectos de su aplicaci6n son exactamente

los opuestos: ninguna instalaci6n fue construida. La com­

plejidad de las condiciones establecidas por la legislaci6n
aunada al hecho de que en el momento que alguna insta­
laci6n es proyectada se activa la oposici6n de la comuni­
dad vecina, ambos factores bloquean e incluso paralizan
el proyecto en cuesti6n. Puesto que ninguna instalaci6n
fue puesta en marcha, se puede decir que el efecto de la

reglamentaci6n y de la politica no solamente fue diferen-
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te al que se habia planteado sino opuesto. A casi veinte
aiios dellanzamiento de la politica de residuos peligrosos
(al menos de la aparicion de un Reglamento en la mate­

ria), Mexico sigue padeciendo un dramatico deficit de ins­
talaciones para el tratamiento y el confinamiento de
residuos peligrosos que, en tanto, contimian acumulando­
se en sitios inadecuados y en tiraderos clandestinos.

La aplicacion del regimen juridico de residuos peli­
grosos plantea la cuestion acerca de la coincidencia en­

tre una aplicacion efectiva de las reglas juridicas y la
eficacia de la politica a la cual ellas estrin asociadas. La
revision de los diversos casos de aplicacion del regimen
juridico de los residuos muestra que la eficacia y la efec­
tividad de una regla no necesariamente coinciden. La
aplicacion puede ser efectiva sin ser necesariamente efi­
caz: en ocasiones, el exceso de formalismo en la aplica­
cion de la reglamentacion conduce a efectos contrarios a

los esperados. La reglarnentacion para el establecimien­
to y operacion de instalaciones de tratamiento y confina­
miento de residuos constituye un ejemplo de 10 anterior
cuando se observa que el respeto irrestricto de la regla­
mentacion desestimula ellogro del objetivo ultimo de la
misma que es el establecimiento de dichas instalaciones.
En la misma direccion, el caso de la reutilizacion de los
aceites usados muestra bien que las restricciones que im­

pone la reglamentacion a la reutilizacion de estos aceites
hacen de esta practica un gasto mas oneroso que la com­

pra de aceites no usados, 10 que tambien se opone a los
objetivos iiltimos de la politica,

En el sentido inverso, quienes supuestamente estan

para aplicar el derecho, pueden, en nombre de la efica­
cia, optar por no aplicarlo. Asi, algunas practicas de la
autoridad ambiental consisten en valerse del recurso del

arreglo y la transaccion, por ejemplo mediante contratos

0, incluso, mediante una aplicacion laxa de las reglas.
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Como hemos seiialado, a traves de la auditoria ambiental,
la Profepa desvia el cumplimiento de las reglas de dere­
cho pero logra resultados mas cercanos a los que la propia
legislacion ambiental pretende. De hecho, en muchos ca­

sos el contenido y la forma de los contratos de auditoria
son integrados posteriormente al arsenal juridico del Es­
tado y se transforman en reglamentacion. En ese sentido,
la Profepa no se desvia necesariamente del derecho sino

que al crear y adaptar esas reglas alcanza los objetivo de
la politica evitando hacer uso de las reglas represivas.

Finalmente, otro caso ilustra que las reglas pueden
ser aplicadas excepcionalmente, es decir ser poco efecti­
vas pero eficaces. Se trata de las reglas represivas que
sin aplicarse operan un efecto persuasivo y estimulan a

observar cierto comportamiento. Debido a la insignifican­
cia de las sanciones, este tipo de efecto es mas bien raro

en el caso de la reglamentacion de los residuos peligro­
sos. Hay sin embargo excepciones, el asunto de Molymex
ilustra el caso donde la sancion fue ejemplar: ante el re­

chazo de la empresa a negociar y a adoptar medidas para

ajustarse a la legislacion en vigor, la autoridad compe­
tente hizo uso de su poder sancionador imponiendo la
clausura de la empresa. Llevando un poco hacia ellimite
la lectura de este caso, se podria afirmar que el efecto de

persuasion de la regla represiva existe en la medida que,
para no ser sancionada, una empresa puede ver en las
normas represivas un incentivo para negociar con la au­

toridad. La relacion contractual entre el gobierno y la
empresa, que se basa en la confianza mutua y en el res­

peto de los compromisos, se funda tarnbien y quiza prin­
cipalmente en el hecho de que, aunque constituido en

contraparte de una negociacion, el Estado conserva su

poder de coercion.
Para concluir debemos seiialar que en el momento en

que se escriben estas observaciones, algunos de los casos
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de contaminaci6n por residuos peligrosos en Mexico que
han derivado en procedimientos jurisdiccionales se en­

cuentran aun en vias de resoluci6n; ella ha impedido su

estudio de manera exhaustiva. Dichos casos, aunque de
numero marginal en relaci6n con el mimero de casos de
contaminacion por residuos peligrosos, constituyen una

muestra de una nueva utilizaci6n del derecho en Mexico:
existen los mecanismos para que un ciudadano lleve ante
los tribunales un caso de contaminaci6n y con ello, el uso

del derecho deja de ser un recurso exclusivo de la autori­
dad. El derecho ambiental en Mexico esta de esta forma
en constante adaptaci6n pero asimismo viviendo un pro­
ceso de reapropiacion,



 



 



ANEXO 1

Cuadro 1 Adopci6n de principios de la gesti6n de los residuos peligrosos
en el regimen mexicano de los residuos peligrosos

Traduccioti en

medidas especificas
(juridicae, tecnicas)

Principios Definicion Fuente en el regimen
mexicano de

residuos peligrosos
Reduccion de la Este principio consiste "en reducir tanto como Basilea (articulo No se traduce en

produccion de re- sea posible la cantidad de residuos generadas 4.2, a), asimismo, medidas con ca-

siduos y en evitar desde un principio que estes UNED, Agenda 21 racter coercitivo
devengan en una fuente de contaminacion" (parrafo 20.7). (juridicas), sin em-

(Basilea num, 96/001,1997 p. 4). bargo es contem-

plado en el PMIRlP

1996-2000.

Precaucion Consiste en "adoptar las medidas preventivas, UNED, Agenda 21 No se traduce en

considerando los costos y los beneficios de la (pA). medidas con ca-

accion y el incentivo si, sobre la base de hechos racter coercitivo
cientificos, aun si son poco numerosos, hay lugar ni por obligacio-
para creer que el rechazo en el ambiente de nes (juridicas) de
sustancias, residuos 0 de energia implica el reduccion de la

Continua ...



... continuaci6n

Traducci6n en

medidas especificae
Principios Definici6n Fuente (juridicae, tecnicas)

en el regimen
mexicano de

residuos peligrosos

riesgo de afectar la salud humana 0 el medio generaci6n de
ambiente". residuos.

Desarrollo Segun este principio no se debe sobrepasar la UNED, Agenda 21. No se traduce en

sostenible capacidad del medio ambiente para asimilar los medidas con ca-

residuos y se debe tener en cuente la dimension racter coercitivo

eco16gica y no solamente la econ6mica en la (juridicas) pero es

gesti6n de residuos. mencionado en la
LGEEPA.

Principio de Enunciado en el texto de la Convenci6n de Convenci6 de Ba- No se traduce en

autosuficiencia Basilea, las Partes "estan convencidas de que silea (articulo 4, medidas con ca-

los residuos peligrosos y otros deberan, en la parrafo 2, inciso racter coercitivo
medida en que ella sea compatible con una b); OCDE Decision (juridicas), sin em-

gesti6n ecologicamente racional y eficiente, ser (92)39/Final. bargo esta con-

eliminados en el estado en donde son generados". templado en el
PMIRIP 1996-2000.

Principio de Segun este principio "la eliminaci6n de residuos Documento marco Mencionado en el

proximidad peligrosos debera hacerse tan cerca como sea sobre el desarrollo acuerdo de 1986

posible del lugar de donde provienen, enten- de estrategias na- entre Estados



diendose que es rentable y eco16gicamente
racional tratar ciertos residuos en instalacio­
nes situadas a una cierta distancia de donde

provienen".

cionales 0 regio­
nales para una

gesti6n ecologies­
mente racional de
los residuos peli­
grosos num. 961
001, Ginebra, 1997,
p.4.

Unidos y Mexico
en materia de
residuos

peligrosos.

Principio del mi­
nimo movimiento
transfronterizo

"Segun el cual conviene reducir al minimo los
movimientos transfronterizos de residues

peligrosos asegurando una gesti6n eficaz y

ecologicamente racional de esos residues".

Documento mar­

co, op. cit., num,
96/001, Ginebra,
1997, p. 4.

No se traduce en

medidas con ca­

racter coercitivo

(juridicae) ni es

mencionado en los
documentos me­

xicanos relativos
a la gesti6n de re­

siduos peligrosos.

Principio de com­

bate integrado
contra la contami­
nacion

"La gesti6n de los residuos peligrosos deberia
inscribirse en el marco de una estrategia que
tendria en cuenta los efectos que esos residuos

podrian tener en relaci6n con otros 0 en contacto

con el medio ambiente".

Documento mar­

co, op. cit., num.
961001, Ginebra,
1997, p. 4.

Este principio es

subyacente al re­

gimen juridico me­

xicano de los re­

siduos peligrosos.

Continua...



· .. continuacion
Traduccion. en

medidas especificas
Principios Definicion Fuente (juridicae, tecnicas)

en el regimen
mexicano de

residuos peligrosos

Principio de ciclo Segun este principio "se trata de concebir y Documento mar- No se traduce en

de vida integrado manejar las sustancias y los productos de co, op. cit., mim. medidas con ca-

manera tal que se reduzcan el minimo sus 961001, Ginebra, racter coercitivo
efectos sobre el medio ambiente durante su ciclo 1997, p. 4. (juridicas) sin em-

de vida: fabricacion, utilizacion, recuperacion bargo es incorpo-
y eliminacion". rado en el PMIRIP

1996-2000.

Principio el que "El contaminador virtual debe tomar medidas Documento mar- Introducido en la

contamina paga para evitar la contaminacion y quienes son co, op. cit., num, LGEEPA en 1996

responsables de contaminacion pagar las 961001, Ginebra, (articulo 15-IV).
. "

1997, p. 4.consecuenClas .

Principio de parti- Segun este principio "los estados deberan velar Documento mar- Introducido en la

cipacion del publico para que todos los niveles, las opciones posibles co, op. cit., mim. LGEEPA en 1996
en materia de gestion de residuos peligrosos 961001, Ginebra, (articulo 159 1-5).
sean estudiados consultando a la poblacion 1997, p. 4.
tanto como sea necesario y que el publico tenga
acceso a la informacion relativa a la gestion de
los residuos peligrosos".



Principio de nor- Consiste en "fijar, para cad a fase, trans- Documento mar- LGEEPA de 1996
malizacion formacion, tratamiento, eliminacion y recupe- co, op. cit., num, (articulo 36-37).

racion de residuos peligrosos, normas 96/001, Ginebra,
destinadas a que esos residuos no dafien al 1997. p. 4. Asimis-
medio ambiente". mo la norma ISO

14000-2



 



ANEXO 2

Estructura interna de la Direcci6n de Materiales, Residuos

y Actividades Riesgosas de 1995 a 1997

';;::00�

Enlace informaticc

Subdirecci6n de

SeguimienlO de
Residuos

Industriales

Fuente: INE-Semarnap (2000a:l11).

Subdirecci6n
de Autorizaci6n de

Cimari s

Subdirecci6n
de Apoyo

Institucional

Subdirecci6n de

Ingenieria



ANEXO 3

Estructura interna de la Direccion de Materiales, Residuos
y Actividades Riesgosas en 1998

I DGMRAR I

[ Enlace iaformaticc I Secretaria Particular I
[ Enlace edminiseatrvo I

• I I

[Direccionde

Residues lndustriales y 1 ( DirecciOn de Administracibn de Riesgos [ DirtcciOO de Sustencias Quimicas y de ) [ Direccien de Relaciones IEspeciales Ambientales EvaluaciOn Institucionales

f Subdir. de Movimeintos Tnnsfronterizos Subdir. de EvaluaciOn de Industria
Subdir. de Insccticidas Subdir. de Capacitacicn IParaestatal

{ Subdir. de Residues lndustirales
Subdir. de Evaluaci6n de PPA's I Subdir. de Sustaocias Industriales

Subdir. de EvaluaciOn de IPeligrosos Desempeno

{ Subdir. de Residues Especiales Subdir. de EvaluaciOn de Industria I Subdir. de Autorizacionts IPrivada

{ Subdir. de Proyectos I

Fuente:

INE-Semarnap (2000a:113).



ANEX04

Estructura interna de la Direcci6n de Materiales, Residuos

y Actividades Riesgosas hacia finales de 1998

Enlace inforrnjtico

Subdir. de Movimieotos
Transfronterizos

Subdir. de Insecticidas

Subdir. de Restduos Industriales

Peligrcsos
Subdir. de Evaluaciee de PPA's

Subdir. de Sustancias
Industriales

Subdir. de Residuos Especiales
Subdir. de Evaluaci6n de

la Industria Privada
Subdir. de Aulorizaciones

Subdir. de Proyectos
Subdir. de SustaDcias

Pnoritarias

Fuente:

INE-Semarnap (2000a:114),

Subdir. de Minimizaci6n de
Residuos

Subdir. de Evaluaci6n de

Desempeilo

Subdir. de
Concertaci6n de Residues

Subdir. de Estralegias para la Gestien
de Residues

Subdir. de Acuerd.os voluntaries



ANEXO 5

Estructura interna de la Direcci6n de Materiales, Residuos
y Actividades Riesgosas a finales de 1999

Direcci6nde

Residuos
Peligrosos

Secretaria Particular

Subdireccien de Inventarios
y de Antlisis Estadistico

Transfronterizos

Subdir. de
Residues Industriales

Subdir, de Preveacion
de Accidentes

Subdir. de Residuos
SOlidos Industriales

Subdir. de Zonas
Intermedias de

Salvaguardia

Subdir, de Residues

Peligrcsos
Subdir. de Rehabihtacion
de Suelos Cootaminados

Subdir. de Coordinaci6o
de Redes de Gesti6n

de Residues

Subdir. de
Infraestructura

Subdir, de Atencion a

Zonas Vuloorables

Fuente:

INE-Semarnap (2000a:115).



ANEX06

Estructura interna de la Direcci6n de Materiales, Residuos

y Actividades Riesgosas en 2000

Subdir. de Residues Industriales

Subdir. de Residues Peligrosos
de Establecimientos de Salud

Subdir. de Infraestructura

Subdir. de Inventarios de
Residues Peligrosos

Fuente: INE-Semarnap (2000a:1l6).

Subdir. de Programas
para Prevenci6n de Accidentes

Subdir. de Zonas Intermedias
de Salvaguarda

Subdireccien de Atencion de
Zonas Vulnerables

Subdir. de Procedirnientos
de Cicoplafest

Subdir. de Programas de
Acci6n Regional

Subdir. de Minimizaci6n

Subdir. de Residuos S6lidos
Municipales

Subdir. de Residuos S61idos
Industriales

Subdir. de Rebabilitaci6n de
Sue los Contaminados

Subdir. de Coordinacion de
Redes de Gestio» de Residuos



ANEXO 7

Estructura administrativa de la Procuraduria Federal de Protecci6n
al Ambiente (Profepa) de 1995 a 2000

[ Procurador I
•

� Dir, Gral. Juridica I
I

4 Dir, Gral. de Control I
I I I I

[ Subprocuraduria de J [ Subprocuraduria de 1 [ Subprocuraduria de ] Dir, Gral. de
Auditoria Ambiental Inspeccion Industrial Recursos Naturales

Administracion

Oir. Gral. de Oir. Gral. deOir. Gral. de I
Planificacion

... Asistencia Inspeccion de

y Coordinacion Tecnica Industrial Recursos Marinos Oir. Gral. de JCoordinacion

I

I Dir, Gral. de r
Oir. Gral. de 1 I
Inspeccion

Dir, Gral. de
Operacion J Verificacion I Dir. Gral. de I!industrial Denuncias

Oir. Gral. de

r Dir, Gral. de Oir. Gral. de
Urgencias Laboratorios lnspeccion Forestal

Ambientales

Fuente: Semarnap-Profepa (2000:294).
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