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RECONOCIMIENTOS

Este texto es uno de los tres documentos que conforman la base de una capacitación sobre Principios

de cumplimiento y aplicación de la Ley Ambiental. Este curso fue preparado por la Agencia para la Protección

Ambiental de EE.UU. (U.S. EPA) a solicitud del Ministerio de Protección Ambiental, Recursos Naturales y

Forestales de Polonia. No obstante, tanto el texto como el curso están diseñados, en su mayoría, para usarse

a cualquier nivel gubernamental y en cualquier cultura.

El texto fue desarrollado por la EPA con la asesoría del Ministerio de Vivienda, Planeación Física y

Medio Ambiente de los Países Bajos, el Ministerio de Protección Ambiental, Recursos Naturales y Forestales

de Polonia y el Departamento de Ecología de Katowice, en Polonia. La autora principal de este texto fue la Sra.

Cheryl Wasserman, Jefe de la Política de Ejecución de la Ley y de la Sección de Planeación de la Oficina de

Ejecución de la Ley de la EPA, con las aportaciones del Sr. Jo Gerardu del Ministerio de Vivienda, Planeación

Física y Medio Ambiente de los Países Bajos.

Gran parte de la redacción de los artículos de este texto fue preparada por los autores para audiencias

internacionales. Las fuentes particularmente importantes incluyen los Procedimientos del primer Taller

Internacional sobre la Ejecución de la Ley, celebrado en Utrecht, Países Bajos, en mayo de 1990, y los estudios

de casos sobre la ejecución de la ley preparados para la Organización para la Cooperación Económica y el

Desarrollo. Además, el texto se mejoró a través de los comentarios de revisores en Canadá, Hungría y Polonia.

La capacitación permite a los participantes desarrollar su propio enfoque gerencial hacia un problema

ambiental, elaborar requisitos que se puedan ejecutar legalmente cuando sea apropiado y diseñar una estrategia

de cumplimiento única y un programa sobre la ejecución de la ley. También ofrece la oportunidad de participar

en una sesión de negociaciones para resolver un caso específico de ejecución de la ley. Los ejercicios de

capacitación fueron diseñados por un equipo de la EPA, incluyendo a personal de la Oficina de Ejecución de

la Ley; de la Oficina de Política, Planeación y Evaluación; y de la oficina regional de Philadelphia. Además de

la Sra. Wasserman, la Sra. Ann DeLong y la Sra. Margaret Berger de la Oficina de Ejecución de la Ley,

colaboran como Gerentes de Proyecto para el desarrollo e implementación del curso. El Sr. Tom Maslany,

Director de la División Aire, Sustancias Tóxicas y Radiación de la EPA en la oficina regional de Philadelphia

junto con el personal de la División, fueron los principales autores del estudio de caso sobre ejecución de la ley

utilizado en la capacitación. La Sra. Pam Stirling de la Oficina de Políticas, Planeación y Evaluación y la Sra.

Amy Evans de la Oficina de Actividades Internacionales, también fueron de gran importancia para el desarrollo

del curso. Los estudios de caso opcionales y adicionales para el curso los desarrollarán las otras regiones de



ii

la EPA y el Ministerio de los Países Bajos. Un grupo de futuros instructores de Polonia compartió su

experiencia durante el desarrollo del curso.

La Sra. Jan Connery de Eastern Research Group, Inc., una consultora contratada por la EPA, editó

y contribuyó al desarrollo del texto y los materiales del curso y brindó soporte técnico y logístico para la

implementación del mismo.
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GLOSARIO

asistencia técnica — asistencia científica o tecnológica proporcionada al personal de las instalaciones
para ayudarle a cumplir con los requerimientos ambientales de la ley.

auditoría del medio ambiente  - una evaluación periódica, sistemática, comprensiva, documentada y
objetiva del estado de cumplimiento de una instalación con los requierimientos  ambientales y/o de sus
sistemas y prácticas gerenciales que afectan el cumplimiento.

auto-informe — el proceso mediante el cual las instalaciones proporcionan sus propios datos
periódicamente y/o a petición a los funcionarios a cargo del cumplimiento y la aplicación  obligatoria.

auto-recolección de datos — el proceso mediante el cual las instalaciones mantienen sus propios
datos sobre algunas de las actividades reguladas que realizan (por ejemplo, el transporte de residuos
peligrosos).

auto-supervisión — el proceso mediante el cual una instalación mide algunas de sus emisiones,
descargas y/o parámetros de rendimiento para proporcionar información acerca de la naturaleza de las
descargas contaminantes y/o la operación de tecnologías de control.

capacidad de cumplimiento y aplicación obligatoria — el grado de cumplimiento y aplicación
obligatoria de un requerimiento.

citación de campo — una orden civil administrativa emitida directamente por un inspector sobre el
terreno.

contaminación - la presencia de materia o energía cuya naturaleza, ubicación o cantidad produce
efectos indeseables sobre el medio ambiente.

comunidad regulada — aquellos individuos, instalaciones, negocios y/o instituciones sujetos a
requerimientos particulares.

cumplimiento — la total implementación de los requerimientos.

cumplimiento y aplicación obligatoria — el conjunto de acciones que los gobiernos u otros toman
para lograr el cumplimiento por parte de la comunidad regulada y para corregir o detener situaciones
que ponen en peligro el medio ambiente o la salud pública. El cumplimiento y la aplicación obligatoria
por parte del gobierno incluyen generalmente inspecciones, negociaciones y acciones legales. Puede
incluir, asimismo, la promoción del cumplimiento.

disuasión — una situación en la que se desalienta a la gente a infringir los requerimientos.
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ejecutable — cuyo cumplimiento y aplicación obligatoria es viable.

estrategia de cumplimiento — una estrategia que permita conseguir el cumplimiento de los
requerimientos de la ley.

fuente - una instalación o individuo que genera contaminación.

infracción - el no cumplimiento de un requerimiento.

inspección - revisión y examen oficiales del estado de cumplimiento de una instalación.

instalación - cualquier operación o negocio.

ley - ver vehículo.

licencia - ver vehículo.

medio ambiente - todas las condiciones externas que afectan la vida, el desarrollo y la supervivencia
de organismos vivientes.

multa — una sanción que se debe pagar en la divisa del país.

orden — un documento respaldado por la ley que requiere que un infractor tome algún tipo de acción
en un plazo de tiempo definido para corregir una infracción o para cesar toda actividad ilegal.

orden civil administrativa — una orden legal ejecutable de forma independiente emitida directamente
por funcionarios a cargo del programa de cumplimiento y aplicación obligatoria de la ley y que impone
requerimientos legales y/o sanciones.

orden y control — una estrategia de manejo ambiental en la que el gobierno prescribe requerimientos
ambientales detallados y, luego, promueve y hace cumplir con esos requerimientos.

permiso - ver vehículo.

prevención de la contaminación — todo esfuerzo que permita reducir o prevenir la generación de
contaminantes. Por ejemplo, la prevención de la contaminación incluye el cambio del proceso de
fabricación de manera que los contaminantes no sigan siendo generados.
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programa de cumplimiento y aplicación obligatoria — un programa cuyo objetivo es hacer cumplir
los requerimientos ambientales y corregir o detener las situaciones que ponen en peligro la salud
pública. Los programas de cumplimiento y aplicación obligatoria de la ley del gobierno incluyen
generalmente inspecciones, negociaciones y acciones legales. Pueden incluir, asimismo, la promoción
del cumplimiento.

programa regulatorio — un programa que incluye requerimientos.

promoción del cumplimiento — cualquier actividad que aliente el cumplimiento voluntario de los
requerimientos. Los ejemplos de promoción del cumplimiento incluyen programas educativos,
asistencia técnica y subsidios.

reglamento — ver vehículo.

requerimientos ambientales — prácticas y procedimientos específicos requeridos por la ley para
reducir o prevenir la contaminación directa o indirectamente.

requerimientos generales — requerimientos que se aplican a un grupo de instalaciones.

requerimientos propios a una instalación — requerimientos que se aplican a una instalación en
concreto.

responsables de las políticas — se utiliza en este texto para describir a toda persona involucrada en
el desarrollo o la implementación de un programa de cumplimiento y aplicación obligatoria de la ley e
incluye a funcionarios del gobierno, cargos no gubernamentales, representantes de la industria y líderes
académicos así como ciudadanos normales.

respuesta para el cumplimiento y la aplicación obligatoria de la  ley — el conjunto de acciones
tomadas en respuesta a una infracción para hacer cumplir al infractor y/o para disuadir tanto al infractor
como a los demás de infringir los requerimientos en el futuro.

respuesta informal — una respuesta para el cumplimiento y la aplicación obligatoria de la ley que
no puede imponer requerimientos legales o sanciones, o que no puede ser ejecutada, pero que
puede llevar a establecer una respuesta más severa si se ignora. Las respuestas informales son
generalmente llamadas telefónicas o documentos que proporcionan información acerca de una
infracción y la acción necesaria para corregir la infracción.

respuesta administrativa para el cumplimiento y la aplicación obligatoria de la ley — una
acción legal en respuesta a una infracción que es manejada por un sistema administrativo
perteneciente al programa de cumplimiento y aplicación obligatoria de la ley.
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respuesta civil y judicial para el cumplimiento y la aplicación obligatoria de la ley — quejas
formales presentadas a un tribunal judicial, con competéncia civil, para imponer requirimientos
legales específicas o sanciones en respuesta a una infracción.

respuesta penal y judicial para el cumplimiento y la aplicación obligatoria de la ley —
respuesta para el cumplimiento y la aplicación obligatoria de la ley que busca imponer sanciones
penales (por ejemplo, encarcelación o multa) para castigar al infractor.

sanción — cualquier consecuencia adversa impuesta al infractor.

supervisión del cumplimiento — recolectar y analizar información sobre el estado del cumplimiento.

vehículo — este término se utiliza en este texto para describir un documento que define o apoya la
definición de requerimientos ambientales. Los principales vehículos para la implementación de los
requerimientos ambientales son (ver asimismo la Tabla 3-3 para las definiciones detalladas).

ley - un documento que proporciona la visión, el alcance y la autoridad necesarios para que los
requerimientos protejan la salud pública contra los contaminantes y/o protejan y restauren el medio
ambiente.  Los requerimientos se definen a menudo en reglamentos, permisos y/o licencias para el
desarrollo de permisos y/o licencias.

reglamento — un documento que establece los requerimientos generales que la comunidad
regulada debe cumplir. Algunos reglamentos se ejecutan directamente. Otros proporcionan
criterios para el desarrollo de permisos y/o licencias.

permiso — un documento que contiene requerimientos relacionados con la construcción u
operación de instalaciones que generan contaminantes. Dichos requerimientos pueden ser generales
o para instalaciones en concreto.

licencia - un documento que contiene requerimientos relacionados con la fabricación, las pruebas
y/o la distribución de un producto tal como un insecticida, que pueda presentar un riesgo para la
salud pública o el medio ambiente si es utilizado de forma inadecuada.  Dichos requerimientos
pueden ser generales o para instalaciones en concreto.
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1. INTRODUCCIÓN

Muchos países están tomando acciones para proteger la salud pública de la contaminación
ambiental y para restaurar y proteger la calidad de su medio ambiente natural. Éstos, desarrollaron o
están desarrollando estrategias gerenciales para prevenir o controlar la contaminación. Casi todas las
estrategias gerenciales del medio ambiente contienen requisitos legales que deben acatar tanto las
personas como las plantas que provocan o causan la contaminación. Estos requisitos constituyen el
fundamento esencial para la protección de la salud pública y del medio ambiente, pero representan sólo
el primer paso. El segundo paso esencial es el cumplimiento — hacer que los grupos regulados
implementen los requisitos legales en su totalidad. Si no se les da cumplimiento, los requisitos legales no
lograrán el resultado deseado. El cumplimiento no se presenta automáticamente al emitirse los
requisitos legales. Lograrlo, implica generalmente esfuerzos por alentar y forzar los cambios de
conducta necesarios para hacer que se dé cumplimiento a los requisitos.

¿CUÁL ES EL OBJETIVO DE ESTE TEXTO?

Este texto ha sido preparado para ayudar a las personas responsables de la protección
ambiental en diferentes países, regiones y localidades, a diseñar e implementar estrategias de
cumplimiento y programas sobre la ejecución de la ley — es decir, programas dedicados a lograr el
cumplimiento de los requisitos sobre el medio ambiente. Está dirigido a cualquier persona involucrada
en el desarrollo o implementación de programas, incluyendo funcionarios del gobierno, ejecutivos que
no laboran para el gobierno, líderes académicos e industriales y ciudadanos en general. Por
conveniencia, este texto se refiere a éstos como los responsables de políticas. El texto ofrece:

! Un sistema para la estructuración de los programas sobre ejecución de la ley y
estrategias de cumplimiento.

! Algunos principios básicos comunes a los programas exitosos.

! Una variedad de opciones para los diversos elementos de un programa.

! Aspectos que deben tenerse en cuenta al diseñar un programa.

! Ejemplos de algunos programas existentes sobre ejecución de la ley.

! Una lista de recursos que brindan información adicional.

La implementación exitosa de los requisitos sobre el medio ambiente requiere un esfuerzo y
consideración significativos. Los cambios en el comportamiento siempre han sido difíciles de lograr
tanto a nivel de sociedad como personal. No existe ninguna fórmula mágica para hacer que se dé
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cumplimiento a los requisitos. Todo se basa en el simple ensayo, en la evaluación y en la respuesta a lo
que funciona y no funciona en un ambiente particular. No obstante, ha surgido un sistema confiable
para el diseño de programas sobre aplicación de la ley, que está basado en esas experiencias de países
como Estados Unidos, los Países Bajos, Canadá, Noruega, Suecia y otros. Este texto es el resultado
de esas experiencias y se actualizará periódicamente, teniendo en cuenta la experiencia adicional
internacional para enriquecerlo con las posibilidades que existan.

¿QUÉ SIGNIFICA EL TÉRMINO CUMPLIMIENTO?

El cumplimiento es la implementación total de los requisitos sobre el medio ambiente. El
cumplimiento existe cuando se acatan los requisitos y se logran los cambios deseados, por ejemplo,
cuando se modifican los procesos o las materias primas, las prácticas de trabajo, de manera que, por
ejemplo, se depositen los desechos peligrosos en lugares autorizados, se lleven a cabo  pruebas a
productos o sustancias químicas nuevas antes de su comercialización, etc. El diseño de los requisitos
afecta el éxito de un programa para el manejo del medio ambiente. Si los requisitos se diseñan
apropiadamente, su cumplimiento logrará los resultados ambientales deseados. Si no se diseñan
adecuadamente, probablemente será difícil darles cumplimiento y/o lograr los resultados deseados.

¿QUÉ SIGNIFICA LA APLICACION DE LA LEY?

La aplicación de la ley es el conjunto de acciones que toman los gobiernos u otros para lograr
el cumplimiento de los requisitos legales en la comunidad regulada y para corregir o evitar situaciones
que pongan en peligro la salud pública o el medio ambiente.
En lo que se refiere al gobierno, la ejecución de la ley comprende generalmente:

! Inspecciones para determinar el estado de cumplimiento de la comunidad regulada y
para detectar cualquier violación.

! Negociaciones con diferentes personas o con los gerentes de instalaciones que no
respeten los requisitos, para que desarrollen los enfoques y los programas mutuamente
convenidos y lograr así el cumplimiento de los requisitos.

! Acciones legales, cuando sea necesario, para que el cumplimiento de requisitos sea
obligatorio y se impongan sanciones en caso de violación de la ley o por poner en
peligro la salud pública o la calidad del medio ambiente.

La ejecución de la ley también puede incluir:

! La promoción del cumplimiento (es decir, programas educacionales, asistencia técnica,
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subsidios) para alentar el cumplimiento.

Los grupos no gubernamentales también se pueden involucrar en la aplicacion de la ley
detectando el incumplimiento, la negociación con quienes violen la ley, haciendo comentarios sobre las
acciones gubernamentales para la aplicacion de la ley y, cuando la ley lo permita, tomanr acciones
legales contra quien viole la ley por incumplimiento de la misma o contra los gobiernos que no hagan
valer los requisitos legales. Además, ciertas industrias, como la bancaria y la de seguros, se pueden
involucrar indirectamente en la aplicacion de la ley requiriendo que se asegure el cumplimiento de los
requisitos sobre el medio ambiente antes de emitir un préstamo o una póliza de seguros a una planta.

En algunos países, las normas sociales de cumplimiento han representado una poderosa fuerza
que ha obligado al cumplimiento de cualquier forma de requisito legal. Un sistema que se apoya en
normas sociales para la ejecución de la ley puede no ser eficaz en cada situación y volverse vulnerable
ante los abusos si no se acatan las normas sociales con el transcurso del tiempo. Esta posibilidad ha
estimulado una nueva consideración, a nivel internacional, sobre la necesidad de contar con programas
especializados sobre la ejecución de la ley en organizaciones tanto gubernamentales como no
gubernamentales.

¿POR QUÉ ES IMPORTANTE EL CUMPLIMIENTO DE LOS REQUISITOS Y LA
APLICACION DE LA LEY?

Una estrategia eficaz para dar cumplimiento a los requisitos y un programa sobre la aplicacion
de la ley ofrece muchos beneficios a la sociedad (Tabla 1-1). En primer lugar y de suma importancia,
es la mejor calidad ambiental y salud pública que se logran cuando se da cumplimiento a los requisitos
del medio ambiente. En segundo lugar, el cumplimiento de los requisitos del medio ambiente refuerza la
credibilidad de los esfuerzos por proteger el medio ambiente y los sistemas legales en los que se basan.
En tercer lugar, un programa eficaz sobre la aplicación  de la ley ayuda a asegurar un trato justo a
quienes están dispuestos a dar cumplimiento a los requisitos del medio ambiente. Finalmente, el
cumplimiento de los requisitos puede acarrear beneficios económicos a plantas individuales y a la
sociedad, en general.
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TABLA 1-1. ¿POR QUÉ SON IMPORTANTES LOS PROGRAMAS
DE APLICACION DE LA LEY?

# Para proteger la salud pública y la calidad ambiental. El cumplimiento es esencial para
lograr los objetivos de proteger la salud pública y la calidad ambiental amparadas por las
leyes sobre el medio ambiente. La salud pública y el medio ambiente estarán protegidos
únicamente si se obtienen resultados con los requisitos ambientales. Los programas de
ejecución de la ley son esenciales para lograr estos resultados.

# Para crear y reforzar la credibilidad de los requisitos ambientales. Para lograr
resultados, los requisitos ambientales y los organismos gubernamentales que los
implementan se deben tomar en serio. La ejecución de la ley es esencial para crear la
credibilidad para los requisitos ambientales y las instituciones. Una vez que se establece la
credibilidad, la continua ejecución de la ley es fundamental para mantenerla. Credibilidad
significa que la sociedad considera sus requisitos ambientales y las instituciones que las
implementan sólidas y eficaces. La credibilidad alienta el cumplimiento por parte de las
instalaciones que seguramente no cumplirían si los requisitos y las instituciones a cargo del
medio ambiente presentasen síntomas de debilidad. Mientras más creíble sea la ley, mayor
será la probabilidad de cumplimiento y la probabilidad de que se tomen en serio otros
esfuerzos gubernamentales para proteger el medio ambiente.

# Para asegurar un trato justo e imparcial. Sin la ejecución de la ley, las instalaciones que
violan los requisitos ambientales tendrán más beneficios que las instalaciones que deciden
cumplir voluntariamente. Un programa de ejecución de la ley coherente y eficaz ayuda a
asegurar que las compañías afectadas por los requisitos ambientales reciban un trato justo e
imparcial. Será más probable que las instalaciones cumplan si no perciben desventajas
económicas al hacerlo.

# La reducción de los costos y la responsabilidad. Aunque a menudo el cumplimiento es
costoso a corto plazo, puede implicar beneficios económicos significativos a largo plazo
tanto para la sociedad como para la instalación que cumple con los requisitos. El medio
ambiente más saludable creado por el cumplimiento reducirá el costo médico y de salud
pública, así como el costo a largo plazo que la sociedad deberá pagar para limpiar el medio
ambiente. El cumplimiento beneficia a la industria reduciendo su responsabilidad y los
costos de saneamiento a largo plazo. La industria también puede conseguir beneficios
económicos de inmediato si el cumplimiento involucra el reciclaje de materiales valiosos o el
incremento de la eficiencia de sus procesos. Un programa importante de ejecución podría
motivar a las instalaciones a cumplir previniendo la contaminación y minimizando los
desechos, más que instalando costosos equipos de control y supervisión de la
contaminación.
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¿CUÁLES SON LOS COMPONENTES DE UN PROGRAMA EXITOSO SOBRE LA
APLICACION DE LA LEY?

Un programa eficaz sobre la aplicacion de la ley incluye  diversos componentes:

! Crear requisitos que se puedan ejecutar legalmente.

! Saber quién está sujeto a los requisitos y establecer las prioridades del programa.

! Promover el cumplimiento en la comunidad regulada.

! Supervisar el cumplimiento de los requisitos.

! Responder a las violaciones.

! Aclarar el papel y la responsabilidad de los involucrados.

! Evaluar el éxito del programa y contar con personal responsable para el éxito del mismo.

Estos componentes conforman el sistema, dentro del cual, se consideran los aspectos relativos
a cualquier programa sobre la aplicacion de la ley, sin tomar en cuenta su etapa de desarrollo. La
respuesta a estos aspectos puede diferir entre los diversos países, regiones o localidades en los países y
entre los diferentes programas, con el transcurso del tiempo. No obstante, es importante para el éxito
de todos los programas, considerar todos los elementos del sistema. Cada elemento forma parte de un
total interrelacionado y, por lo tanto, puede ejercer su influencia sobre el éxito de todo el programa.

CÓMO PUEDEN EVOLUCIONAR LOS PROGRAMAS EN LOS DIFERENTES PAÍSES Y
CULTURAS

Cualquier persona involucrada en el diseño de un programa de ejecución de la ley deberá
considerar ciertos aspectos: ¿Cómo debe iniciarse un programa? ¿Cuáles son los elementos más
importantes? ¿Cómo se manejará toda la gama de responsabilidades con los recursos limitados del
programa? ¿Cómo debe evolucionar el programa con el transcurso del tiempo, a medida que el
programa pasa de una a otra etapa, al evaluar los responsables de políticas el éxito de las estrategias
anteriores y al sugerir nuevas soluciones el desarrollo tecnológico y económico? No existen respuestas
estándar. Cada programa debe responder a estas preguntas por sí mismo, de acuerdo con los recursos
del programa y la cultura de que se trate. Este texto ofrece una amplia gama de posibilidades para los
diversos elementos que 
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constituyen un programa sobre la ejecución de la ley. Los responsables de políticas pueden decidir, a
partir de estas posibilidades, diseñar o modificar un programa de manera que éste logre los objetivos
deseados, con los recursos disponibles.

A menudo, los recursos limitan las elecciones. Por ejemplo, lo ideal es que los inspectores
estén perfectamente capacitados antes de iniciar su inspección. Debido a los recursos limitados y/o
prioridades del programa, muchos programas se apoyan, inicialmente, si no en forma predominante, en
la capacitación en el trabajo. El reto para cada programa es lograr el uso más eficaz de los recursos
disponibles.  Este texto presenta muchas ideas para nivelar los recursos de un programa y lograr
importantes resultados.

Finalmente, la eficacia de un programa sobre la aplicación de la ley dependerá, parcialmente,
del grado en el que la calidad del medio ambiente sea una prioridad nacional, regional y local. Lograr el
cumplimiento de los requisitos en ocasiones requiere difíciles elecciones de tipo económico. La
preocupación por la calidad del medio ambiente, tanto del público como del gobierno, constituye una
base importante para los programas sobre la ejecución de la ley.



1 Otro objetivo fundamental de un programa sobre la ejecución de la ley es corregir cualquier
amenaza seria e inmediata para la salud pública o el medio ambiente provocada por la contaminación (por
ejemplo, el derrame de sustancias químicas que contaminen el suministro de agua potable, el
descubrimiento de desechos químicos tóxicos o explosivos en un área a la que el público tenga acceso).

2-1

2. BASE PARA EL CUMPLIMIENTO Y APLICACIÓN DE LA LEY

INTRODUCCIÓN

Uno de los principales objetivos de un programa sobre la aplicación de la ley de medio ambiente
es modificar el comportamiento humano, de tal forma que se cumplan los requisitos sobre el medio
ambiente.1  El logro de este objetivo implica motivar a la comunidad regulada a que dé cumplimiento a los
requisitos, superando los obstculos que  impiden dicho cumplimiento y los factores existentes que alientan
la falta de cumplimiento.

Muchos factores, que se ilustran en la Tabla 2-1 y se describen a continuación, afectan el
cumplimiento. Los factores que operan en una situación normativa específica variarán sustancialmente,
dependiendo de las circunstancias económicas de la comunidad regulada, de las normas culturales dentro
de la comunidad y la nación, en su totalidad, y, en ocasiones, de la personalidad individual y los valores
de los gerentes de la comunidad regulada.

En cualquier situación del medio ambiente influirán en el comportamiento de la comunidad regulada
muchos de los factores que se describen a continuación. Por este motivo, los programas sobre la aplicación
de la ley ambiental generalmente serán más eficaces cuando incluyan una gama de enfoques para modificar
el comportamiento humano. Los enfoques descritos en este texto se clasifican en dos categorías: (1)
promover el cumplimiento a través de la educación y de incentivos e (2) identificar y tomar acciones para
hacer que quienes violen los requisitos se vean obligados a cumplirlas. En algunas culturas, estos enfoques
se denominan "premios" y "palos". Los diferentes programas harán un énfasis distinto en estos dos
enfoques, dependiendo de la cultura y de la situación normativa particular. No obstante, la experiencia en
programas sobre la aplicación de la ley sugiere que sería esencial cierta forma de respuesta a la aplicación
de la ley para lograr su cumplimiento a gran escala.
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TABLA 2-1. FACTORES QUE AFECTAN EL CUMPLIMIENTO

FACTORES QUE MOTIVAN EL
CUMPLIMIENTO

BARRERAS AL CUMPLIMIENTO Y
FACTORES QUE ALIENTAN EL
INCUMPLIMIENTO

ECONÓMICOS

C Deseo de evitar una multa
C Deseo de evitar una futura responsabilidad
C Deseo de ahorrar dinero ultilzando prácticas

más rentables y sanas para el medio ambiente

C Falta de fondos
C Deseo de lograr una ventaja competitiva
C Demandas competitivas de recursos

SOCIALES/MORALES

C Valores sociales y morales para la calidad del
medio ambiente

C Respeto social de la ley
C Clara voluntad del gobierno de obligar a cumplir

con las leyes ambientales

C Falta de respeto social de la ley
C Falta de apoyo público para resoler los

problemas del medio ambiente
C Falta de voluntad del gobierno para obligar a

cumplir con la ley

PERSONALES

C Relaciones personales positivas entre el
personal del programa y los gerentes de las
plantas

C Deseo, por parte del gerente de la planta,  de
evitar procesos legales

C Deseo de evitar la cárcel, el estigma de la
aplicación de la ley y la publicidad adversa

C Temor al cambio
C Inercia
C Ignorancia de los requisitos
C Ignorancia de la forma de cumplir con los

requisitos

ADMINISTRATIVOS

C Trabajos y capacitación dedicados al
cumplimiento

C Gratificaciones o incrementos de salarios
basados en el cumplimiento de las leyes del
medio ambiente

C Falta de responsabilidad interna para lograr el
cumplimiento

C Falta de sistemas gerenciales para el
cumplimiento

C Falta de capacitación del personal con respecto
al cumplimiento

TECNOLÓGICOS

C Disponibilidad de tecnología asequible C Incapacidad de cumplir con los requisitos
debido a la falta de tecnología apropiada

C Tecnologías no confiables o difíciles de operar.



     2 En este texto se emplea el término sanción para referirse a cualquier consecuencia adversa
impuesta a quien viole la ley.
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FACTORES QUE AFECTAN EL CUMPLIMIENTO

Disuasión

En cualquier situación normativa habrá quienes cumplan voluntariamente, quienes no, y otros, sólo
cumplirán si observan que se aplican sanciones2 a quienes no cumplen con los requisitos.  Este fenómeno
— que la gente modificará su comportamiento para evitar una sanción — se denomina disuasión. La
aplicación de la ley disuade a quienes la violan para que no lo vuelvan a hacer y disuade a otros posibles
infractores enviándoles el mensaje de que ellos también pueden sufrir consecuencias adversas en caso de
incumplimiento. Este multiplicador o efecto de influencia, hace que la aplicación de la ley sea un poderoso
instrumento para lograr su cumplimiento a gran escala. Los estudios y la experiencia sobre la aplicación
de la ley demuestran lo crítico que son los siguientes cuatro factores para la disuasión:

! Existe una gran oportunidad de detectar las violaciones.

! La respuesta a las violaciones será inmediata y pronosticable.

! La respuesta incluirá una sanción apropiada.

! Aquellos que estén sujetos a los requisitos legales perciben la presencia de los tres
primeros factores.

Estos factores están relacionados entre sí. Por ejemplo, para crear un nivel apropiado de disuasión,
probablemente se requiera una sanción más severa para las violaciones difíciles de detectar. Por el
contrario, será suficiente una sanción menos severa si se pueden detectar las violaciones y, por lo tanto,
la respuesta puede ser inmediata.

Como la percepción es tan importante para crear la disuasión, la forma en la que se toman las
acciones es tan importante como el hecho de que se tomen. En la Historia, existen muchos relatos sobre
pequeños ejércitos que han vencido a grandes fuerzas, por dar la impresión de representar una importante
fuerza de lucha. De manera similar, las acciones que se toman para lograr la aplicación de la ley pueden
tener efectos esenciales, aparte de hacer que un infractor acate los requisitos si éstos se estipulan y publican
apropiadamente.
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Economía

Los cambios también pueden estar motivados por consideraciones económicas. Existen más
probabilidades de que la comunidad regulada dé cumplimiento a los requisitos si los funcionarios que
ejecutan la ley pueden demostrar que su cumplimiento les ahorrará dinero (por ejemplo, lograr su
cumplimiento mediante el reciclaje de valiosos materiales en lugar de descargarlos en el medio ambiente,
les puede producir una ganancia neta), o cuando el gobierno brinda cierta forma de subsidio para el
cumplimiento de los requisitos. Por el contrario, mientras mayor sea el costo del cumplimiento, mayor será
la resistencia al mismo en la comunidad regulada. Algunos gerentes de instalaciones que están dispuestos
a cumplir podrían no hacerlo si sienten que su costo constituiría una carga económica para sus operaciones.
Por ejemplo, los Países Bajos experimentaron un grado relativamente alto de cumplimiento de los requisitos
para el procesamiento de aceite usado por los buques de canales navegables cuando dicho procesamiento
se ofrecía gratuitamente; sin embargo, dicho cumplimiento disminuyó en cuanto el gobierno impuso un
cargo por ese servicio.

Para retirar incentivos económicos por la violación a la ley, la sanción monetaria por una infracción
debe ser, cuando menos, igual a la suma que ahorraría una instalación en caso de incumplimiento. Esto
disuade tomar decisiones económicas en pro del incumplimiento y ayuda a tratar con equidad tanto a
quienes cumplen como a quienes no.

Credibilidad institucional

Cada país tiene sus propias normas sobre el cumplimiento de los requisitos. Estas normas se
derivan, en su mayoría, de la credibilidad de las leyes y las instituciones responsables de su implementación.
Por ejemplo, la norma social podría ser el incumplimiento en países donde históricamente no se les ha
ejecutado, ya sea porque la ley no se puede hacer valer o porque las instituciones responsables de la
aplicación de la ley no han tenido suficiente poder político o recursos para lograrlo. También puede existir
cierta resistencia a la aplicación de la ley en países donde los regímenes recientes han impuesto leyes en
contra de la voluntad de los ciudadanos. En estos países, puede tomar más tiempo conseguir credibilidad
para programas de aplicación de la ley.

Las estrategias para conseguir credibilidad variarán. En algunas culturas, la ejecución agresiva de
la ley provocará su credibilidad. En otros, puede ser importante contar con un período inicial de promoción
y motivación para crear un espíritu de cooperación, seguido por un cambio perfectamente publicitado hacia
una aplicación de la ley más agresiva para indicar que habrá consecuencias en casos de incumplimiento.
En otras culturas, quizás tenga más éxito un enfoque mixto del principio.

El deseo del gobierno por ejecutar las leyes sobre el medio ambiente — es decir, por promover
afirmativamente el cumplimiento voluntario y la identificación e imposición de sanciones legales a quienes
no cumplan voluntariamente — indica y ejerce influencia sobre los valores sociales. La falta de aplicación
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de la ley tiende a expresar el valor de que no es importante su cumplimiento. Un objetivo del gobierno en
el cumplimiento por parte de la mayoría de comunidades reguladas advierte de que el cumplimiento es
importante y ayuda a crear una norma social de cumplimiento.

Factores sociales

Las relaciones personales y sociales también influyen en el comportamiento. Los valores morales
y sociales pueden inspirar o inhibir el cumplimiento. Por ejemplo, en ciertas situaciones, las instalaciones
pueden cumplir voluntariamente con los requisitos por un genuino deseo de mejorar la calidad del medio
ambiente. También pueden cumplir debido a su deseo de ser "buenos ciudadanos" y mantener la buena
voluntad de sus comunidades locales o de sus clientes. Los gerentes de instalaciones podrían sentir miedo
a perder su prestigio si se publica la información sobre su incumplimiento. Por el contrario, el cumplimiento
podría ser bajo en países donde existe poca o ninguna desaprobación social relacionada con la violación
de las leyes y/o el daño al medio ambiente.

Las relaciones personales exitosas entre el personal del programa sobre la aplicación de la ley y
los gerentes de las instalaciones reguladas pueden ofrecer ciertos incentivos para cumplir. Por otro lado,
el deseo de evitar la confrontación podría hacer que el personal del programa no llevase a cabo la amplia
gama de acciones para la aplicación de la ley, que pueden requerir para asegurar el cumplimiento de la
misma. Además, podría comprometerse la objetividad de los funcionarios a cargo de la aplicación de la
ley si se familiarizan demasiado con el personal y con las operaciones de las instalaciones. Las visitas
inadvertidas de un funcionario independiente a cargo de la aplicación de la ley puede ayudar a supervisar
y evitar este problema potencial. Se puede incorporar el factor de la relación en la estrategia del
cumplimiento a través de medios que ofrezcan soporte técnico a los grupos regulados y que mejoren las
habilidades inter-personales del personal a cargo del cumplimiento de la ley. El respeto social a los
requisitos sobre el medio ambiente se puede mejorar encontrando líderes de la industria que estén de
acuerdo en establecer un ejemplo de cumplimiento perfectamente publicitado y mediante la ejecución firme
y visible de los requisitos sobre el medio ambiente (particularmente si el enfoque inicial es corregir el
incumplimiento que representa riesgos claros y significativos para el medio ambiente y/o la salud pública).

Factores psicológicos

Varios factores psicológicos, comunes a la naturaleza humana, podrían afectar las tasas de
cumplimiento de los requisitos. Uno de éstos es el temor al cambio, la creencia de que las formas familiares
de operación son seguras y las nuevas podrían ser arriesgadas. Muy relacionado con esto está la inercia.
Mucha gente tiende a resistirse en forma natural al cambio por el esfuerzo que implica poner en vigor el
cambio. Tanto los esfuerzos promocionales para publicar los beneficios del cumplimiento de los requisitos
como la percepción y realidad de la consecuencia de su incumplimiento juegan un papel importante en la
inercia implícita.
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Conocimiento y factibilidad técnica

Aparte de estar motivados por cumplir, los grupos regulados deben tener capacidad para hacerlo.
Esto significa que deben saber que están sujetos a requisitos, que deben comprender los pasos que tienen
que seguir para lograr el cumplimiento, que deben tener acceso a la tecnología necesaria para prevenir,
supervisar, controlar o terminar con la contaminación, y que deben saber cómo operar correctamente. La
falta de conocimiento o tecnología puede constituir un importante obstáculo para el cumplimiento. Esta
barrera se puede derribar mediante la educación, la superación y la asistencia técnica.

IMPACTO SOBRE EL DISEÑO DEL PROGRAMA

Como mencionamos anteriormente, el factor de los antes descritos que ejerza influencia sobre el
comportamiento en una situación medio ambiente particular, dependerá de la cultura y de la situación. Un
programa sobre la aplicación de la ley sobre medio ambiente será más eficaz si su diseño se basa en la
comprensión de los factores que están en operación. Ese entendimiento permitirá a los creadores de
políticas determinar una estrategia óptima para motivar y permitir el cumplimiento y para desalentar el
incumplimiento. Por ejemplo, en culturas donde existe una tendencia a ignorar tanto los requisitos como
las solicitudes de cambios voluntarios de comportamiento, el desarrollo de la disuasión puede ser el
componente más importante del diseño del programa. Por el contrario, en países donde existe una norma
social de cumplimiento, las actividades para promover el cumplimiento puede ser muy eficaz. En situaciones
donde las restricciones financieras representan el obstáculo principal para el cumplimiento,  podría tener
un gran impacto alguna forma de apoyo económico o ventaja para la comunidad regulada.

Cualquiera que sean los factores que influyan en el comportamiento, éstos seguramente cambiarán
con el tiempo. Por lo cual, la flexibilidad para revisar y modificar el diseño del programa es fundamental
para lograr su eficacia a largo plazo.
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3. CREACIÓN DE LEYES Y REQUISITOS AMBIENTALES
QUE SE PUEDEN HACER LEGALMENTE EFECTIVOS

INTRODUCCIÓN

Existen muchos enfoques del manejo de los problemas ambientales (consulte la Tabla 3-1). La
necesidad y esfera de su ejecución depende, en parte, del enfoque o enfoques gerenciales que se empleen
(consulte la Figura 3-1). Algunos enfoques son puramente voluntarios — es decir, alientan y ayudan el
cambio, pero no lo exigen. Otros enfoques son regulatorios — es decir, exigen el cambio. En la parte
fundamental de los enfoques regulatorios están los requisitos ambientales — prácticas y procedimientos
específicos que exige la ley para reducir, directa o indirectamente, o prevenir la contaminación. La Tabla
3-2 muestra algunos ejemplos de los tipos de requisitos típicamente utilizados con los enfoques de
imposición y control para la administración del medio ambiente. Mientras los enfoques totalmente
regulatorios (imposición y control) generalmente cuentan con los requisitos más amplios de todas las
opciones gerenciales, casi todas las demás opciones introducen cierta forma de requisitos. Asegurar el
cumplimiento de estos requisitos requerirá la ejecución de la ley.

El primer paso para alentar el cumplimiento es asegurarse de que los propios requisitos ambientales
se puedan hacer valer legalmente, es decir, que las leyes dispongan la existencia de las autoridades
necesarias para la ejecución de la ley y que los requisitos sean claros y prácticos. Este capítulo describe
diversos enfoques que se pueden emplear para hacer valer los requisitos ambientales.

La "capacidad de hacer valer legalmente" los requisitos ambientales tiene un gran impacto en la
efectividad y el costo de la ejecución de la ley y en el nivel final de cumplimiento. Por ejemplo, los
programas sobre la ejecución de la ley que no tienen la autoridad legal adecuada no suelen ser eficaces.
Los requisitos que se apoyan en tecnologías costosas, poco fiables y no disponibles dificultarán o
imposibilitarán el cumplimiento de los mismos. Los requisitos poco claros, imprecisos, ambiguos,
inconsistentes o contradictorios pueden dificultar o imposibilitar la ejecución de la ley.

Al considerar la capacidad de la ejecución legal al inicio y durante todo el proceso de desarrollo
de los requisitos ambientales, los responsables de las políticas pueden ayudar a que los requisitos sean lo
más eficaces posible. La creación de problemas después de la toma de decisiones críticas puede
interrumpir las acciones, malgastar los recursos y provocar retrasos significativos. La involucración de
personal, tanto técnico como legal, es importante para crear requisitos que se puedan hacer valer
legalmente.
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TABLA 3-1. ENFOQUES PARA EL MANEJO AMBIENTAL

ENFOQUES VOLUNTARIOS
Los enfoques voluntarios alientan o ayudan al cambio, pero no lo exigen. Los enfoques voluntarios

incluyen la educación públi ca, la asistencia técnica y la promoción del liderazgo medioambiental de la industria y
de organismos no gubernamentales. Los enfoques voluntarios también pueden incluir el manejo de recursos
naturales (por ejemplo, lagos, áreas naturales, agua freática) para mantener la calidad ambiental.

REGLAMENTO Y CONTROL
En los enfoques de reglamento y control, el gobierno prescribe los cambios deseados a través de

requisitos detallados y luego promueve y hace valer el cumplimiento de estos requisitos. La Tabla 3-2 describe los
tipos de requisitos que se utilizan generalmente en los enfoques de reglamento y control.

ENFOQUES DE INCENTIVOS ECONÓMICOS/BASADOS EN EL MERCADO
Los enfoques de incentivos económicos/basados en el mercado emplean fuerzas de mercado para lograr

los cambios de comportamiento deseados. Estos enfoques pueden ser independientes de los enfoques de
reglamento y control o crearse de acuerdo con éstos y complementarlos. Por ejemplo, la introducción de las
fuerzas del mercado en un enfoque de reglamento y control puede alentar una mayor prevención de la
contaminación y más soluciones económicas para los problemas. Los enfoques de incentivos
económicos/basados en el mercado incluyen:

ÄÄ Sistemas de tarifas que se imponen sobre las emisiones, los efluentes y demás descargas al medio
ambiente.

ÄÄ Permisos intercambiables que permiten que las compañías intercambien los derechos de emisión
permitidos con otras compañías.

ÄÄ Enfoques de compensación. Estos enfoques permiten a una instalación proponer diversos enfoques
para cumplir con un objetivo respecto al medio ambiente. Por ejemplo, se puede permitir a una
instalación emitir una mayor cantidad de una sustancia en una de sus operaciones si compensa
dicho incremento mediante la reducción de emisiones en otra de sus operaciones.

ÄÄ Subastas. En este enfoque, el gobierno subasta los derechos limitados para producir o liberar ciertos
agentes contaminantes en el medio ambiente.

ÄÄ Etiquetado/revelación al público. En este enfoque, los fabricantes deben etiquetar los productos de manera
que los consumidores estén al corriente del impacto que tendrán los productos sobre el medio ambiente.
Así, los consumidores podrán elegir qué productos adquirir de acuerdo con el efecto del producto sobre
el medio ambiente.

ENFOQUES BASADOS EN LOS RIESGOS
Los enfoques del manejo ambiental basados en los riesgos son relativamente recientes. Estos enfoques

establecen prioridades de modificación basándose en el potencial de reducción de los riesgos a los que se
enfrenta la salud pública y/o el medio ambiente.

PREVENCIÓN DE LA CONTAMINACIÓN
El objetivo de los enfoques de prevención de la contaminación es evitar la contaminación reduciendo o

eliminando la producción de contaminación en la instalación. Los cambios necesarios para evitar la contaminación
pueden requerirse, por ejemplo, como parte del enfoque de reglamento y control o ser fomentados como acciones
voluntarias.







     1Los sistemas de responsabilidad no tienen disposiciones explícitas. No obstante, las disposiciones
implícitas a menudo se desarrollan cuando los casos se presentan ante la corte y se establecen patrones sobre
qué actividades justifican qué consecuencias. Para ser eficaces, los sistemas de responsabilidades
generalmente necesitan cierta ejecución de la ley por el gobierno, organismos no gubernamentales o personas
físicas para reunir pruebas y desarrollar casos legales.
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CAPACIDAD DE EJECUCIÓN LEGAL DE LOS DIFERENTES ENFOQUES DEL MANEJO
AMBIENTAL 

Casi todos los enfoques del manejo ambiental descritos en la Tabla 3-1 se basan, en cierta forma
de requisitos que probablemente requerirán su ejecución legal.1 Por ejemplo, algunos enfoques basados
en el mercado dependen de la ejecución de la ley para definir la propiedad que se comercializa y para
ofrecer un incentivo para emplear el mercado. El sistema de permisos negociables requiere cierta ejecución
legal de los requisitos importantes, ya que de otra forma habrá pocos incentivos para cumplir con los
requisitos o para negociar los derechos comerciales. Con este sistema, los inspectores tendrán que revisar
los registros de las transacciones de los permisos y ajustes para juzgar el cumplimiento. El sistema de
etiquetado para mejorar la elección del consumidor puede requerir la ejecución de la ley para prevenir el
uso de etiquetados engañosos o imprecisos.

Todos los enfoques regulatorios del manejo ambiental se beneficiarán si se pueden ejecutar los
requisitos indicados — es decir, en forma clara y práctica. Este capítulo ofrece sugerencias sobre la
ejecución legal de los requisitos ambientales.

LEYES: EL MARCO PARA LA EJECUCIÓN DE LA LEY

Autoridades

Las leyes ambientales serán más efectivas si disponen de las autoridades necesarias para su propia
ejecución. Sin la autoridad suficiente, se puede dañar severamente el cumplimiento previsto por un
programa sobre la ejecución de la ley. La credibilidad de un programa sobre la ejecución de la ley se verá
afectada si quienes la violan pueden retar con éxito a la autoridad de un programa a que tome ciertas
medidas para la ejecución de la ley. Las autoridades que podrían ser extremadamente importantes para
un programa incluyen (consulte también la Tabla 7-1 en el Capítulo 7):

! La autoridad para emitir reglamentos, permisos, licencias y/o principios para la
implementación de la ley (consulte la Tabla 3-3).

! La autoridad para renunciar a los requisitos o adaptarlos a las circunstancias específicas
de las instalaciones.
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! La autoridad para inspeccionar las instalaciones reguladas y lograr acceso a sus registros
y equipo para determinar si cumplen los requisitos.

! Autoridad para solicitar que los elementos regulados supervisen su propio cumplimiento,
mantener registros de sus actividades y estado de cumplimiento, comunicar esta
información periódicamente al programa sobre la ejecución de la ley y poner a disposición
la información para su inspección.

! Autoridad para tomar acciones legales contra las instalaciones que no cumplan, por
ejemplo:

- Autoridad para imponer una variedad de sanciones monetarias y de otro tipo a las
instalaciones que violen la ley.

- Autoridad para imponer sanciones penales a las instalaciones o personas que
violen la ley (por ejemplo, instalaciones que falsifiquen información
deliberadamente).

! Autoridad para corregir situaciones que constituyan una amenaza sustancial e inminente
para la saluda pública y/o el medio ambiente.

Sistema institucional

Por lo general, las leyes establecen el sistema institucional para su propia ejecución, describiendo
quién será responsable de su implementación. Sin ese sistema, sería difícil establecer quién es responsable
de asegurar que se ha logrado su cumplimiento. Por ejemplo, las leyes pueden especificar los papeles y
responsabilidades de los diversos niveles del gobierno y de los diversos organismos gubernamentales o
ministerios (consulte el Capítulo 8). Los legisladores también pueden otorgar a los ciudadanos y
organizaciones no gubernamentales que representan a los ciudadanos la facultad para establecer un juicio
y lograr la ejecución de la ley. Por ejemplo, las leyes ambientales pueden permitir que los ciudadanos
demanden a los contaminadores por no cumplir con la ley y/o a los organismos gubernamentales por no
cumplir con sus obligaciones, de conformidad con lo dispuesto en la ley. Estos requisitos han representado
un medio importante para conseguir la participación ciudadana en Estados Unidos (consulte el Capítulo
8 para mayor información sobre participación ciudadana).
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TABLA 3-3. EJEMPLOS DE VEHÍCULOS PARA LA IMPLEMENTACIÓN
DE REQUISITOS AMBIENTALES.

N Las leyes proporcionan la visión, el alcance y la autoridad necesarios para la protección
medioambiental y su restauración. En algunos países, las leyes también abarcan los tipos de
requisitos generales descritos por otros países en los reglamentos (consulte lo siguiente).

N El reglamento establece (con mayor detalle del que se puede especificar de acuerdo a la ley)
los requisitos generales que debe acatar la comunidad regulada, por ejemplo, cómo se deben
probar, registrar, manejar, supervisar, emitir, descargar y/o desechar las sustancias nocivas.
Estos requisitos generalmente se aplican a nivel nacional, estatal o regional (dependiendo del
alcance especificado en la ley). Algunos requisitos se hacen valer legalmente de forma directa.
Otras proporcionan los criterios y procedimientos para el desarrollo de requisitos específicos
para instalaciones a través de permisos y licencias que constituyen la base para la ejecución de
la ley. Algunos países no desarrollan un reglamento sino que, para implementar sus leyes, se
apoyan únicamente en permisos o licencias específicos para instalaciones.

N Los permisos generalmente controlan las actividades de construcción u operación de
instalaciones que generan contaminantes. Los requisitos sobre permisos a menudo se basan en
criterios específicos establecidos en las leyes, el reglamento y/o los principios.

- Los permisos generales especifican exactamente lo que un tipo espécifico de
instalaciones (por ejemplo, las gasolineras) debe hacer. Los permisos y las licencias
generales se utilizan cuando es poco práctico y/o innecesario emitir un permiso
específico para cada instalación (por ejemplo, cuando existen numerosas instalaciones
pequeñas que realizan operaciones muy similares).

- Los permisos específicos para instalaciones determinan exactamente lo que una
instalación particular debe hacer. A menudo, los permisos toman en cuenta las
condiciones particulares de la instalación en  cuestión.

N Las licencias son similares a los permisos. Las licencias son permisos para fabricar, probar,
vender y/o distribuir un producto, como un insecticida, que puede constituir un riesgo para el
medio ambiente o para la salud pública si se utiliza inadecuadamente. Las licencias pueden ser
generales o específicas para ciertas instalaciones.

N Principios y políticas. A menudo, los reguladores gubernamentales deben interpretar los
requisitos, aún aquellos que se hayan redactado cuidadosamente, ya que no se pueden anticipar
todas las aplicaciones. Los principios escritos y las políticas para la interpretación e
implementación de los requisitos ayudan a asegurar la coherencia y el trato justo e imparcial a la
hora de poner en práctica los requisitos. Los principios y las políticas también son útiles en
situaciones donde el reglamento se logra únicamente a través de permisos o licencias
específicos para instalaciones (ya sea debido al sistema regulador que no incluye requisitos más
generales o porque es poco práctico emitir requisitos generales, por ejemplo, debido a la amplia
variabilidad en la comunidad regulada). En este caso, los principios y las políticas para la
creación de requisitos ayudarán a asegurar la coherencia y el trato justo e imparcial.
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Leyes relacionadas que imponen una conducta equitativa y profesional

La credibilidad de las instituciones de gobierno es muy importante para establecer una base sólida
para el cumplimiento. Por lo tanto, pueden ser muy importantes los requisitos relacionados para la
prevención de soborno, para evitar la falsificación de la información sobre el medio ambiente y para
asegurar la aplicación justa de la ley. Muchos países hacen penalmente responsables a los funcionarios del
gobierno si aceptan un cohecho. Otros, protegen los derechos de las instalaciones asegurándose de que
las inspecciones gubernamentales se basan en cierto esquema racional o en una queja u otro tipo de
información que sugiera específicamente que ha existido una violación.

Compatibilidad con las leyes existentes

Para que las leyes sean eficaces y respetadas, deben ser racionales y no emitir señales conflictivas.
La nueva ley ambiental debe de ser consistente con cualquier ley ambiental en vigor (a menos que su
intención sea sustituir estas leyes) y debe reforzar y complementar las leyes y 
políticas en los otros sectores, como:

! Salud: seguridad en los alimentos, seguridad y salud ocupacionales, productos para el
consumidor, uso de insecticidas, etc.

! Manejo de recursos naturales: agua, energía, minerales, bosques, etc.

! Planeación del uso de la tierra: transporte, desarrollo, asentamientos, etc.

! Industria y comercio.

! Agricultura.

Estructura y criterios para establecer los requisitos ambientales

Algunas leyes ambientales contienen requisitos. Otras especifican una estructura y criterios para
el establecimiento de los requisitos; éstos, se desarrollan entonces independientemente. Los requisitos
pueden ser "generales" (por ejemplo, se aplican a un grupo de instalaciones) o específicos para una
instalación.

! Los requisitos generales se implementan con más frecuencia en forma de (1) leyes, (2)
reglamentos, o (3) permisos generales o licencias que se aplican a una clase específica de



     2Los términos ley, reglamento, permiso y licencia tienen diferentes significados en los diversos países.  Por
ejemplo, algunos países utilizan el término "licencia" en lugar de "permiso".  Para su claridad y consistencia,
este texto utilizará las definiciones provistas en la Tabla 3-3.
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instalaciones (por ejemplo, tintorerías) (consulte la Tabla 3-3)2. Los requisitos generales
se pueden aplicar directamente a un grupo de instalaciones o pueden servir como base
para desarrollar requisitos específicos para las instalaciones.

! Los requisitos específicos para las instalaciones generalmente se implementan en forma
de permisos o licencias.

En cierto sentido, puede ser más simple hacer valer los requisitos generales porque los inspectores
no tienen que determinar cuáles son los requisitos aplicables para cada instalación. No obstante, en
términos de un vasto cumplimiento, una desventaja de los requisitos generales es que la carga del
cumplimiento a menudo es mucho más pesada para ciertos miembros de la comunidad regulada que para
otros. Además, los requisitos generales pueden necesitar una interpretación en cuanto a la forma en que
se aplican a instalaciones particulares. Los requisitos generales no equitativos o poco claros pueden
provocar problemas de cumplimiento. Los requisitos específicos para las instalaciones pueden incluir un
objetivo que probablemente los elementos deseen o estén mejor capacitadas para cumplir.

Los diferentes países utilizan diversos enfoques para el desarrollo de requisitos. La figura 3-2 ilustra
algunos posibles enfoques. La Tabla 3-4 ilustra un ejemplo de la relación entre una ley, una reglamentación
y permisos en Estados Unidos. Este ejemplo ilustra la forma en que los requisitos en Estados Unidos se
vuelven más detallados y específicos a medida que se transforman y pasan de una ley a una reglamentación
a un permiso.
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TABLA 3-4. EJEMPLO DE LA RELACIÓN ENTRE UNA LEY
AMBIENTAL, UN REGLAMENTO Y UN PERMISO EN ESTADOS UNIDOS.

En Estados Unidos, las leyes ambientales federales resumen los requisitos que luego se
definirán más ampliamente en el reglamento federal. Finalmente, el reglamento federal se implementa
en los diferentes estados mediante permisos que específicamente interpretan y explican los requisitos
establecidos en las leyes y reglamento. Este ejemplo ilustra los requisitos desarrollados de acuerdo
con la Ley Federal de Control de Contaminación del Agua de EE.UU.

LEY:  Una parte de esta ley establece que “el administrador (de la Agencia para la Protección
Ambiental) requerirá al propietario y operador de cualquier instalación controlada
que…muestree…efluentes (de acuerdo con los métodos…que disponga el administrador)”.

REGLAMENTO:  Una parte correspondiente del reglamento establece que los permisos emitidos
por los estados deben especificar “la supervisión necesaria incluyendo el tipo, los intervalos y la
frecuencia suficientes para producir información que represente la actividad supervisada, incluyendo,
cuando sea apropiado, la supervisión continua…”

PERMISO:  Una parte correspondiente de un permiso en el estado de Virginia establece que “en
un plazo de 3 meses a partir de la fecha de entrada en vigor de este permiso…y continuando
trimestralmente a partir de esa fecha durante un período de un año, el titular del permiso recolectará
muestras compuestas del efluente durante 24 horas desde el vertedero (en cuestión), salvo en casos
de sustancias orgánicas volátiles, fenoles y análisis de cianuro para los que se requieran muestras
tomadas al azar”.
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REQUISITOS: SU EJECUCIÓN LEGAL

Actualmente se emplean diferentes enfoques, que describimos a continuación, en diversos países
para ayudar a asegurar la ejecución de los requisitos.

Balance entre la severidad y la factibilidad

La facilidad y el costo del cumplimiento pueden afectar significativamente el grado del mismo. Por
ejemplo, los gerentes de instalaciones quizá deseen cumplir, pero no podrán hacerlo si los requisitos son
demasiado costosos o si no se dispone de la tecnología necesaria. Los responsables de políticas
necesitarán nivelar el deseo de crear requisitos severos y ambiciosos, y la carga que los requisitos crearán
para la industria.

En teoría, requisitos más severos significan mayor y posiblemente más rápida protección y
restauración del ambiente. Los requisitos demasiado severos impuestos desde el inicio de la vida de un
programa pueden generar falta de respeto de los requisitos entre los ingenieros y gerentes de plantas
quienes deben tomar decisiones sobre el cumplimiento de los requisitos. De manera similar, los funcionarios
de gobierno pueden estar reacios a la ejecución de esos requisitos. Los requisitos severos pueden ser más
objetados y retrasados en la corte. Estos retrasos disminuyen la credibilidad de un programa sobre la
ejecución de la ley. Por lo tanto, los requisitos ambiciosos y poco prácticos pueden dañar seriamente la
ejecución de la ley.

En respuesta a estas consideraciones, se pueden adaptar creativamente los requisitos en cuanto
a su severidad, por ejemplo, especificando diversos requisitos para instalaciones individuales o diversos
segmentos de la comunidad regulada de acuerdo con factores como la dimensión, el volumen de
contaminación y el riesgo para la salud pública y el medio ambiente que supone la contaminación. También
se pueden implementar requisitos en un enfoque por etapas. La primera etapa involucra requisitos menos
severos que no constituirán una carga demasiado pesada para la comunidad regulada. Como mínimo, esta
etapa ayudará a eliminar la ventaja competitiva para los contaminadores. Un poco después se podrá
implementar una segunda etapa que involucre requisitos más severos. Posteriormente, se podrán
implementar etapas adicionales.



     3Las leyes ambientales pueden contener disposiciones que permitan a una fuente regulada solicitar al
gobierno la exención de una disposición general. Esta exención se denomina variación y contiene términos
y condiciones específicas similares al permiso. Las instalaciones pueden solicitar variaciones por diversos
motivos. Por ejemplo, sus condiciones de operación son distintas de las que se asumen cuando se establece
una norma o bien unas circunstancias físicas peculiares (como agua naturalmente contaminada) que hacen
imposible el cumplimiento.

3-13

Mejoramiento de las condiciones para el cumplimiento

Dos prácticas que han ayudado a ganar el respeto y aprobación de la comunidad regulada
y/o instalaciones individuales sujetas a los requisitos son:

! Demostración del valor. Los funcionarios encargados del medio ambiente utilizan métodos
científicos reconocidos para demostrar que un requisito producirá mejoras ambientales
medibles.

! Demostración de opciones y factibilidad. Los funcionarios a cargo del medio ambiente
ofrecen información técnica sobre las diversas tecnologías u otros enfoques alternativos
que se pueden utilizar para el cumplimiento. Los funcionarios también pueden suministrar
información para demostrar la factibilidad económica de la utilización de estas tecnologías.
Esto ayuda a convencer a la comunidad regulada de que los requisitos son razonables.
También invita a las empresas que suministran estas tecnologías a garantizar que las
tecnologías estén disponibles para las instalaciones sujetas a los requisitos.

Estas actividades científicas ayudan a crear la disponibilidad al cumplimiento en la comunidad
regulada. No obstante, en algunos casos, no existen tecnologías apropiadas y los requisitos fuerzan el
desarrollo de tecnologías adecuadas. En esos casos, a menudo toma más tiempo lograr el cumplimiento.

Requisitos generales

Los requisitos generales (por ejemplo, los reglamentos y permisos y licencias generales) serán más
eficaces si reflejan más la realidad práctica del cumplimiento y de la ejecución de la ley, Por ejemplo, si:

! Son claras y comprensibles.

! Definen precisamente qué elementos o actividades están sujetas a los requisitos. 

! Definen con precisión los requisitos y cualquier excepción o variación3 a los mismos.
! Consideran claramente la forma en que se determina el cumplimiento especificando los

métodos y procedimientos de las pruebas.



     4No todas las preguntas en la tabla 3-5 serán relevantes para cada situación. La tabla ofrece una
herramienta para ayudar a aclarar opciones y elecciones en el momento de redactar las disposiciones.
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! Establecen claramente los plazos para el cumplimiento.

! Son suficientemente flexibles para adaptarse en forma constructiva a través de permisos,
licencias o variaciones individuales a las diferentes circunstancias regulatorias.

! Se redactan con suficiente claridad para constituir la base para el establecimiento de un
proceso penal (que generalmente se considera como la acción más seria para la ejecución
de la ley).

! Se basan en la tecnología (por ejemplo, equipo de control o supervisión) y metodologías
que actualmente o que en poco tiempo estarán disponibles, serán fiables y estarán al
alcance de todos.

La Tabla 3-5 ofrece ejemplos de las preguntas básicas que se pueden elaborar cuando se redactan
los requisitos generales sobre la ley, la reglamentación y los permisos o licencias generales para ayudar a
garantizar que se puedan hacer valer legalmente.4

Dimensión de la comunidad regulada

La dimensión de la comunidad regulada puede influenciar la capacidad de un programa para hacer
valer con éxito los requisitos generales. Mientras mayor sea la comunidad regulada, mayor será el esfuerzo
generalmente requerido para la ejecución exitosa de la ley. Una comunidad regulada demasiado grande
puede imposibilitar la implementación y ejecución de los requisitos. Por ejemplo, una provincia de los
Países Bajos aprobó una ley que requería, a las compañías que desearan utilizar una instalación de
procesamiento para desechar sus residuos, solicitar una exención. Después de aprobarse la ley, el gobierno
descubrió que 100.000 empresas que producían deshechos necesitaban la exención. Las inspecciones por
sí solas hubieran requerido la contratación de 200 a 300 inspectores adicionales. El gobierno provincial
decidió revisar la reglamentación. Ya no se requieren las exenciones. Las empresas deben conservar un
registro de sus deshechos y comunicar la información sobre los residuos más peligrosos, periódicamente.
Los esfuerzos para la ejecución de la ley se centran ahora sobre los procesadores de residuos
(aproximadamente 1000) y no en los productores de los mismos.

Algunos hechos relativos a la contaminación involucran una cadena de instalaciones y/o personas
(por ejemplo, fabricantes, distribuidores, usuarios). En esos casos, la regulación del 
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TABLA 3-5. LISTA EJEMPLAR DE VERIFICACIÓN PARA EL DESARROLLO
DE REGLAMENTO LEGALMENTE EJECUTABLE, PERMISOS GENERALES Y

LICENCIAS GENERALES

DEFINICIÓNES

N ¿El reglamento, los permisos o las licencias generales definen claramente a la comunidad
regulada, las actividades reguladas y/o las sustancias reguladas?

N ¿Las excepciones a los términos definidos son lo suficientemente reducidas como para evitar
que éstas superen las definiciones?

N ¿Las definiciones y excepciones son lo suficientemente precisas como para que el personal a
cargo de la ejecución de la ley pueda identificar casos de incumplimiento?

N ¿Se utilizan los términos definidos de forma coherente en todo el texto del reglamento, del
permiso general o de la licencia general?

N ¿La autoridad legal que sirve de base al reglamento, el permiso general o la licencia general está
claramente expresada?

N ¿Se definen con precisión las excepciones al reglamento, el permiso general o la licencia general
para determinar claramente qué grupos están exentos? ¿Si queda exenta una instalación de
cierta dimensión, el reglamento especifica cómo se debe determinar la dimensión de una
instalación en particular?

REQUISITOS (por ejemplo, normas)

N ¿Se pueden medir los requisitos u otros resultados finales? ¿Son claros los criterios de
cumplimiento?

N ¿Se dispone de requisitos con mayor capacidad de ejecución legal, por ejemplo, requisitos cuya
medición sea más fácil y que necesiten menos recursos?

N ¿Se describen claramente las excepciones? ¿La evaluación de la excepción se especifica
claramente? ¿Si el reglamento, el permiso general o la licencia general otorga excepciones
basadas en el mal funcionamiento o en cambios en las condiciones locales, se especifica qué
niveles de emisión se pueden aceptar, cuándo y quién los determina?

N ¿Si las circunstancias cambian y dan lugar a un requisito, el reglamento, el permiso general o la
licencia general especifican claramente qué circunstancias modificarán el requisito y cómo se
modificará éste?

N ¿Si el requisito es un límite de emisión o el nivel de toxicidad, establece explícitamente el marco
de tiempo asociado con el límite (por ejemplo, de inmediato, en un promedio de 3 horas,
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TABLA 3-5. LISTA EJEMPLAR DE VERIFICACIÓN PARA EL DESARROLLO DE REGLAMENTO LEGALMENTE
EJECUTABLE, PERMISOS GENERALES Y LICENCIAS GENERALES (continuación)

SUPERVISIÓN E INSPECCIÓN

N ¿El reglamento establece clara y exactamente lo que la comunidad regulada debe supervisar?
¿Estos requisitos apoyan los objetivos de cumplimiento de la ley ambiental? Por ejemplo, si el
objetivo del cumplimiento es demostrar que las instalaciones están cumpliendo día a día, ¿el
reglamento, el permiso general y la licencia general requieren una conservación de registros y
una auto-supervisión diarias?

N ¿Qué métodos de prueba son necesarios para determinar si una instalación está cumpliendo?
¿Los métodos se describen claramente? ¿Se especifican claramente los tiempos promedio
tolerables?

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales consideran cualquier intento por
falsificar los datos de la auto-supervisión como una infracción independiente de la ejecución de
la ley?

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales autorizan los procedimientos de
inspección que permitirán a los inspectores reunir los datos necesarios para determinar el
cumplimiento? ¿Estos procedimientos cubren el acceso a una instalación regulada, la inspección
de sus documentos y la recolección de muestras?

N ¿Los inspectores estarán capacitados para determinar qué instalaciones no están cumpliendo?

N ¿Los requisitos para inspección y auto-supervisión ayudarán a reducir los costos de ejecución de
la ley y a incrementar la eficacia de las inspecciones?

AUTO-SUPERVISIÓN/CONSERVACIÓN DE REGISTROS/INFORMES

N ¿El reglamento, los permisos generales o licencias generales ofrecen un programa claro de auto-
supervisión?

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales establecen los métodos que se
deben utilizar para la auto-supervisión?

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales establecen claramente qué
información se requiere que la comunidad regulada recopile y transmita?

N ¿Estos datos mostrarán si una instalación está cumpliendo o no? ¿Constituirán una prueba
suficiente para documentar una infracción?

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales ofrecen un programa y un
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TABLA 3-5. LISTA EJEMPLAR DE VERIFICACIÓN PARA EL DESARROLLO DE REGLAMENTO LEGALMENTE
EJECUTABLE, PERMISOS GENERALES Y LICENCIAS GENERALES (continuación)

N ¿Los informes son lo suficientemente frecuentes como para permitir una respuesta oportuna a
una infracción? ¿La comunidad regulada debe conservar la información el tiempo que sea
necesario por motivos de ejecución de la ley?

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales consideran el hecho de no
conservar o transmitir los registros como una infracción separada que se puede hacer cumplir?

N ¿La comunidad regulada debe tener a disposición de los inspectores los registros, cuando se les
solicite?

N ¿Se definen claramente las excepciones en cuanto al mantenimiento de registros y transmisión
de informes?

N ¿Los requisitos en cuanto a informes, registros y técnicas de inspección/supervisión ayudan a
reducir los costos de ejecución de la ley y a incrementar la eficacia de las inspecciones?

DEMOSTRACIÓN DEL CUMPLIMIENTO

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales describen claramente lo que
constituye el cumplimiento y cómo se determina? ¿El cumplimiento se determina a través de las
inspecciones en el lugar siendo investigado, las revisiones en oficina de los informes presentados
por la comunidad regulada o bien el reglamento, permisos generales o licencias generales son
auto-ejecutables?

N ¿El reglamento, permisos generales o licencias generales establecen claramente quién (por
ejemplo, el gobierno o la instalación) es el responsable de probar el cumplimiento o el
incumplimiento? ¿Un programa de ejecución de la ley puede determinar independientemente el
cumplimiento? ¿El programa puede exigir a la instalación que realice ciertas pruebas y
determine si hay cumplimiento?

N ¿El reglamento, los permisos generales o las licencias generales definen los plazos en los que un
miembro de la comunidad regulada debe lograr el cumplimiento? ¿Los períodos de tiempo
cuentan con fechas específicas de inicio y terminación? ¿Si el cumplimiento se define por la
ocurrencia de un hecho, más que por una fecha, el hecho es lo suficientemente discreto como
para que un inspector determine si la instalación está cumpliendo?

N ¿Se describen claramente las pruebas requeridas para probar una infracción? ¿Se puede utilizar
como prueba la información de un tercero? ¿El reglamento, los permisos generales o las
licencias generales describen hasta qué punto un inspector puede utilizar un dictamen profesional
para determinar si una instalación está cumpliendo?

N ¿Si diversos niveles de gobierno están involucrados en programas de ejecución de la ley, el
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"eslabón" más pequeño de la cadena (por ejemplo, fabricantes y no usuarios) puede lograr los resultados
ambientales deseados con menos esfuerzo. 

Análisis de la capacidad de cumplimiento de la comunidad regulada

Los requisitos generales que son muy específicos, con poca flexibilidad en cuanto a las
modificaciones en el momento de implementarse en instalaciones específicas, son más fáciles de ejecutarse
legalmente pero quizás no permitan la flexibilidad económica que aliente su cumplimiento. Los responsables
de políticas necesitarán nivelar la ventaja de la especificidad y la necesidad de la flexibilidad.

Los factores tanto económicos como tecnológicos determinan la importancia de la carga que
impondrán los nuevos requisitos a la comunidad regulada. Algunos programas medioambientales (como
los de Estados Unidos) a menudo encargan un estudio independiente para examinar el impacto económico
y tecnológico que tendrán los requisitos generales propuestos en la comunidad regulada. A menudo, los
factores estudiados incluyen:

Consideraciones económicas:

! ¿Qué tipos de instalaciones están sujetos a los requisitos?

! ¿Qué equipo será necesario para cumplir y cuánto costará obtenerlo, mantenerlo y
operarlo?

! ¿Qué cambios en las prácticas de trabajo serán necesarios para lograr el cumplimiento?
¿Cuánto costarán estos cambios?

! ¿Si la comunidad regulada debe supervisar sus propias actividades de cumplimiento,
cuánto costará esta supervisión?

! ¿Existen beneficios económicos a corto o largo plazo para la comunidad regulada debido
al cumplimiento (por ejemplo, ingresos provenientes de materiales reciclados, desarrollo
de procesos más eficientes en cuanto a su costo)?

! ¿Es rentable el costo del esquema regulatorio en comparación con los demás enfoques que
podrían mejorar este segmento del medio ambiente?

Consideraciones tecnológicas:

! ¿Qué tecnologías se pueden utilizar para cumplir?



3-19

! ¿Cuál es la fiabilidad de estas tecnologías?

! ¿Cuál es la disponibilidad de estas tecnologías?

! ¿Qué facilidad de operación con precisión tienen estas tecnologías?

Involucración de la comunidad regulada y otras partes interesadas

La involucración de la comunidad regulada en el desarrollo de los requisitos generales ayuda a
crear apoyo y a reducir la resistencia y el conflicto. También puede hacer que los requisitos generales sean
más prácticos y, por lo tanto, que sea más fácil su ejecución, y publica los requisitos a una etapa temprana,
lo que establece la etapa para el cumplimiento. Existen tres formas báscul eicas para involucrar a la
comunidad regulada: mediante comentarios formales, negociaciones informales y pruebas en el lugar siendo
investigado (consulte la Tabla 3-6). Los planes y procedimientos específicos para cada enfoque ayudan
a evitar la posibilidad de que la involucración de la comunidad regulada se pudiera utilizar para retrasar la
implementación o influenciar indebidamente los resultados. La involucración de la comunidad no regulada
(por ejemplo, las organizaciones no gubernamentales y el público en general) también puede ser de mucha
ayuda (por ejemplo, para crear el apoyo público — cuya importancia se discute en el Capítulo 5 — y para
solicitar ideas creativas de los grupos con conocimientos).

Involucración de los funcionarios encargados de la ejecución de la ley

El personal del gobierno involucrado en la redacción de los requisitos generales puede no
involucrarse en las actividades para la ejecución de la ley. Por lo cual, la experiencia, la sabiduría y los
aspectos tanto legal como de personal técnico involucrados en la ejecución de la ley no están
automáticamente disponibles para los reguladores.
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TABLA 3-6. FORMAS DE INVOLUCRAR A LA COMUNIDAD REGULADA EN EL
DESARROLLO DE LOS REQUISITOS GENERALES

Consultas informales Los responsables de las políticas pueden consultar con los
representantes clave de la comunidad regulada y de las organizaciones no gubernamentales de manera
informal antes de desarrollar requisitos generales. Estas consultas pueden ser útiles para solucionar 
rápidamente los futuros problemas y eliminar cualquier resistencia.

Comentario formal Los sistemas legales de EE.UU. requieren que el gobierno federal publique el
anteproyecto del reglamento y solicite los comentarios de la comunidad regulada y del público. Las
publicaciones de amplia distribución y de bajo costo del gobierno, ofrecen de forma anticipada la noticia
de que se están desarrollando nuevos reglamentos y anuncian el momento en que estarán disponibles.
Cualquier organización o individuo puede obtenerlas fácilmente y revisar el reglamento propuesto en el
momento de su emisión.

Los comentarios escritos del público generalmente se aceptan durante un período de tiempo limitado
(de 30 a 90 días en Estados Unidos) después de haberse emitido una propuesta de reglamento. La
agencia para el medio ambiente prepara y publica respuestas detalladas a los comentarios. Muchos de
los comentarios se refieren directamente a la dificultad del cumplimiento o a sus efectos no previstos.
Estos comentarios ofrecen a los reguladores la oportunidad de reconsiderar su enfoque. Las respuestas
formales a los comentarios demuestran a sus autores que aquellos se tuvieron en cuenta.

PRUEBA EN EL LUGAR SIENDO INVESTIGADO En la prueba en el lugar siendo
investigado, los miembros específicos de la comunidad regulada se ofrecen de voluntarios para probar
los requisitos generales y determinar, por ejemplo, si los requisitos son claros y comprensibles y/o la
facilidad y el costo de su cumplimiento. Luego, los responsables de las políticas pueden realizar
cambios a los requisitos generales antes de que éstas se implementen. Aunque la prueba en el lugar
siendo investigado puede alargar el tiempo total necesario para desarrollar un requisito general, puede
exponer los puntos débiles que normalmente harían que no pudiera ejecutarse legalmente. Desde 1991,
las pruebas en el lugar siendo investigado se están llevando a cabo de modo experimental para su
posterior uso en Estados Unidos.

No todos los requisitos propuestos se pueden probar en el lugar siendo investigado de manera realista.
Por ejemplo, las que requieren una inversión sustancial en nuevos equipos pueden ser poco prácticas
para las pruebas en el lugar siendo investigado debido al costo y al tiempo requeridos para la
planeación, concesión de permisos, construcción y arranque del nuevo equipo. Las pruebas en el lugar
siendo investigado pueden ser más apropiadas para los requisitos que se refieren a la operación y
mantenimiento del equipo existente; la conservación de registros y los informes por parte de las
instalaciones reguladas; nuevos métodos de cumplimiento de las pruebas; y/o la capacidad del equipo
existente para cumplir con las nuevas normas. Las pruebas en el lugar siendo investigado de este tipo
de requisitos generalmente no deberían retrasar el proceso o el desarrollo de los requisitos o constituir
una carga financiera demasiado importante para la comunidad reguladora en cuestión.

Cuando se utilizan las pruebas en el lugar siendo investigado, los responsables de las políticas
necesitarán determinar quién las financiará — el programa de ejecución de la ley, la propia  instalación
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En general, los procedimientos y los canales institucionales especiales se aprovechan para asegurar
que el personal a cargo de la ejecución de la ley ofrezca información sobre los requisitos generales que se
estén redactando. Por ejemplo, se podría establecer un sistema para que los funcionarios a cargo del
programa sobre la ejecución de la ley puedan rastrear el estado de los proyectos para desarrollar los
requisitos. Pueden crearse comités para el desarrollo de requisitos especiales, incluyendo tanto a los
responsables de políticas como a los funcionarios a cargo de la ejecución de la ley. El comité puede incluir
representantes a todos los niveles gubernamentales (nacionales, regionales, provinciales y locales) que
podrían involucrarse en la ejecución legal de los requisitos. Los miembros del comité serían responsables
de asegurar que las personas apropiadas dentro del programa sobre la ejecución de la ley se involucraran
en la redacción y revisión de los requisitos.

Los comentarios sobre los requisitos propuestos y las respuestas formales escritas para ellos son
más útiles si se les proporcionan por escrito, para asegurar su claro entendimiento y establecer un registro
escrito del proceso de la toma de decisiones.

Quienes son responsables del desarrollo de los requisitos generales pueden encargar estudios
especiales para analizar, de manera específica, si podrían existir problemas para la ejecución legal de los
requisitos propuestos. Este estudio sería confidencial, ya que podría revelar los puntos débiles de la
ejecución de la ley, que podrían socavar los esfuerzos para la ejecución de la ley, si se publicaran.

Las lecciones aprendidas sobre lo que hace posible o imposible la ejecución de los requisitos en
una región o país particular, se pueden registrar, estudiar y comunicar a quienes están involucrados en el
desarrollo de nuevos requisitos. Por ejemplo, los requisitos generales seleccionados se podrían revisar al
cabo de un año de vigencia para analizar su capacidad de ejecución legal y para hacer cualquier ajuste
necesario e incrementar esta capacidad. Se crearían mecanismos para "reparar" los requisitos generales
existentes si se observa que son difíciles de ejecutar legalmente. También sería útil establecer un proceso
acelerado que se pudiera emplear para corregir tipos específicos de deficiencia mediante revisiones
limitadas de los requisitos generales.

Coordinación con otros requisitos y programas ambientales

Los requisitos sobre el medio ambiente, de acuerdo con una ley, pueden interferir con el
cumplimiento exitoso de acuerdo con otra ley. Por ejemplo, en Estados Unidos, la reglamentación requiere
que las empresas electrónicas dejen de utilizar solventes químicos en tanques que pudieran derramarse en
las aguas friáticas. Algunas firmas cumplieron liberando solventes en el aire, lo que creó un problema de
calidad del aire. En los Países Bajos, la separación de un gas de un conducto para reducir las emisiones
dañinas al aire puede provocar descargas de agua contaminada; el tratamiento de agua de desecho
contaminada puede provocar otro producto de desecho que requiere un procesamiento responsable.

Se pueden utilizar diversas prácticas reglamentarias para evitar efectos no intencionados. En primer



3-22

lugar, las leyes ambientales pueden requerir a los responsables de políticas redactar los requisitos generales
para considerar específicamente si son posibles esos efectos. En segundo lugar, las personas que tienen
conocimientos sobre las diversas áreas ambientales pueden revisar los requisitos. En tercer lugar, la
comunidad regulada se puede estudiar para observar si el cumplimiento podría transferir potencialmente
la contaminación de un medio ambiente a otro. Si se descubren efectos transferidos entre medios, los
requisitos se pueden modificar para evitar o disminuir al mínimo estos efectos. Finalmente, se pueden definir
requisitos para todos los medios, de una vez.

Requisitos para instalaciones específicas

Aseguramiento de la ejecución de la ley

Los requisitos específicos para instalaciones generalmente se comunican a través de permisos y
licencias. A menudo se basan en los criterios específicos establecidos en las leyes, los reglamentos y/o los
principios, pero se ajustan a las condiciones específicas para la instalación particular que recibe el permiso
o licencia. Estos documentos pueden abarcar sólo ciertos requisitos (por ejemplo, el relativo a un solo
medio ambiental) o pueden ser documentos globales que abarcan todos los requisitos que debe cumplir
la instalación.

Los permisos y licencias pretenden ser documentos prácticos que requieren o prohiben actividades
específicas. Para su ejecución legal, en general, los permisos y licencias deben ser claros, precisos y
definidos. Se pueden realizar diversas acciones prácticas para ayudar a asegurar que los permisos y las
licencias cubran los siguientes aspectos:

! Capacitar a los redactores de permisos y licencias en el proceso de redacción de permisos
y licencias.

! Utilizar formularios estándar para asegurar que cada permiso y licencia contenga toda la
información esencial.

! Cuando sea apropiado, utilizar los permisos o licencias "modelo". Un permiso/licencia
modelo contiene los requisitos generalmente aplicables a un tipo específico de instalación.
El modelo lo modifica ligeramente el redactor de permisos y licencias que desea elaborar
un permiso individual para una instalación específica.

! Ofrecer instrucciones claras al redactor de permisos o licencias sobre la forma de preparar
el permiso o licencia.

La Tabla 3-7 ofrece una lista de verificación que pueden utilizar los redactores de permisos y
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licencias para asegurar la ejecución de la ley de éstos. Los redactores de los requisitos específicos para
instalaciones necesitarán considerar si las condiciones del permiso podrían estar en conflicto con las de
cualquier otro permiso o licencia existente de la instalación. Los conflictos y contradicciones entre los
diferentes permisos y licencias ambientales pueden invitar al incumplimiento. Los permisos o licencias de
medios múltiples que abarcan todos los requisitos ambientales importantes en un sólo documento pueden
superar este problema potencial. Los documentos de medios múltiples también pueden permitir a los
redactores de permisos y licencias establecer las prioridades de acuerdo con los riesgos de la salud
humana/ambiental, recursos para el cumplimiento y factibilidad en las instalaciones.

El proceso de permisos y licencias

Generalmente, se podrá mejorar la credibilidad de los programas sobre la ejecución de la ley
ambiental si se crean requisitos específicos para instalaciones lo más rápido posible, una vez que se
implemente un programa ambiental. Un tiempo de retraso prolongado podría dar la apariencia de un
programa ambiental débil y el retraso de la aplicación de las leyes ambientales. Cuando son limitados los
recursos de arranque, los responsables de políticas pueden, cuando menos, implementar los requisitos a
las instalaciones que emiten grandes cantidades de y/o los contaminantes más peligrosos, a la mayor
brevedad.

El proceso para redactar permisos y licencias varía de un país a otro, pero generalmente, incluye
los siguientes pasos:

! La instalación ofrece información sobre sus operaciones y emisiones al organismo
gubernamental.

! Un redactor de permisos o licencias revisa la información y solicita la información
adicional, en caso de ser necesario.

! El redactor de permisos o licencias puede informar a las partes interesadas (por ejemplo,
la comunidad local) que se está elaborando el permiso o licencia.

! El redactor de permisos o licencias puede ofrecer una oportunidad para que cualquier
parte relacionada comente si la instalación debe recibir un permiso o licencia y a qué
requisitos debe estar sujeta.

! En caso necesario, se utiliza un proceso de negociación para resolver cualquier disputa
entre el redactor de permisos o licencias, la instalación, los trabajadores, la comunidad
local y/o cualquier otra parte potencialmente afectada.
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! Después de reunir suficiente información, de discutir y de negociar, el redactor de
permisos o licencias decide si emitir o no el permiso o licencia.

 ! Puede existir una sanción si el redactor del permiso o licencia descubre que el solicitante
presenta información falsa, incompleta o engañosa.

El proceso para la elaboración del permiso y la licencia ofrece una oportunidad para asegurarse
de que la instalación entiende claramente qué requisitos debe cumplir y por qué es importante su
cumplimiento, tanto desde la perspectiva ambiental como legal. La ciudad de Amsterdam, en los Países
Bajos, utiliza un sistema de "consultas previas" para promover el cumplimiento. Cuando una empresa
solicita un permiso, el gobierno municipal hace un inventario de las actividades de la empresa de la
contaminación potencial y de las medidas ambientales que deben tomarse. Se invita a participar a otros
funcionarios gubernamentales relacionados (por ejemplo, de la oficina de inspección sanitaria y de
seguridad ocupacional, al gerente de calidad de agua, al departamento de bomberos, a la oficina de
inspección ambiental). El inventario, el anteproyecto y los permisos finales se explican con detalle a la
gerencia de la empresa. El proceso tiene como objetivo la promoción del cumplimiento convenciendo a
la empresa sobre la necesidad de tomar medidas ambientales y aclarando que la falta de cumplimiento
implica una acción correctiva.
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TABLA 3-7. LISTA EJEMPLAR DE VERIFICACIÓN PARA DESARROLLAR
PERMISOS LEGALMENTE EJECUTABLES 

GENERALIDADES

N ¿Se establece con claridad el período de validez del permiso? ¿Se especifica una fecha para
indicar el momento en que se reexpedirá el permiso y cuándo debe presentarse la solicitud para
un permiso nuevo?

N ¿El permiso contiene un requisito estableciendo que éste debe modificarse si cambia el
propietario de la instalación o si la instalación modifica sus procesos regulados?

N ¿Las condiciones del permiso están en conflicto con las condiciones de cualquier otro permiso
que tenga la instalación?

N ¿Existe algún requisito que especifique que se puede revocar automáticamente el permiso si se
descubre que el solicitante presentó deliberadamente información falsa, engañosa o incompleta
durante el proceso de solicitud?

N ¿El permiso establece si el propietario u operador será responsable del incumplimiento?

REQUISITOS

N ¿Se pueden medir los requisitos u otros resultados finales? ¿Son claros los criterios de
cumplimiento?

N ¿El permiso especifica el requerimiento de una modificación si cambian los requisitos o los
criterios?

N ¿Si el requisito se refiere a un límite de emisión, el permiso establece explícitamente el período
de tiempo asociado con el límite (por ejemplo, de inmediato, un promedio de 3 horas,
diariamente)?

SUPERVISIÓN E INSPECCIÓN

N ¿El permiso establece clara y exactamente lo que la instalación debe supervisar? ¿Estos
requisitos apoyan los objetivos de cumplimiento del reglamento ambiental?

N ¿Qué métodos de prueba se necesitan para determinar si la instalación está cumpliendo? ¿Se
describen claramente los métodos y están a la disposición del titular del permiso? ¿Se
especifican claramente los tiempos promedio tolerables?

N ¿El permiso considera cualquier intento por falsificar la información de auto-supervisión como
una infracción independiente de la ejecución de la ley?



3-26



3-27

TABLA 3-7. LISTA EJEMPLAR DE VERIFICACIÓN PARA DESARROLLAR
PERMISOS LEGALMENTE EJECUTABLES  (continuación)

N ¿El permiso ofrece un programa claro para la auto-supervisión?

N ¿El permiso autoriza los procedimientos de inspección que permitirán a los inspectores reunir la
información necesaria para determinar el cumplimiento? ¿Estos procedimientos amparan el
acceso a la instalación regulada, la inspección de documentos y la recolección de muestras?

N ¿Los inspectores podrán determinar con rapidez qué instalaciones no cumplen?

N ¿Los requisitos para la inspección y autosupervisión ayudarán a reducir los costos de la
ejecución de la ley y a incrementar la eficacia de las inspecciones?

CONSERVACIÓN DE REGISTROS/INFORMES

N ¿El permiso establece claramente qué información debe registrar la instalación y cuál debe
transmitir?

N ¿Esta información mostrará si la instalación está o no cumpliendo? ¿Estos datos ofrecerán
pruebas suficientes para documentar una infracción?

N ¿Se requiere que la instalación informe del incumplimiento de los requisitos del permiso? ¿En
caso afirmativo, el permiso especifica una fecha límite para informar del incumplimiento y a
quién debe informarse del mismo?

N ¿El permiso ofrece un programa y un formato claros para la conservación y el informe de
registros?

N ¿El permiso especifica a quién se debe transmitir la información?

N ¿Los informes son lo suficientemente frecuentes como para permitir una respuesta oportuna a
una infracción? ¿Se solicita a la instalación retener información durante el tiempo necesario por
motivos de ejecución de la ley?

N ¿El permiso considera que no mantener o transmitir los registros es una infracción independiente
ejecutable legalmente?

N ¿Se solicita a la instalación tener los registros disponibles a su solicitud?

N ¿Se definen claramente las excepciones a la conservación de registros y a la transmisión de
informes?

N ¿Los requisitos en cuanto a informes, registros y técnicas de inspección/supervisión ayudan a
reducir los costos de ejecución de la ley y a incrementar la eficacia de las  inspecciones?
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TABLA 3-7. LISTA EJEMPLAR DE VERIFICACIÓN PARA DESARROLLAR
PERMISOS LEGALMENTE EJECUTABLES  (continuación)

DEMOSTRACIÓN DEL CUMPLIMIENTO

N ¿El permiso describe claramente lo que constituye el cumplimiento y cómo se determina éste?

N ¿El permiso establece claramente quién es responsable de probar el cumplimiento o el
incumplimiento (como lo establece la ley aplicable)?

N ¿El permiso define las fechas límite en las que la instalación debe estar cumpliendo? ¿Los
períodos de tiempo cuentan con puntos específicos de inicio y terminación? ¿Si el cumplimiento
se define por la ocurrencia de un evento más que por una fecha, el evento es lo suficientemente
discreto como para que un inspector determine si la instalación está cumpliendo?
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4. IDENTIFICACIÓN DE LA COMUNIDAD REGULADA 
Y ESTABLECIMIENTO DE LAS PRIORIDADES DEL PROGRAMA

INTRODUCCIÓN

Los requisitos del medio ambiente generalmente abarcan a tantas organizaciones y personas
diversas que generalmente es imposible identificar y responder a todas las infracciones o promover el
cumplimiento de los requisitos entre todos los miembros de la comunidad regulada. Por generoso que sea
el presupuesto de un programa, siempre será corto con relación a la dimensión de la comunidad regulada.
Al establecer prioridades para detectar y responder a las infracciones y para promover el cumplimiento,
los programas sobre la aplicación de la ley pueden operar en la forma más eficaz posible con los recursos
proporcionados. Las prioridades ayudan a distinguir los recursos disponibles del programa para lograr su
máximo efecto. El establecimiento de prioridades implica responder a preguntas como:

! ¿Cómo se deben dividir los recursos del programa entre la promoción del cumplimiento
y la respuesta a la aplicación de la ley?

! ¿Qué instalaciones se deben inspeccionar? ¿Con qué frecuencia se deben efectuar las
inspecciones? ¿Qué alcance deben tener estas inspecciones?

! ¿A que violaciones se debe responder y en qué forma?

IDENTIFICACIÓN DE LA COMUNIDAD REGULADA

Un paso importante en el desarrollo de las prioridades del programa es identificar los grupos que
se regulan, y comprender en la mayor medida posible su sofisticación, capacidad, motivación y disposición
a cumplir. Un perfil preciso de la comunidad regulada ayuda a quienes crean las políticas a enfocar la
estrategia del cumplimiento (incluyendo tanto la promoción del cumplimiento como la respuesta a la
aplicación de la ley) para optimizar su eficacia. También es valioso para el diseño de los esquemas de
supervisión del cumplimiento (consulte el Capítulo 6). El proceso de perfil de las comunidades reguladas
hace que éstas estén conscientes de los requisitos, que estén conscientes de que los funcionarios
encargados del programa sobre la aplicación de la ley saben que estas comunidades existen y que estén
conscientes de que se espera que cumplan con los requisitos. Este contacto con la comunidad regulada
es el primer paso para crear una percepción de un programa eficaz sobre la aplicación de la ley. Por lo
tanto, el proceso de identificación de la comunidad regulada puede representar una forma de promoción
del cumplimiento.
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La necesidad y habilidad para identificar a la comunidad regulada depende, en parte, de la
dimensión y número de fuentes. Si la comunidad regulada está compuesta por numerosas instalaciones
pequeñas (por ejemplo, gasolineras), quizás no sea práctico o sea imposible realizar una encuesta global.
En esos casos, los funcionarios a cargo del programa pueden decidir identificar un subconjunto de la
comunidad regulada (por ejemplo, sólo aquellas instalaciones dentro de un área geográfica específica con
un alto índice de contaminación). Como mínimo, los funcionarios a cargo del programa pueden mantener
registros de las quejas reportadas, que ayudarán a identificar a los infractores potenciales.

Información Importante

La comunidad regulada puede incluir:

! Corporaciones.

! Pequeños negocios.

! Organismos públicos/instalaciones del gobierno.

! Personas físicas.

La información que puede ser útil para el diseño de la estrategia del cumplimiento comprende:

! La identificación de la información, por ejemplo, nombre de la instalación.

! Ubicación geográfica, por ejemplo, longitud y latitud, dirección.

! Tipo de negocio u operación.

! Cualquier licencia, permiso o número de registro de productos existentes.

  ! Tipos y cantidades de materiales regulados o emisiones en la instalación.

! Riesgo asociado con la descarga de contaminantes (en caso de haberse calculado).

Enfoques para reunir información

Existen diferentes formas para reunir la información:
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! Inventarios. El programa sobre la aplicación de la ley puede inventariar a la comunidad
regulada, ya sea solicitándole que rellene solicitudes de datos o enviando inspectores a las
instalaciones individuales para reunir información. Una desventaja de los inventarios es que
imponen una carga de recursos al organismo gubernamental y/o grupos regulados.
Requieren tiempo del personal y, por lo tanto, pueden restringir los presupuestos de
operación. Otro problema de los inventarios es que deben mantener actualizada la
información. Esto ha demostrado ser difícil en ciertos programas. Los organismos
gubernamentales necesitarán decidir la frecuencia de las investigaciones de los grupos
regulados. La necesidad de información se debe nivelar con el costo de su obtención. Las
leyes nos ayudan a asegurar la calidad de la información haciendo ilegal la falsificación de
datos.

! Solicitudes de licencias o permisos. La información inicial se puede obtener conjuntamente
con los procesos para la obtención de permisos y licencias si los requisitos hacen que sea
ilegal operar sin un permiso o licencia.

! Registro. En un proceso de registro, los gerentes de las instalaciones deben estar en
contacto con el programa del medio ambiente para registrar la información particular sobre
su instalación o producto. La desventaja de este proceso es que puede ser más difícil
asegurar el registro de todas las instalaciones apropiadas. El grado de éxito en el registro
de todas las instalaciones apropiadas puede depender, en parte, de las consecuencias de
la falta de registro. Es más probable que las instalaciones se registren si existe algún
beneficio al hacerlo (por ejemplo, si son incorporadas a una lista para fondos de
financiamiento o contratos potenciales).

! Registros existentes. Si las instalaciones se han regulado de acuerdo con el programa
existente o con el anterior, en los archivos del programa pueden estar los registros sobre
sus características y estado de cumplimiento.

! Otras Fuentes. Otros organismos gubernamentales o ministerios, así como fuentes
industriales, pueden tener información sobre la comunidad regulada, por ejemplo, recibos
de pago del impuesto sobre la venta, listas o estudios compilados por asociaciones
comerciales.

! Sobrevuelos. Los sobrevuelos de aeronaves y/o las fotografías derivadas de los mismos
se pueden utilizar para inventariar las instalaciones sujetas a los requisitos medio ambiente.
Los sobrevuelos también son útiles para detectar instalaciones que puedan no estar
registradas para un programa o que no hayan sometido las notificaciones requeridas y para
definir las ubicaciones relativas de descargas de agua residual, emisiones de aire,
instalaciones que administren los residuos peligrosos, tomas de suministro de agua, áreas
pobladas, etc., en áreas geográficas específicas.
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MANEJO DE LA INFORMACIÓN

En el momento en que se reúna la información, el programa sobre la aplicación de la ley necesitará
desarrollar un sistema (de ser posible informatizado) para almacenar, analizar y tener acceso a la
información según se necesite. El manejo de la información se puede mejorar asignando claramente la
responsabilidad de mantener una base de datos completa y precisa a una persona o grupo específico
dentro del programa sobre la aplicación de la ley.

El sistema puede incluir no sólo la información de identificación que arriba se indica, sino también
la información sobre el cumplimiento de los requisitos (por ejemplo, programas de cumplimiento, estado
de cumplimiento, infracciones y resultados de las actividades realizadas para la aplicación de la ley) ya que
esta información se reúne durante la etapa de supervisión de cumplimiento del programa (consulte el
Capítulo 6). La capacidad de analizar la información instalación por instalación es útil para determinar los
patrones de incumplimiento. También se puede utilizar la información para determinar qué instalaciones,
sujetas a los requisitos, no han solicitado licencias o permisos después de habérseles exigido. La
información en la base de datos puede estar a disposición a todo el personal del programa que la necesite.

CONSIDERACIONES SOBRE EL ESTABLECIMIENTO DE PRIORIDADES

Al establecer las prioridades, los creadores de políticas generalmente sopesan diversos objetivos
importantes. Estos pueden incluir:

! Proteger y restablecer la salud pública y la calidad medio ambiente.

! Conservar la integridad del programa (es decir, asegurarse de que los aspectos
administrativo y de recopilación de datos del programa funcionen eficazmente).

! Conservar la integridad de la aplicación de la ley (es decir, conservar la aplicabilidad de
la ley).

! Adaptar los recursos del programa mediante el enfoque en un subconjunto menor de las
instalaciones donde los cambios pueden tener un mayor impacto en el mejoramiento de
la calidad medio ambiente y/o crear la disuasión.

A menudo, casi toda la contaminación es provocada por un pequeño porcentaje de fuentes (por
ejemplo, 20% de la comunidad regulada puede provocar el 80% de la contaminación). Un programa con
recursos limitados puede lograr un beneficio medio ambiente significativo si se concentra en estas fuentes.
No obstante, en culturas donde la disuasión también puede ser un factor importante que contribuye a la
calidad medio ambiente, los creadores de las políticas necesitan nivelar los beneficios medio ambiente
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específicos que se van a lograr mediante este enfoque con el efecto de disuasión potencial de mayor
cobertura. Los creadores de la política
también deberán sopesar por una parte las sólidas ventajas disuasorias que concentrarse en el 100% de
un grupo particular para la inspección y la aplicación de la ley, supone para ese determinado grupo, y por
otra parte una disuasión más amplia que resultará de la inspección y de la aplicación de la ley selectivas
de un porcentaje más pequeño de un grupo más amplio. Por ejemplo, los gerentes de programa pueden
decidir inspeccionar todas las instalaciones de cierto tipo en una región particular. Al mismo tiempo,
pueden realizar inspecciones al azar de algunas instalaciones de ese tipo en las regiones circunvecinas. Una
campaña de sensibilización acertada que sugiera que cualquier instalación de cualquier tipo, en una región
determinada, puede estar sometida a inspección, y que se centre sobre dichas inspecciones, podría tener
un efecto disuasivo sustancial. 

La Tabla 4-1 describe los diferentes enfoques para seleccionar las instalaciones individuales y los
grupos de instalaciones para la inspección y la aplicación de la ley. Estos enfoques no son mutuamente
exclusivos. Se pueden combinar para desarrollar prioridades muy específicas. Por ejemplo, los gerentes
del programa pueden decidir inspeccionar a todos los infractores importantes dentro de un área geográfica
particular con antecedentes de violación de la ley. El proceso de selección se puede mejorar mucho si se
cuenta con un sistema de administración de datos eficaz que permita el análisis de los patrones de
cumplimiento y la comparación de las fuentes.

¿QUIÉN DEBE ESTABLECER LAS PRIORIDADES?

En el establecimiento de las prioridades están involucrados diversos niveles del gobierno (nacional,
regional, provincial y local). El reto es la forma de conciliar las prioridades nacionales, regionales,
provinciales y locales. El involucramiento relativa de estos diferentes niveles en el establecimiento de
prioridades dependerá, en gran medida, de la estructura del programa de aplicación de la ley (por ejemplo,
si es centralizado o descentralizado, consulte el Capítulo 8). El involucramiento nacional en el
establecimiento de prioridades ayuda a asegurar la consistencia y armonía entre las prioridades regionales,
provinciales y locales. El involucramiento nacional mejora el clima y el potencial para la cooperación entre
los gobiernos regionales, provinciales y locales, para el logro de sus prioridades. La consistencia nacional
también desarrolla un mayor potencial para la armonización con las prioridades de otras naciones.

El involucramiento de gobiernos regionales, provinciales y locales en el establecimiento de
prioridades es crítica. Las personas que operan el programa a nivel regional/provincial/local tendrán una
mejor idea de los problemas que representan los riesgos más significativos para el medio ambiente y para
la salud humana y de los factores que motivan o inhiben el cumplimiento. Por lo tanto, las prioridades serán
más importantes si toman en cuenta las necesidades, regionales, provinciales y locales, y son
suficientemente flexibles para considerar todas estas perspectivas.
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TABLA 4-1. ENFOQUES PARA EL ESTABLECIMIENTO DE PRIORIDADES
PARA LA INSPECCIÓN Y APLICACION DE LA LEY 

OBJETIVO PRINCIPAL: PROTEGER Y RESTABLECER LA CALIDAD MEDIO
AMBIENTE Y LA SALUD PÚBLICA

N Infractores significativos. Los funcionarios a cargo del programa pueden decidir
determinar quiénes son los infractores significativos (por ejemplo, aquéllos que se
considere que provocan el mayor daño o que representan el mayor riesgo) para la
inspección y la aplicación de la ley. El daño o riesgo potencial se determina tanto por la
cantidad como por la toxicidad de las descargas y emisiones de las instalaciones o por el
impacto potencial del uso, del almacenamiento y del desecho inadecuados de sustancias
peligrosas. Este enfoque puede lograr beneficios importantes para el medio ambiente si
hace que los infractores vuelvan a cumplir. Los infractores significativos a menudo son
instalaciones muy conocidas. El éxito de la aplicación de la ley puede tener un efecto
disuasivo sustancial entre otros infractores significativos; no obstante, puede no disuadir a
los infractores menos significativos quienes piensan que están “a salvo” de la aplicación de
la ley al centrarse ésta sobre los infractores más importantes.

N Tipo de industria o proceso industrial. Los funcionarios a cargo del programa pueden
decidir concentrar la inspección y la aplicación de la ley sobre aquellas industrias que
emiten contaminantes de alto riesgo en el aire, el agua o la tierra. La ventaja de este
enfoque es que pueden formarse equipos experimentados en procesos, prácticas y material
de esa industria en particular de tal manera que conduzcan inspecciones y lleven hasta el
final las acciones para la aplicación de la ley. Este enfoque también puede crear un efecto
disuasivo ya que los miembros de este grupo de instalaciones se dan cuenta de que podrían
estar sujetos a la  aplicación de la ley si no cumplen.

N Consideraciones geográficas. Las áreas geográficas donde existen riesgos importantes
para la salud o el medio ambiente se pueden elegir para su inspección o para la aplicación
de la ley. Por ejemplo, los funcionarios a cargo del programa podrían decidir inspeccionar
y tomar acciones para lograr el cumplimiento en todas las instalaciones dentro de un área
geográfica específica para alcanzar los objetivos de calidad ambiental globales en el área.

N Tipo de emisión. Los tipos particulares de sustancias químicas o flujos de desechos
pueden presentar riesgos importantes para la salud y/o la calidad del medio ambiente. Los
funcionarios a cargo del programa pueden decidir reducir la exposición a estas sustancias
eligiendo inspeccionar y obligar a cumplir con la ley en todas las instalaciones que emitan
dichas sustancias químicas.
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TABLA 4-1. ENFOQUES PARA EL ESTABLECIMIENTO DE PRIORIDADES
PARA LA INSPECCIÓN Y APLICACION DE LA LEY 

(continuación)

OBJETIVO PRINCIPAL: MANTENER LA INTEGRIDAD DEL PROGRAMA

N Informes y conservación de registros. Se podrán efectuar inspecciones para asegurar el
seguimiento de los requisitos sobre informes y conservación de registros. Estas
inspecciones no influirían directamente en la calidad ambiental, pero ayudan a asegurar que
el programa tenga acceso a la información que necesita para la toma de decisiones y el
desarrollo de estrategias.

OBJETIVO PRINCIPAL: MANTENER LA INTEGRIDAD DE LA APLICACION DE
LA LEY

N Infractores menos significativos y áreas de menor riesgo. Algunas actividades
selectivas de aplicación de la ley se pueden asignar a infractores menos significativos o
áreas con emisiones de menos riesgo para mantener la presencia global de la ejecución de
una ley.

N Antecedentes del cumplimiento. El análisis de los datos de cumplimiento puede revelar
patrones de incumplimiento por parte de instalaciones o tipos de instalaciones particulares.
Los funcionarios a cargo del programa pueden concentrarse sobre los infractores que
exhiben un patrón particular. Por ejemplo, los funcionarios del programa pueden decidir
concentrarse específicamente sobre los infractores reincidentes para demostrar el
compromiso del programa por mantener el cumplimiento en las instalaciones una vez que se
toma una acción para la aplicación de la ley.

N Inspecciones de seguimiento y aplicación de la ley. Las inspecciones de seguimiento
son inspecciones en las instalaciones que han convenido tomar ciertas acciones para
corregir una infracción o de alguna otra forma mejorar la calidad ambiental. Las
inspecciones de seguimiento (y la aplicación de la ley, en caso necesario) se llevan a cabo
para asegurar que la instalación está cumpliendo con sus compromisos y con la ley.
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COMUNICACIÓN DE PRIORIDADES

Una vez establecidas las prioridades, deberán comunicarse a todo el personal del programa y a
la comunidad regulada. La amplia comprensión de las prioridades mejora la eficacia del programa y puede
promover el cumplimiento y contribuir a la disuasión. Los sindicatos, asociaciones comerciales y
publicaciones especializadas son buenos vehículos para la comunicación. En Estados Unidos, por ejemplo,
las prioridades para la aplicación de la ley, junto con el caso de aplicación de la ley específico y demás
información, se comunican ampliamente a través del Diario Nacional de Aplicación de la ley de Medio
Ambiente. Los funcionarios a cargo del programa deben ser cuidadosos, sin embargo, y no comunicar
información que llevaran a los miembros de la comunidad regulada a pensar que es poco probable que
sean sometidos a inspección y a la aplicación de la ley.

REVISIÓN Y MODIFICACIÓN

Las prioridades se modificarán periódicamente, en respuesta a los cambios en la ley y a las
lecciones aprendidas de acuerdo con el programa. El Capítulo 9 describe los enfoques utilizados para
medir y evaluar el éxito de un programa de aplicación de la ley. Los creadores de políticas modificarán las
prioridades en respuesta a los problemas identificados durante estas evaluaciones para mejorar la eficacia
del programa.
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5. PROMOCIÓN DEL CUMPLIMIENTO

INTRODUCCIÓN

La promoción del cumplimiento es cualquier actividad que aliente el cumplimiento de los
requisitos ambientales. La promoción ayuda a superar algunas de las barreras para el cumplimiento
como se comenta en el Capítulo 2.

Casi todas las estrategias para lograr el cumplimiento involucran actividades para la promoción
y aplicación de los requisitos. Los responsables de Políticas deberán determinar la combinación más
eficaz de la promoción de cumplimiento y la respuesta a la aplicación de la ley.

La experiencia ha demostrado que en ocasiones, la simple promoción no es efectiva. La
aplicación de la ley es importante para crear un clima donde los miembros de la comunidad regulada
tengan incentivos claros para aprovechar las oportunidades y recursos provistos por la promoción.
Además, la experiencia en varios países ha demostrado que la simple aplicación de la ley no es tan
eficaz como la aplicación de la ley combinada con su promoción. Esto se aplica particularmente, por
ejemplo, cuando:

! La dimensión de la comunidad regulada excede en mucho los recursos del programa
para la aplicación de la ley, es decir, cuando la comunidad regulada consiste de
numerosa fuentes pequeñas como gasolineras individuales.

! Generalmente, la comunidad regulada está dispuesta a cumplir en forma voluntaria.

! Existe cierta resistencia cultural a la aplicación de la ley.

Por lo que, la promoción es un elemento importante de casi todos los programas sobre la
aplicación de la ley.

Este capítulo describe seis enfoques para la promoción del cumplimiento:

! Ofrecer educación y asistencia técnica a la comunidad regulada.

! Crear apoyo público.

! Publicar relatos exitosos.

! Crear acuerdos financieros. 
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! Ofrecer incentivos económicos.

! Desarrollar la capacidad para la administración ambiental dentro de la comunidad
regulada.

EDUCACIÓN Y ASISTENCIA TÉCNICA

La educación y la asistencia técnica establecen las bases para el cumplimiento. Son esenciales
para superar los obstáculos de la ignorancia y la incapacidad que, de otra forma, evitarían el
cumplimiento. La educación y la asistencia técnica facilitan y hacen que sea más posible el cumplimiento
para la comunidad regulada, al suministrarle información sobre los requisitos y la forma de cumplirlos y
ofreciendo asistencia para ayudar a las instalaciones reguladas a tomar las acciones necesarias para el
cumplimiento de los requisitos. La educación y la asistencia técnica son particularmente importantes en
las etapas tempranas de un nuevo programa basado en los requisitos y siempre que se modifiquen los
requisitos del programa.

Enfoques

Para promover el cumplimiento, se pueden comunicar diversos tipos de información y mensajes
a los grupos regulados:

! ¿Quién está sujeto a los requisitos?

! ¿Cuáles son los requisitos?

! ¿Por qué son importantes estos requisitos?

! ¿Qué modificaciones (incluyendo cambios gerenciales y técnicos) se deben hacer para
cumplir con los requisitos?

! ¿Cómo se pueden hacer estos cambios (por ejemplo, ¿Qué equipo se debe usar?
¿Cómo se debe operar?)?

! ¿Cuáles son las consecuencias del incumplimiento de los requisitos?

Si la disuasión es un elemento importante de la estrategia del programa, la información
comunicada puede incluir no sólo la información educacional, sino los informes de las actividades sobre
la aplicación de la ley. Esto ayuda a desarrollar la "presencia de la aplicación de la ley" y una atmósfera
de disuasión. La atmósfera puede ofrecer un incentivo para que las fuentes busquen asistencia y den
cumplimiento a los requisitos. La Tabla 5-1 describe las diferentes formas de ofrecer asistencia a la
comunidad regulada. 
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La promoción se puede mejorar desarrollando un plan de comunicaciones que especifique el
tipo de información que se comunicará, la forma en que se desarrollará, el momento en que se dará a
conocer y la forma en que se distribuirá. De manera similar, se puede crear un plan de asistencia
técnica para indicar qué tipo de asistencia se suministrará, a quién y bajo qué circunstancias.

Una situación en los Países Bajos nos brinda un ejemplo del uso exitoso de la asistencia para
resolver un problema de cumplimiento. Los establecimientos comerciales en los Países Bajos deben
desechar sus residuos peligrosos a través de procesadores permitidos. No obstante, transporte los
desechos al procesador ha constituido un problema para las pequeñas industrias. A menudo, los
procesadores no quieren recolectar pequeñas cantidades de desechos y transportar pequeñas
cantidades de desperdicio en distancias largas a un procesador implica una carga económica para las
pequeñas empresas. Por lo cual, las pequeñas empresas a menudo no cumplen con las reglas de
desechos peligrosos. El gobierno holandés ayudó a resolver este problema estableciendo un depósito
de recolección en casi cada población de los Países Bajos. Tanto los ciudadanos privados como las
pequeñas empresas pueden desechar sus residuos en estos depósitos durante las horas establecidas.
Este arreglo cooperativo facilitado por el gobierno fue instrumental para ayudar a resolver este
problema de cumplimiento. 

DESARROLLO DEL APOYO PÚBLICO

El público puede ser un poderoso aliado en la promoción del cumplimiento. El apoyo público
puede ayudar a crear una ética social del cumplimiento. El público también puede servir como
supervisor para alertar a los funcionarios sobre la falta de cumplimiento. Si las leyes disponen la
existencia de la autoridad apropiada, los miembros del público y organismos no gubernamentales que
representen al público pueden llevar a juicio las instalaciones que no se adecuen a los requisitos. El
apoyo público puede ayudar a asegurar que los programas de aplicación de la ley continúen recibiendo
los fondos necesarios y el apoyo político para ser eficaces.

La presencia del apoyo público puede ser una base particularmente importante en sociedades
donde las preocupaciones económicas personales compiten con las preocupaciones por la calidad
ambiental, o donde existe una falta general de conciencia o de preocupación por los problemas
ambientales. Se puede educar al público sobre las causas y los efectos de la contaminación, los
peligros a corto y largo plazo para la salud humana y para los recursos naturales y los costos para la
sociedad. La dimensión del daño ambiental puede representar nueva información sorpresiva para el
público.

Los programas de aplicación de la ley pueden crear un apoyo público desarrollando y
distribuyendo información sobre los problemas ambientales, la importancia del cumplimiento, las
actividades y éxitos del programa y las formas en que el público puede brindar apoyo al 
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TABLA 5-1. MANERAS DE OFRECER INFORMACIÓN Y ASISTENCIA
A LA COMUNIDAD REGULADA

N Las publicaciones , como folletos y manuales de orientación, que se crean específicamente para
propósitos educacionales y se distribuyen o se ponen a disposición de los grupos regulados.

N Programas de capacitación, diseñados específicamente para educar a la comunidad regulada sobre los
requisitos y el cumplimiento.

N Conferencias  y otras juntas que reúnen a los funcionarios del programa de aplicación de la ley, a las
comunidades reguladas y a otras partes interesadas.

N “Líneas de emergencia” números telefónicos para que la comunidad regulada pueda llamar y hacer
preguntas, recibir información y asistencia.

N Asistencia técnica, que pueden suministrar (1) el personal capacitado que está disponible para visitar a
los miembros individuales de la comunidad regulada y ayudarlos a realizar los cambios necesarios para
lograr el cumplimiento, (2) los inspectores que ofrecen asistencia técnica como parte de su inspección y
(3) los programas de asistencia especial, que se establecen por ejemplo en las universidades, y que
ofrecen una fuente centralizada de información y asistencia sobre el cumplimiento.

N Acuerdos de cooperación. Los funcionarios a cargo del programa pueden facilitar acuerdos de
cooperación entre los pequeños negocios que desean cumplir pero que no tienen los recursos
necesarios para hacerlo. Un “acuerdo” podría incluir, por ejemplo a pequeñas instalaciones creadas con
fondos del programa y que servirán como centros de procesamiento para los contaminantes que deban
ser controlados o reciclados. En dichos casos, los responsables de las políticas deberán decidir si los
servicios provistos por el centro son gratuitos o si los usuarios deben abonar un cargo.

N Anuncios en medios de comunicación. La información distribuida a través de periódicos, televisión o
radio. Ésta puede incluir información sobre los requisitos, las formas de cumplir con los requisitos y
actividades de aplicación de la ley. Los informes de las actividades de aplicación de la ley pueden ser
particularmente útiles para disuadir a otros infractores potenciales. Difundir públicamente las
infracciones y los beneficios ambientales de las actividades de aplicación de la ley del programa
pueden ayudar a crear la presión de la opinión pública necesaria para lograr el cumplimiento.

N Asociaciones profesionales y comerciales . Estos grupos generalmente cuentan con redes de
comunicación bien establecidas a través de sus publicaciones y juntas. Estas actividades ofrecen foros
para que la comunidad regulada y el personal a cargo de los programas de aplicación de la ley
intercambien información e ideas.

N Universidades . En algunos países, las universidades son centros importantes para los profesionales.
Las publicaciones universitarias o conferencias, por ejemplo, pueden ser canales importantes para
educar a los miembros de la comunidad regulada.

N Diarios profesionales . Artículos y anuncios en estas publicaciones que representan una forma

importante de alcanzar a los miembros de una comunidad profesional específica.
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programa. Los funcionarios a cargo del programa también pueden trabajar con organismos no
gubernamentales que representen al público para desarrollar y distribuir información y para promover el
involucramiento del público.

Las organizaciones no gubernamentales pueden ayudar, en forma independiente, a promover el
cumplimiento publicando información para incrementar la conciencia del público sobre los problemas
ambientales y a crear apoyo y presión para lograr el cumplimiento.

PUBLICACIÓN DE RELATOS DE ÉXITO

Los funcionarios a cargo del programa pueden ofrecer incentivos a la comunidad
regulada para que ésta cumpla con la publicación de información de las instalaciones que han tenido
gran éxito en el logro del cumplimiento. En sociedades donde el público apoya la protección ambiental,
la publicidad positiva sobre el éxito del cumplimiento de una empresa puede mejorar su reputación e
imagen pública. Esta publicidad ayuda a crear un clima social positivo que alienta el cumplimiento.

ACUERDOS FINANCIEROS CREATIVOS

Un obstáculo para el cumplimiento es el costo. Probablemente los gerentes de las instalaciones
deseen cumplir pero quizá no puedan costear lo que se requiere para dar cumplimiento a los requisitos.
Los acuerdos financieros creativos que pueden ayudar a resolver este problema incluyen:

! Requisitos sobre la compensación. Este arreglo es esencialmente un impuesto sobre las
nuevas inversiones. Requiere que los inversionistas interesados en la creación de
nuevas instalaciones cubran el costo de las modificaciones (por ejemplo, instalación de
tecnologías de nuevos procesos o controles sobre la tecnología existencial) que
reducirán o "compensarán" la contaminación en la instalación existente. Los requisitos
sobre la compensación no deben ser tan costosos que desalienten las nuevas
inversiones. Se necesitará un mecanismo que asegure que el equipo en la instalación
existente reciba mantenimiento y funcione apropiadamente una vez que se haya
instalado.

! Equiparación similar. La equiparación similar es parecida al requisito sobre la
compensación, pero es voluntaria. En este caso, los inversionistas interesados en la
creación de una nueva instalación deben "adoptar" una instalación existente y ayudar a
reducir su índice de contaminación. En particular, los inversionistas extranjeros, pueden
estar interesados en esto como un medio para promover la buena voluntad en la
comunidad local y con las autoridades gubernamentales. 
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! Venta de acciones. En situaciones donde se privatice una instalación propiedad del
gobierno, la instalación puede producir dinero mediante la venta de acciones a los
inversionistas. Esta opción puede ser particularmente atractiva si los miembros de la
comunidad local desean invertir. Se puede utilizar el dinero para renovar la instalación
de manera que cumpla con los requisitos y reduzca o elimine los impactos de la
contaminación en la comunidad local.

! Préstamos. De acuerdo con este arreglo, las instituciones que ofrecen préstamos para
nuevas inversiones requieren que cierta porción del préstamo se aplique a la
restauración o protección de la calidad ambiental.

! Bonos ambientales. El gobierno o los propietarios privados de una instalación sujeta a
requisitos ambientales pueden emitir bonos para producir dinero y financiar los cambios
necesarios para dar cumplimiento a los requisitos. Los propietarios pueden pagar
intereses sobre el préstamo a los tenedores del bono hasta que éstos puedan
reembolsar el préstamo en su totalidad. En algunos países, el interés devengado de los
bonos ambientales está exento de impuestos. Los bonos ambientales son
particularmente apropiados en situaciones donde la instalación puede recuperar el
costo del cumplimiento cargando una tarifa a los usuarios del servicio o producto (por
ejemplo, los municipios pueden imponer una tarifa a los ciudadanos y a la industria por
el uso del agua para ayudar a pagar los costos del tratamiento del agua). Este ingreso
ayuda a asegurar a los tenedores de los bonos que se liquidará su préstamo.

INCENTIVOS ECONÓMICOS

Los programas ambientales pueden alentar el cumplimiento ofreciendo incentivos económicos
para lograr el cumplimiento. Este puede ser un enfoque efectivo en los organismos públicos, donde es
menos probable la disuasión a través de multas monetarias, ya que dichos organismos están financiados
por el gobierno. Los beneficios del cumplimiento se pueden aplicar, en general, a una instalación o a
una persona física de acuerdo con su desempeño. Los incentivos incluyen:

! Tarifas. El cargo que se hace a la instalación está relacionado con las características
(por ejemplo, suma, tasa, toxicidad) del contaminante que produce (por ejemplo,
efluentes, emisiones, residuos). A diferencia de las multas monetarias, las tarifas crean
un costo inmediato a la instalación contaminante. Las tarifas generan ingresos que se
pueden utilizar a través del programa sobre la aplicación de la ley. Las tarifas deben ser
suficientemente altas para prevenir la contaminación, de otra forma, no constituirán más
que una "licencia para contaminar".
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! Incentivos fiscales. Son impuestos reducidos sobre los costos asociados con el
mejoramiento de la calidad ambiental, por ejemplo, instalación de equipo para
controlar la contaminación o modificación de un proceso para evitar la contaminación.

! Impuestos a la contaminación. Estos impuestos se basan en el volumen y/o toxicidad de
las emisiones, efluentes o desechos generados. Los impuestos a la contaminación
pueden representar una alternativa puramente económica para el establecimiento de las
normas.

! Subsidios para instalaciones que dan cumplimiento a los requisitos. Las instalaciones
que cumplen con los requisitos pueden recibir un subsidio para poder sufragar el costo
del cumplimiento.

! Primas para instalaciones u operadores que logren mejores resultados que los
especificados en los permisos, licencias o reglamentación.

! Puntos de promoción para gerentes ejecutivos en instalaciones propiedad del gobierno
que dan cumplimiento a los requisitos. 

DESARROLLO DE LA CAPACIDAD DE ADMINISTRACIÓN AMBIENTAL DE
INSTALACIONES

Muchas naciones y organismos internacionales, incluyendo a Estados Unidos, Canadá, los
Países Bajos, la Comunidad Europea, La Cámara Internacional de Comercio y el Programa Ambiental
de las Naciones Unidas, están promoviendo el concepto de desarrollo de una nueva capacidad para la
administración ambiental en el seno de las instalaciones para promover el cumplimiento y mejorar la
calidad del ambiente, en general. Un enfoque específico para crear esta capacidad gerencial es la
auditoría ambiental.

La auditoría ambiental es una evaluación periódica y global de los sistemas y prácticas
gerenciales de una empresa, que afectan el cumplimiento de los requisitos ambientales. La auditoría
ambiental puede examinar la necesidad de diversos cambios gerenciales entre los que se incluyen:

! El desarrollo de un plan o política para el cumplimiento formal de los requisitos
ambientales, incluyendo los objetivos para el manejo ambiental.

! Programas de educación y capacitación para empleados.

! Adquisición, operación y mantenimiento del equipo necesario para lograr los objetivos
ambientales.
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! Creación de puestos o departamentos específicos dentro de las instalaciones dedicados
al logro del cumplimiento de los requisitos ambientales.

! Presupuesto y planeación para el cumplimiento de los requisitos ambientales.

! Desarrollo de sistemas de supervisión, registros e informes internos y externos.

! Desarrollo de comunicaciones internas y sistemas de cadenas de órdenes para asegurar
el cumplimiento.

! Evaluación de los peligros y riesgos que se presentan debido a las emisiones y/o
residuos de instalaciones.

La auditoría ambiental se puede realizar a través de empleados especialmente capacitados o a
través de un auditor independiente que visite y evalúe periódicamente el estado de cumplimiento de los
requisitos de la empresa y recomiende modificaciones, en caso necesario. El concepto de auditoría
ambiental está obteniendo apoyo a medida que los gerentes de las industrias encuentran motivos
comerciales positivos para realizar sus operaciones en una forma ambientalmente sólida. Por ejemplo,
muchas empresas han descubierto que pueden recuperarse valiosos materiales y energía a partir de los
flujos de desechos, los cuales pueden reutilizarse o venderse. Otras empresas desean disminuir la
posibilidad de que les demande el gobierno o el público. En las leyes sobre bonos de EE.UU. para
corporaciones es necesario que las empresas de propiedad pública evalúen y exhiban su
responsabilidad ambiental potencial; este requisito brinda un incentivo para la auditoría ambiental
interna. 

Los funcionarios a cargo del programa ambiental también promueven el concepto de auditoría
ambiental como parte integral de las buenas prácticas comerciales. Las ideas para la promoción de la
auditoría ambiental incluyen:

! Proyectos piloto para introducir el concepto de auditoría a empresas pequeñas y
medianas.

! Asesores ambientales que asistan a las empresas en el establecimiento de sistemas
simples de auditoría interna.

! Centros regionales de auditoría  manejados por industrias que puedan ofrecer servicios
de auditoría y asesoría a los miembros de esa industria, a su solicitud.

! Talleres internacionales para llevar el concepto de auditoría ambiental a países que
quisieran alentar esta práctica entre sus instalaciones reguladas.
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! Contratación de personal universitario u otros especialistas gerenciales para desarrollar
programas para capacitar auditores.

! La publicación necesaria de las responsabilidades ambientales (impactos y violaciones
ambientales) en declaraciones escritas elaboradas en el momento en que una empresa
emite acciones o bonos.
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6.  SUPERVISIÓN DEL CUMPLIMIENTO

INTRODUCCIÓN

Supervisión del cumplimiento — recolectar y analizar información sobre el estado de cumplimiento
de la comunidad regulada — es uno de los elementos más importantes de un programa sobre la aplicación
de la ley. La supervisión es fundamental para:

! Detectar y corregir infracciones.

! Ofrecer pruebas para apoyar las acciones sobre la aplicación de la ley.

! Evaluar el avance del programa estableciendo el estado de cumplimiento.

Existen cuatro elementos esenciales de la información sobre el cumplimiento:

! Las inspecciones conducidas por los inspectores del programa.

! La auto-supervisión, auto-conservación de registros y auto-informe por la comunidad
regulada.

! Quejas de los ciudadanos.

! Supervisión de las condiciones ambientales cerca de una instalación.

Éstas se describen a continuación. La Tabla 6-1 ilustra las ventajas y desventajas de estos cuatro
elementos. La información adicional se puede extraer de los informes de otros organismos nacionales,
regionales, provinciales o locales que tengan cierta jurisdicción sobre la instalación; las solicitudes de
modificaciones para los permisos o licencias; y los informes de auditorías ambientales suministrados por
la instalación. Por mucha información que se reúna sobre el estado de cumplimiento, el programa sobre
la aplicación de la ley deberá desarrollar un sistema (de ser posible, informatizado) para almacenar, tener
acceso y analizar la información, a medida que se requiera (consulte el Capítulo 4).
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TABLA 6-1. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LAS PRINCIPALES FUENTES DE
INFORMACIÓN SOBRE EL CUMPLIMIENTO

FUENTE DE 
INFORMACION

VENTAJAS DESVENTAJAS

Inspecciones Ofrecer la información más
relevante y confiable.

Pueden ser muy exigentes en
cuanto a recursos. Se deben
elegir y planear  con cuidado.

Auto-supervisión
Auto-conservación de    
Registros y
Auto-informe

Ofrece información mucho más
amplia sobre el cumpli- miento.
Traspasa la carga económica
de la supervisión a la
comunidad regulada. Puede
incrementar el nivel de atención
gerencial  dedicado al
cumplimiento dentro de una
instalación.

Se apoya en la  integridad y
capacidad de la insta lación de
ofrecer información preci sa.
Representa una carga para la
comunidad regulada e
incrementa los trámites
burocráticos del programa de
cumplimiento.

Ciudadanos Pueden detectar las
infracciones que no se detectan
mediante las inspecciones o la
auto-supervisión, el auto-
informe y la auto-conservación
de  registros de la industria.

Esporádicas. No pueden
controlar la cantidad, frecuen
cia o calidad de la información
recibida. Los ciudadanos sólo
pueden detectar algunas
infracciones.

Supervisión del área Útil para detectar las posibles
infracciones sin en- trar en las
plantas. También es útil para
determinar si los requisitos del
permiso o licencia están pro-
porcionando una protección
ambiental adecuada.

Puede ser difícil demostrar una
conexión entre la
contaminación detectada y una
fuente de contaminación
específica. Difícil o imposible
obtener información precisa.
Exige muchos recursos en
áreas con muchas
instalaciones.
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INSPECCIONES

Las inspecciones constituyen la piedra angular de casi todos los programas sobre la aplicación de
la ley. Las inspecciones las realizan los inspectores que colaboran con el gobierno o terceras personas
independientes contratadas por el organismo responsable y que presentan sus informes a dicho organismo.
Los inspectores planean las inspecciones, reúnen la información y/o datos relacionados con una instalación
particular, la registran y transmiten sus observaciones, y (en ocasiones) hacen dictámenes independientes
sobre si la instalación está cumpliendo o no con los requisitos. Las inspecciones pueden contar con
elementos intensivos y, por lo tanto, requieren el cuidadoso establecimiento de objetivos y una planeación
adecuada (consulte el Capítulo 4). Al normalizar los procedimientos de inspección, los funcionarios a cargo
de la aplicación de la ley pueden ayudar a garantizar el trato equitativo para todas las instalaciones y la
recopilación de toda la información apropiada. Al especificar fechas límite para la elaboración de los
informes de inspección, los gerentes de programa pueden ayudar a asegurar la disponibilidad de los
informes para el personal a cargo de la aplicación de la ley, sin dilación alguna, en caso de haber alguna
posibilidad de incumplimiento. 

Tipos de inspección 

Las inspecciones pueden ser rutinarias (por ejemplo, no existe razón para sospechar que la
instalación no cumple), o "por una causa" (es decir, se considera una instalación particular porque existe
un motivo para creer que no está cumpliendo con los requisitos). Los inspectores pueden enviar una
notificación a la instalación antes de realizar la inspección o, simplemente, llegar sin anunciarse. 

Existen muchos niveles de inspección (consulte la Tabla 6-2). Al nivel más simple, un inspector
puede, simplemente, dar una vuelta por la instalación. Las inspecciones se vuelven cada vez más complejas
y requieren más tiempo, a medida que los inspectores pasan tiempo en la instalación para observar las
operaciones, entrevistar al personal de la instalación y tomar muestras para analizarlas. Los objetivos de
la inspección comprenden:

! Identificar problemas ambientales específicos.

! Hacer que la instalación esté consciente de cualquier problema.

! Reunir información para determinar el estado de cumplimiento de una instalación.

! Recolectar pruebas para la aplicación de la ley.

! Asegurar la calidad de los datos del auto-informe. 
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! Demostrar el compromiso que tiene el gobierno para lograr el cumplimiento creando una
presencia confiable.

! Verificar si las instalaciones han dado cumplimiento a los requisitos, como se les ha
ordenado.

Las inspecciones se pueden concentrar en uno o más de los siguientes aspectos:

! ¿La instalación cuenta con un permiso o licencia actualizado?

! ¿Se ha instalado el equipo necesario para la supervisión o control de la contaminación?

! ¿El equipo se opera correctamente?

! ¿Se han elaborado y conservado adecuadamente los registros de auto-informe de datos?

! ¿La instalación está realizando apropiadamente cualquier muestreo y análisis requerido?

! ¿Los planes y prácticas gerenciales de la instalación apoyan las actividades necesarias para
lograr el cumplimiento?

! ¿Existe algún signo de infracción intencional de la reglamentación y/o falsificación de
datos? (Los signos de infracción o falsificación intencional abarcan información conflictiva,
relatos conflictivos de diferentes empleados en la misma instalación, la supervisión de
información de la que no existe registro o documentación de soporte, quejas de que los
empleados ignoran la reglamentación cuando los archivos de la empresa muestran el
conocimiento de tales requisitos e indicaciones de los empleados o ciudadanos de la
comunidad local).

Generalmente, las inspecciones se inician con una conferencia de apertura para explicar el proceso
de inspección a la instalación. Algunas inspecciones terminan con una conferencia de clausura, en la que
el inspector puede informar a los gerentes de la misma sobre cualquier infracción, la forma de corregirla
y cuáles serían las futuras consecuencias del incumplimiento continuo. Algunos programas sobre la
aplicación de la ley no permiten conferencias de clausura porque desean evitar el riesgo de que la
información revelada por el inspector a la instalación pudiera comprometer, de alguna forma, la futura
acción legal. 
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TABLA 6-2. TRES NIVELES DE INSPECCIÓN

NIVEL 1: INSPECCIÓN VISUAL
Este tipo de inspección está limitada a un estudio rápido de la instalación. Los inspectores
simplemente caminan por la instalación, por ejemplo, para verificar la existencia del equipo de
control, observar las prácticas de trabajo y el mantenimiento y verificar que existe un depósito de
registros. Estas inspecciones establecen la presencia de la aplicación de la ley y también pueden
servir de proceso de filtrado para identificar a las instalaciones que deben ser retenidas para una
inspección más intensiva.

NIVEL 2: INSPECCIÓN DE EVALUACIÓN DEL CUMPLIMIENTO
Este nivel involucra una inspección profunda de la instalación, pero no incluye el muestreo. Puede
incluir observaciones visuales como las del nivel 1, la revisión y evaluación de registros, entrevistas
con el personal de la instalación, revisión y crítica de los métodos de auto-supervisión, instrumentos
e información, examen del proceso y de los dispositivos de control y recolección de pruebas de la
falta de cumplimiento.

NIVEL 3: INSPECCIÓN POR MUESTREO
Esta inspección incluye la revisión visual y de registros de los otros niveles de inspección, así como
una recolección previamente planeada y un análisis de las muestras físicas. Estas inspecciones son
las que más recursos requieren.
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Reunión de pruebas

El inspector es responsable de reunir la información para determinar si una instalación está
cumpliendo con los requisitos y recolectando y documentando pruebas sobre la existencia de una
infracción. Estas pruebas se usan para apoyar el proceso de los casos sobre la aplicación de la ley, así
como para ayudar al inspector a preparar y presentar cualquier testimonio, en el momento de requerirse
éste. Por lo tanto, los inspectores deben seguir determinados procedimientos para asegurar que cualquier
prueba que puedan recolectar será admisible en una corte. Si no se siguen los procedimientos estándar,
existe el riesgo de que la prueba pudiera refutarse en una corte y que se desperdicien tanto el tiempo como
la suma invertida en la instrucción de un caso. A menudo se elaboran listas de verificación estándar para
los diferentes tipos de inspecciones para garantizar que éstas cubran apropiadamente todos los aspectos
necesarios y que sean justas y objetivas. En ocasiones, los inspectores son quienes deben determinar si
se ha cometido una infracción; algunas veces, la decisión la toma el personal a cargo del programa; en
otros casos, esta decisión la toma el personal del área legal. El involucramiento del personal del área
jurídica es esencial cuando se debe interpretar el requisito para determinar si se ha cometido una infracción.
Como existe el temor de hacer peligrar los futuros casos sobre la aplicación de la ley, casi todos los
inspectores que colaboran en los programas sobre la aplicación de la ley de EE.UU. no toman decisiones
sobre la existencia de una infracción. 

Informe escrito de la inspección

Durante la inspección, el inspector hace anotaciones sobre cada aspecto de la inspección. Además,
el inspector puede reunir pruebas adicionales, como muestras físicas, fotografías y copias de los
documentos de la inspección. En cuanto sea posible, después de la inspección, el inspector prepara y
archiva un informe de la inspección, en donde se hace referencia a la evidencia adicional recolectada
(fotografías, documentos, etc.). Todas las muestras recolectadas se envían a un laboratorio para su análisis.
Los datos analíticos se interpretan y se presentan en el informe final de inspección. Este informe sirve como
base para cualquier testimonio del inspector y se podrá emplear como prueba si el caso fuera a juicio. Los
elementos de un informe de inspección pueden incluir:

! La razón específica de la inspección.

! Las personas que participaron en la inspección.

! Que se haya cumplido con todos los procedimientos para conducir una inspección.

! Las acciones tomadas durante la inspección, incluyendo la cronología de las acciones.

! Las pruebas obtenidas durante la inspección.
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! Las observaciones realizadas durante las inspecciones.

! Los resultados del análisis de las muestras de la inspección.

Plan de inspección

El desarrollo de un plan para la inspección antes de dirigirse al sitio ayuda a asegurar la calidad y
el valor de la inspección. Un plan de inspección ofrece un enfoque organizado paso a paso para la
conducción de la inspección. Sin embargo, también es importante que haya cierta flexibilidad para permitir
al inspector adaptarse a situaciones imprevistas en la instalación. La Tabla 6-3 ilustra algunos elementos
comunes de un plan de inspección.

 Inspecciones específicas

Virtualmente cualquier programa sobre la aplicación de la ley, por muy bien financiado que esté,
nunca contará con suficientes recursos para inspeccionar a todas las instalaciones reguladas. Por lo tanto,
el aspecto principal a considerar en la creación de un programa de inspección es la forma de aplicar los
escasos recursos para la inspección y poder lograr el máximo efecto (consulte el Capítulo 4). Una vez que
se ha determinado un elemento para inspección, los funcionarios a cargo del programa deben decidir qué
nivel de inspección conducir.
 

En Estados Unidos, se ha observado que hasta las inspecciones simples tienen un efecto disuasivo
significativo cuando identifican infracciones potenciales. Por lo tanto, según sea apropiado, el programa
de EE.UU. fomenta las inspecciones más simples y menos costosas para las instalaciones que se considere
que sí cumplen. Las inspecciones más costosas e intensivas son necesarias para las instalaciones que
puedan estar en incumplimiento. Al seleccionar las instalaciones para las inspecciones más intensivas, los
programas sobre la aplicación de la ley pueden considerar diversos factores: 

! El potencial de la instalación para dañar el medio ambiente.

! La complejidad de la inspección necesaria para evaluar el cumplimiento.

! Los antecedentes de cumplimiento de la instalación.

! Los antecedentes de cumplimiento de instalaciones similares.

! La disponibilidad de los datos del auto-informe.

Otra estrategia para conservar los recursos del programa es el uso de un nivel de inspección
"escalonado", es decir: Comenzar con una inspección menos costosa. Si la instalación comete una
infracción, se debe tomar una acción para la aplicación de la ley para requerir a la 
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TABLA 6-3. ELEMENTOS DE UN PLAN DE INSPECCIÓN

N OBJETIVOS

- ¿Cuál es el objetivo de la inspección?

- ¿Qué se debe conseguir?

N TAREAS

- ¿Qué información se revisará (por ejemplo, permisos, licencias, reglamento, informes de
inspecciones previas, información sobre los antecedentes del cumplimiento)?

- ¿Qué coordinación se requiere con los laboratorios, los demás programas ambientales, los
abogados o los organismos gubernamentales?

- ¿Qué información se debe recolectar?

N PROCEDIMIENTOS

- ¿Qué procesos específicos de una instalación se inspeccionarán?

- ¿Qué procedimientos se utilizarán?

- ¿La inspección requerirá procedimientos especiales?

- ¿Se ha desarrollado y entendido un plan de control de calidad/garantía de calidad?

- ¿Qué equipo será necesario?

- ¿Cuáles son las responsabilidades de cada miembro del equipo?

N RECURSOS

- ¿Qué personal se requerirá?

- ¿Se ha desarrollado y entendido un plan de seguridad?

N PROGRAMA

- ¿Cuáles serán los requisitos de tiempo y el orden de las actividades de inspección?

- ¿Cuáles serán los puntos de referencia? ¿Qué se debe hacer en comparación con lo que es
opcional hacer?
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misma que corrija la infracción y para que realice una auto-supervisión más exhaustiva.
Nuevamente, realizar la inspección a un nivel más intensivo si los datos de la supervisión indicaran
la infracción continua o si existiera cualquier otro motivo para sospechar una infracción. Este
enfoque supone que existirá la cooperación de la instalación. Traslada parte de la carga que representa
reunir la información a la instalación y pospone las inspecciones intensivas de elementos hasta que un nivel
inferior de inspección y supervisión garanticen el desembolso. 

Aspectos a considerar

 Los responsables de políticas deberán considerar muchos aspectos al diseñar un programa de
inspección. Por ejemplo:

! Selección de instalaciones para la inspección. ¿Cómo se eligen las instalaciones para la
inspección? ¿Qué porción de inspecciones serán "rutinarias" y qué proporción se hará por
un "motivo"? ¿Cómo se logrará que las inspecciones rutinarias se distribuyan justa y
neutralmente en toda la comunidad regulada? 

! Inspecciones anunciadas versus inspecciones no anunciadas. ¿Cuándo se deben realizar
inspecciones anunciadas o no anunciadas? Si se notifican las inspecciones, los gerentes de
la instalación podrán asegurarse de que la información solicitada y que todo el personal
esencial de la instalación esté disponible en el momento que llegue el inspector. Por lo que,
pueden ser más eficientes las inspecciones anunciadas. No obstante, existen más
probabilidades de que en las inspecciones no anunciadas se descubran las condiciones
reales de operación de la instalación. Éstas son particularmente útiles cuando existen
motivos para creer que esa instalación está violando la ley y presenta información
fraudulenta en su auto-informe o cuando es probable que destruya las pruebas si se
notifica la inspección. 

! Frecuencia de la inspección. ¿Con qué frecuencia se debe inspeccionar una instalación
particular? Los responsables de políticas deberán nivelar el costo de las inspecciones y el
beneficio del cumplimiento esperado. Las instalaciones donde hay más posibilidades de
incumplir pueden requerir inspecciones más frecuentes. 

! ¿Quién debe realizar la inspección? ¿Qué nivel gubernamental brindará la fuerza de
inspección más eficaz: el nivel nacional, regional, provincial o local? ¿Será más eficaz que
el gobierno contrate a un grupo independiente para realizar las inspecciones?

! Autoridad legal. ¿Qué autoridad legal tienen los inspectores para entrar a las instalaciones?
¿Qué procedimientos se implementarán si la instalación se niega a permitir la inspección?
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! El papel del inspector. ¿El inspector debe determinar si se ha cometido la infracción o
simplemente debe reunir información? La inspección puede no satisfacer las necesidades
de la aplicación de la ley si no es claro el papel del inspector.

! Generalidad de la inspección. ¿Qué datos debe reunir el inspector? ¿Las inspecciones
deben concentrarse en la información necesaria de acuerdo con una reglamentación,
permiso o licencia particular o los inspectores deben intentar reunir información relevante
para diversos reglamentos, permisos o licencias medio ambientes? La ventaja de las
inspecciones con enfoque específico es que facilitan la capacitación de los inspectores para
este tipo de inspecciones. La desventaja es que las inspecciones con mayor enfoque
pueden no detectar el incumplimiento en áreas que no estén específicamente cubiertas por
esas inspecciones. 

! Inspección de actividades relacionadas. ¿En qué medida los inspectores deben reunir
también la información sobre las actividades de la empresa que pudieran afectar la calidad
medio ambiente, como la preparación necesaria para emergencias químicas, actividades
para prevenir la contaminación y programas para la reducción de los desechos?

! Objetividad del inspector. Se debe tener cuidado para asegurar que los inspectores no se
familiaricen tanto ni sientan demasiada simpatía hacia ciertas instalaciones y hacia los
gerentes de las mismas, de manera que se pudiera ver comprometida su objetividad.
Algunos programas sobre la aplicación de la ley periódicamente rotan a los inspectores
para evitar esta posibilidad.

! Conferencia de clausura. ¿La inspección debe incluir una conferencia de clausura? ¿Una
conferencia de cierre ofrece la oportunidad de que el inspector pueda concientizar a los
gerentes sobre cualquier infracción y las consecuencias de continuar incumpliendo. En
algunos casos, el inspector puede sugerir las formas de corregir la infracción. Una
conferencia de clausura ayuda a educar a la comunidad regulada. No obstante, la
información transmitida por el inspector podrían restar importancia a la acción legal
posterior tomada contra la instalación. Por ejemplo, los gerentes de las instalaciones
podría quejarse de que la información transmitida por el inspector contribuyó al
incumplimiento, si dicha información fuera engañosa, de alguna forma, o no fuera
suficientemente global. Los abogados a cargo del programa preferirían que los inspectores
no hicieran ninguna conclusión ni transmitieran ninguna información sobre el cumplimiento
de los requisitos. 

! Documentación de la infracción. ¿Cómo se debe documentar la información reunida por
el inspector? ¿El valor de la información para el programa puede depender de factores
como la claridad, la integridad y la utilidad como pruebas ante una corte. 
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! Capacitación del inspector. ¿Cómo se puede capacitar adecuadamente a los inspectores
para reunir la información precisa y (en caso de ser relevante) ofrecer asistencia técnica?
¿Qué tipo de capacitación es necesaria para garantizar la salud y la seguridad de los
inspectores?

! Calidad de la información. ¿Cómo se puede garantizar la calidad de la información? Las
formas de garantizar la calidad de la información comprenden los procedimientos de los
informes iniciales, los procesos para revisar y confirmar los datos y los programas y
procedimientos para auditar el sistema de conservación de registros e informes. También
se debe desarrollar un control para asegurar la calidad de los análisis de laboratorio que
sirven como soporte para la inspección.

! Consistencia de los procedimientos analíticos y de muestreo. El uso de métodos y
procedimientos consistentes para el muestreo y el análisis es importante para asegurar la
calidad de la información, el trato justo en la aplicación de la ley y el valor de los
resultados para los procesos legales. Tanto los inspectores como los laboratorios analíticos
requerirán una orientación sobre los procedimientos apropiados.

Capacitación de inspectores

Los inspectores tienen una gran influencia en el éxito de un programa para la supervisión del
cumplimiento. Son responsables de la identificación de las instalaciones que no cumplen con los requisitos
y de la conjunción de las pruebas para la toma de acciones para lograr la aplicación de la ley. A menudo,
son los únicos funcionarios a cargo del medio ambiente a los que los gerentes de una instalación pueden
ver en persona, y pueden servir como testigos clave en los casos que se instruyan para lograr la aplicación
de la ley. Los inspectores requieren determinada capacitación en una amplia gama de habilidades: legal,
técnica, administrativa y de comunicación (consulte la Tabla 6-4). Deberán ser técnicamente competentes
en el(los) aspecto(s) que abarca su inspección y poder captar los hechos fundamentales y recolectar y
conservar las pruebas del incumplimiento. Además, necesitan estar capacitados para manejar proyectos,
saber trabajar en equipo y establecer una comunicación eficaz que varía desde conversaciones simples
hasta un examen cruzado y complejo en casos de severas infracciones. La capacitación e integridad de los
inspectores son críticas para lograr que los programas sobre la aplicación de la ley sean eficaces.
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TABLA 6-4. ELEMENTOS DE LA CAPACITACIÓN PARA INSPECTORES

BASES DEL CUMPLIMIENTO Y DE LA APLICACIÓN DE LA LEY

Introducción al cumplimiento de la ley ambiental
Resumen de los requisitos ambientales
Componentes de un programa de aplicación de la ley
Estructura organizacional para el cumplimiento y la aplicación de la ley
Rol del inspector/investigador de campo

ASPECTOS LEGALES DE LAS INSPECCIONES DE RESPUESTA Y DE LA  APLICACIÓN DE LA
LEY.

Litigios de aplicación de la ley
Herramientas para el acceso y la reunión de información
Pruebas

ACTIVIDADES PREVIAS A LA INSPECCIÓN

Preparación y planeación previas a la inspección
Consideraciones administrativas para inspectores

ACTIVIDADES IN SITU

Acceso y conferencia de apertura
Garantía de la seguridad y salud de los inspectores
Revisión de registros
Muestreo físico
Entrevistas
Observaciones e ilustraciones
Conferencia de clausura/medidas de seguridad para los viajes

ACTIVIDADES POSTERIORES A LA INSPECCIÓN

Informes y archivos
Análisis de laboratorio
Procedimientos para la aplicación de la ley

COMUNICACIONES

Servir como testigo experto en los actos de aplicación de la ley
Prensa y relaciones públicas
Habilidades en la comunicación
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Recursos de soporte

El tipo de equipo necesario para soportar una inspección varía, dependiendo del tipo y del objetivo
de la inspección. El equipo necesario puede comprender:

! Equipo de seguridad para proteger al inspector de cualquier riesgo al que pudiera
enfrentarse durante la inspección.

! Equipo de documentación, que incluye cámaras, películas, calculadoras de bolsillo, cintas
de medición y bitácoras, para registrar la información y las pruebas encontradas.

! Equipo de muestreo para tomar muestras de suelo, de agua y/o de aire. 

! Equipo analítico para analizar las muestras del medio ambiente tomadas en la instalación.

AUTO-MONITOREO, CONSERVACIÓN DE REGISTROS Y TRANSMISIÓN POR LA
COMUNIDAD REGULADA

El auto-monitoreo, conservación de registros y el informe son  tres formas por medio de las cuales
se puede requerir a la instalación llevar un seguimiento de su propio cumplimiento y registrar o transmitir
los resultados para que el gobierno realice la revisión. Cada vez más, el auto-monitoreo, conservación de
registros y la transmisión han demostrado que ofrecen información esencial para complementar y brindar
soporte a las inspecciones.

! En el auto-monitoreo, los elementos miden un parámetro de emisión, de descarga o de
desempeño que ofrece información sobre la naturaleza de las descargas de contaminantes
o la operación de la tecnología de control. Por ejemplo, las instalaciones pueden
supervisar la calidad del agua friática o muestrear y analizar periódicamente los efluentes
para observar la presencia y concentración de contaminantes particulares. También se
puede solicitar a las instalaciones que supervisen los parámetros de operación del equipo
de control de contaminación (como el voltaje en línea y la corriente eléctrica empleada)
que indican lo bien que está funcionando el equipo. En general, los parámetros de
operación son poco costosos de supervisar y brindan datos fiables que ofrecen una imagen
más precisa y representativa de las emisiones que el muestreo y análisis ocasional de las
propias emisiones. Este tipo de supervisión ha demostrado ser rentable en cuanto a su
costo para que los programas sobre la aplicación de la ley y las propias instalaciones se
aseguren, por sí mismos, de que los controles operan correctamente.

! Auto-conservación de registros significa que las instalaciones son responsables de
mantener sus propios registros de ciertas actividades reguladas (por ejemplo, el transporte
de desechos peligrosos). 
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! El auto-informe requiere que las instalaciones suministren periódicamente al programa
sobre la aplicación de la ley datos de auto-monitoreo o conservación de registros y/o
cuando se les solicite. 

El auto-monitoreo, la conservación de registros y el auto-informe proveen información mucho más
exhaustiva sobre el cumplimiento que la que se puede obtener mediante las inspecciones periódicas. Los
requerimientos de auto-monitoreo, conservación de registros y auto-informe también transfieren parte de
la carga económica de la supervisión a la comunidad regulada y ofrecen un mecanismo para educar a esta
comunidad sobre los requisitos relativos al cumplimiento. El auto-monitoreo, la conservación de registros
y el auto-informe también pueden incrementar el nivel de atención de la gerencia creado para lograr el
cumplimiento y pueden inspirar a la gerencia para que ésta mejore la eficiencia en la producción y prevenga
la contaminación. 

El auto-monitoreo requiere la disponibilidad de equipo de supervisión fiable y asequible al alcance
de la comunidad regulada. El auto-monitoreo, la conservación de registros y el auto-informe se apoyan en
la integridad y capacidad de la instalación para proporcionar información precisa. Los datos se
considerarán intencionalmente engañosos si la instalación falsifica deliberadamente la información o no
cuenta con la capacidad técnica necesaria para ofrecer datos precisos. Por lo tanto, los programas que
usan el auto-monitoreo, la conservación de registros y el auto-informe deberán establecer ciertas medidas
para poder asegurar la precisión, por ejemplo, requiriendo sólo el auto-monitoreo en instalaciones con la
capacidad técnica apropiada, creando normas de control de calidad para la supervisión y conservación
de registros, etc.

En Estados Unidos, a menudo se requiere el auto-monitoreo, la conservación de registros y el
auto-informe a través de la reglamentación sobre el medio ambiente (consulte la Tabla 6-5). Los
funcionarios a cargo de la aplicación de la ley traducen estos requisitos normativos en los requerimientos
específicos para las instalaciones, a través de permisos. La información derivada de el auto-monitoreo, la
conservación de registros y el auto-informe se emplea, principalmente, para determinar inspecciones
específicas. En ocasiones, también se usa como base para las acciones necesarias para la aplicación de
la ley. Generalmente, se complementa mediante las inspecciones para corroborar la precisión de la
información. 

Diversos aspectos

Para emplear el auto-monitoreo, la conservación de registros y el auto-informe como parte de un
programa sobre la aplicación de la ley, los funcionarios a cargo del programa necesitan proveer cierta
orientación a la comunidad regulada sobre los procedimientos, métodos e instrumentos estándar que deben
utilizarse para obtener la información; sobre la frecuencia con que se deben recolectar los datos; y sobre
la forma en que se deben registrar y conservar. Algunos aspectos que deben considerarse en la creación
de estos requisitos son:
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! El costo. ¿Cuál será la carga que representarán el costo y la documentación para la
industria y para el gobierno? ¿Cuáles serán los beneficios? ¿Los beneficios conseguidos
valen el costo invertido? 

! Requerimientos tecnológicos. ¿Hay tecnología disponible para realizar la supervisión?
¿Cuánto cuesta? ¿Qué precisión y fiabilidad tiene? ¿Con qué facilidad se aprenderá la
forma de operar el equipo para lograr resultados precisos? 

! El uso de la información. ¿Con qué exactitud utilizan la información los funcionarios a
cargo de la aplicación de la ley? ¿Qué información ofrecerán los datos sobre las
infracciones o el éxito del cumplimiento? ¿Cuál es la cantidad mínima de información que
se considera útil? 

! Extensión de los requerimientos. ¿Se requerirá a la instalación que recopile toda la
información o sólo los datos que indiquen una infracción potencial? Quienes proponen el
requerimiento de "todos los datos" argumentan que se prestará más atención gerencial al
informe rutinario y que los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley pueden controlar
mejor la calidad de la información. Quienes proponen informes excepcionales argumentan
que esto es mucho menos costoso y que el enfoque de "todos los datos" puede desalentar
a las instalaciones a conducir voluntariamente la supervisión adicional que consideran que
podría ser valiosa.

! Exhibición pública. ¿Los datos del auto-informe estarán a la disposición del público? Casi
todas las leyes ambientales de EE.UU. disponen que los datos del auto-informe estén a
la disposición del público. Esta publicidad disuade eficazmente las infracciones y la falta
de informes, especialmente cuando la ley además otorga a los ciudadanos la facultad de
instruir demandas contra las instalaciones.

! Auto-certificación. ¿Se requerirá a los funcionarios de la industria que certifiquen el
cumplimiento de la instalación? Cada vez más, las leyes de EE.UU. están introduciendo
este requisito y están haciendo que los funcionarios ejecutivos sean personalmente
responsables de los informes falsos. Esta es una forma eficaz de lograr la atención y
cooperación de la gerencia para lograr el cumplimiento. Dichos requisitos serán
significativos sólo si están respaldados por principios y procedimientos claros para la auto-
certificación. La auto-certificación también puede incluir un requisito para recopilar las
infracciones y los esfuerzos para corregirlas.
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  TABLA 6-5. EJEMPLOS DE REQUISITOS SOBRE El AUTO-MONITOREO, EL         AUTO-
INFORME, Y LA AUTO-CONSERVACIÓN DE REGISTROS EN ESTADOS UNIDOS

CONTAMINACIÓN DEL AGUA. El programa nacional del agua se apoya fundamentalmente en el auto-monitoreo y el auto-
informe efectuados por la instalación. Todas las fuentes que efectúan descargas en aguas de superficie en Estados Unidos
deben realizar una auto-monitoreo y un auto-informe. El reglamento requiere la supervisión de las des- cargas, el uso de un
formulario estándar para anotar los resultados de la supervisión, una frecuencia mínima de redacción de informes de una vez
al año y un requisito para mantener registros durante por lo menos 3 años. Los parámetros, métodos y frecuencia de
supervisión e informe específicos se ajustan a la instalación y se describen en  permisos individuales. Por ejemplo, un
permiso puede exigir que una instalación realice una supervisión continua de la temperatura, el flujo y el pH, y el muestreo
específico del efluente para la grasa. detección de sólidos, compuestos orgánicos, metales tóxicos, aceite y La mayoría de las
principales instalaciones deben efectuar informes mensual o trimestralmente. Las instalaciones menores generalmente lo
hacen una o dos veces al año.

AGUA POTABLE.  Los proveedores de agua potable deben probar el agua potable y detectar la presencia de sustancias
químicas, microbioló- gicas y contaminantes radioactivos específicos para los que se han establecido  normas nacionales.
Para garantizar la calidad, todos los sistemas deben emplear laboratorios certificados por el gobierno para realizar la
supervisión. La frecuencia con la que se debe informar al gobierno de los resultados del muestreo varía dependiendo de la di-
mensión del sistema del agua y del contaminante que se esté supervi- sando. Las frecuencias del informe varían de los
informes diarios a un informe cada 3 ó 4 años. Una vez que se transmiten los resultados, se convierten en información
pública. Si se excede una norma, las consecuencias de la infracción sobre la salud pública deben ser transmitidas a través del
sistema a sus clientes.

CONTAMINACIÓN DEL AIRE. Debido al alto costo de la supervisión de los contaminantes del aire, los funcionarios a
cargo del programa han  impuesto, en general, requisitos mínimos para el auto-monitoreo y requisitos limitados para el auto-
informe para instalaciones esta- cionarias. Se puede exigir a las instalaciones estacionarias que prueben sus emisiones para
observar el contenido de bióxido de azu- fre, óxidos de nitrógeno, monóxido de carbono, plomo, materias par- ticuladas,
carbones orgánicos volátiles y otros peligrosos contami- nantes del aire específicos. Esta prueba puede ser ocasional, perió-
dica o (cuando la tecnología lo permita) continua. Para las fuentes de emisión móviles (por ejemplo, motores de vehículos),
los requisi- tos para el auto-monitoreo y el auto-informe se imponen, principal- mente, a instituciones que pueden afectar
fácilmente las emisiones de muchos vehículos a la vez, por ejemplo, fabricantes de vehículos, talleres de mecánica y
proveedores de combustible.

RESIDUOS PELIGROSOS. Este programa regula a innumerables fuentes de emisión que manejan varios tipos de desechos.
El auto-monitoreo, el auto-informe y la auto-conservación de registros son muy importantes debido a la gran dimensión y
variabilidad de la comunidad regulada. Un sólo documento de conservación de registro debe acompañar el embarque de un
desecho peligroso allá donde se transporte el desecho. Cada persona individual que maneje desechos (generadores,
transportistas, instalaciones de almacenamiento, instalaciones para tratamiento e instalaciones para desecho) deben firmar el
documento y guardar una copia.  Los generadores deben mantener una copia de este documento durante 3 años después del
transporte. Cada dos años, los generadores deben ofrecer información sobre sus actividades a los organismos estatales
autorizados o a la Agencia de Protección Ambiental de EE.UU. Las instalaciones para tratamiento, almacenamiento y desecho
deben realizar el auto-monitoreo. Por ejemplo, la supervisión del agua freática a menudo es necesaria para detectar
filtraciones en los vertederos; puede que se exija a los incineradores de desechos que supervisen continuamente la
temperatura y el contenido de monóxido de carbono de sus emisiones.

INSECTICIDAS. Este programa tiene como objetivo asegurar que se prueben y registren los insecticidas. Cuenta con
importantes requisitos sobre la conservación de registros de manera que los inspectores puedan estar seguros de que los
etiquetados y la publicidad de cada producto no violan ninguna restricción sobre el uso de los insecticidas. Además, los
fabricantes de insecticidas deben probar su producto para observar los efectos potenciales en la salud y presentar y
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QUEJAS CIUDADANAS

Las quejas de los ciudadanos representan una forma importante de detectar las infracciones que
tienen pocas probabilidades de ser detectadas a través del auto-informe o de las inspecciones. Éstas
incluyen las infracciones que se cometen en áreas aisladas y los actos ilegales dentro de una organización.
Los programas sobre la aplicación de la ley pueden ayudar a educar y a capacitar a los ciudadanos para
detectar e informar sobre problemas. Un programa de EE.UU. alienta la involucramiento ciudadana
ofreciendo una recompensa financiera por cualquier informe que lleve a la convicción de que existe un
infractor. 

SUPERVISIÓN DEL ÁREA 

La información sobre el estado de cumplimiento se puede conseguir a través de la supervisión del
área, por ejemplo, supervisando las condiciones medio ambientes cerca de una instalación. La supervisión
del área comprende la supervisión del ambiente, la detección remota y los sobrevuelos.

Supervisión del ambiente 

Ésta comprende cualquier tipo de supervisión para detectar los niveles de contaminación del aire,
de la tierra o de las aguas superficiales del medio ambiente cerca de una instalación. El problema principal
de la supervisión del ambiente es que puede ser difícil demostrar que los contaminantes medidos provienen
de una instalación particular. La supervisión del ambiente es más útil cuando una instalación es el único
contaminante significativo del área, o cuando sus emisiones tienen una composición característica que sirve
para detectar su "huella". En estos casos, las medidas ambientales sugieren claramente las infracciones
potenciales en una instalación y se pueden aprovechar para determinar las inspecciones. En Estados
Unidos, pocas veces se usan los datos del medio ambiente por sí solos para comprobar una infracción
debido a la dificultad de probar la relación con la instalación. 

Detección remota 

Las técnicas de detección remota pueden brindar unas pruebas positivas desde el exterior de los
límites de una instalación de que esa instalación está violando un requisito medio ambiente. La técnica de
detección remota más desarrollada es el radar de rayo láser, también conocido como "Lidar" para "la
detección y clasificación de la luz". Esta técnica mide la densidad de un hilo de humo, de día o de noche.
Esto es relativamente barato en comparación con otros métodos para supervisar el aire, como las pruebas
de chimeneas. 
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Sobrevuelos

Se pueden usar tanto los satélites como las aeronaves para medir tanto las condiciones específicas
de una instalación como del medio ambiente. Los satélites han sido útiles para detectar grandes descargas
de contaminantes en el agua y mucho más a menudo se emplean para hacer que se realicen las
inspecciones. Generalmente, las imágenes de satélite son demasiado burdas para calcular la magnitud de
la infracción. 

Los sobrevuelos de aeronaves pueden ser mucho más eficaces que los satélites para supervisar
el cumplimiento de los requisitos. Las cámaras aéreas pueden detectar y registrar la densidad, la
temperatura y el área de las descargas tanto en el aire como en el agua. Hasta se pueden detectar algunos
efectos biológicos en corrientes desde el aire. Quizás lo más importante es que los sobrevuelos se pueden
emplear para observar las características físicas y las prácticas de trabajo en una instalación. Por ejemplo,
los diques y bardas se pueden observar y verificarse contra los registros de permisos para ver su ubicación
y condición correctas. Se pueden observar las prácticas de carga y descarga de materiales peligrosos. Se
pueden estimar los niveles de producción desde el aire y compararse con los niveles supuestos que se
emplearon en los permisos y licencias.

También se pueden utilizar sobrevuelos para detectar instalaciones sujetas a requisitos medio
ambientes, para detectar instalaciones que puedan no haberse registrado para un programa o no haber
enviado las notificaciones requeridas y para definir las ubicaciones relativas de descargas de agua de
desecho, emisiones de aire, instalaciones que manejen desechos peligrosos, tomas para suministro de agua,
áreas pobladas, etc., en áreas geográficas específicas.

Los sobrevuelos se han empleado con gran éxito para la aplicación de la ley en los Países Bajos.
Se han utilizado aeroplanos y helicópteros para detectar descargas y depósitos clandestinos, muchos de
los cuales son claramente visibles desde el aire. Se notifica a las partes responsables las infracciones
detectadas y se les solicita que actúen de manera oportuna. El éxito se mejoró considerablemente cuando
los helicópteros comenzaron a trabajar simultáneamente con los vehículos en tierra. Las infracciones
observadas se transmitieron al personal de tierra, quienes de inmediato se dirigieron al lugar para resolver
la situación. Las fotografías aéreas periódicas de bardas destruidas y depósitos constituyen un buen registro
de estas operaciones y de la forma en que se están modificando. Cuando sea apropiado, se usarán estas
fotografías en investigaciones posteriores. 
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7. RESPUESTAS DE LA APLICACION DE LA LEY ANTE LAS INFRACCIONES

INTRODUCCIÓN

La experiencia con programas ambientales en muchos países ha demostrado que la aplicación de
la ley es esencial para el cumplimiento. Esto se debe, en cualquier sociedad, a que mucha gente no
cumple con lo dispuesto en la ley a menos que existan consecuencias claras por su incumplimiento.

La aplicación de la ley, a través de programas gubernamentales, intenta corregir las infracciones
y crear una atmósfera donde la comunidad regulada esté estimulada a cumplir porque el gobierno ha
demostrado disposición para actuar en caso de detectar alguna falta de cumplimiento. Esta atmósfera
también ayuda a estimular a los miembros de la comunidad regulada a prevenir la contaminación y a
minimizar los desechos, de manera que ya no estén sujetos a los requisitos. Si se autoriza, el programa
gubernamental de ejecución de la ley también puede intentar corregir y reconsiderar el daño real o
potencial provocado por la contaminación ambiental, ya sea que la contaminación viole o no un requisito
específico.

Los programas gubernamentales no son más que un medio de ejecución de la ley. En algunos
países, tanto los ciudadanos como los grupos están facultados por la ley para llevar a cabo acciones contra
quienes violen la ley. Las compañías de seguros y las instituciones financieras pueden solicitar a las
instalaciones que cumplan con los requisitos para ser elegibles para la emisión de un seguro o un préstamo.
Finalmente, las normas sociales pueden constituir un método eficaz para asegurar el cumplimiento en
sociedades donde existe una sanción social fuerte por la falta de cumplimiento de los requisitos ambientales.
Por ejemplo, el público puede tomar la decisión de boicotear ciertos productos si considera que el
fabricante está dañando el medio ambiente. Además, estas formas no gubernamentales de ejecución de
la ley pueden mejorar significativamente un programa gubernamental. Los responsables de políticas pueden
reforzar los esfuerzos que hace el gobierno considerando estas otras fuerzas para la aplicación de la ley
al diseñar programas gubernamentales. Por ejemplo, los funcionarios del gobierno pueden aprovechar esto
al trabajar estrechamente sobre el aspecto de la aplicación de la ley con los grupos no gubernamentales,
preocupados por el medio ambiente. Asimismo, los responsables de políticas pueden decidir enfocar las
actividades gubernamentales para la aplicación de la ley en áreas no cubiertas apropiadamente por el
sector privado.

Por lo general, la capacidad que tiene el gobierno para conseguir la aplicación de la ley será más
eficaz si se pone en práctica y se utiliza al entrar en vigor los requisitos. El retraso en la aplicación de la ley
puede minar la credibilidad del programa y dificultar la creación de una atmósfera de disuasión. A menudo
es necesaria la aplicación de la ley durante toda la vigencia de un programa regulatorio, para lograr el
cumplimiento inicial y para asegurar que quienes han cumplido sigan haciéndolo.
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La aplicación de la ley puede despertar controversias porque hay mucho en juego en el campo del
medio ambiente y económico. Para que tenga éxito, es necesario que brinde soporte a todos los niveles
gubernamentales y en todas las secciones del programa. Los gobiernos pueden demostrar su compromiso
hacia la aplicación de la ley legislando requisitos que se pueden ejecutar legalmente y brindando un apoyo
claro y consistente. El personal del programa puede demostrar su compromiso tomando seriamente las
infracciones debido a la amenaza que éstas representan para el medio ambiente y para la integridad del
sistema jurídico.

Este capítulo describe una gama de autoridades y mecanismos de respuesta para la aplicación de
la ley. Casi todos los países con programas de ejecución de la ley cuentan con algunas, pero no todas, de
estas autoridades y mecanismos. Cada programa debe funcionar de acuerdo con las posibilidades
ofrecidas por el(los) sistema(s) jurídico(s) bajo el(los) cual(es) opera el programa. Este capítulo describe
aspectos que se deben considerar al hacerlo y sugiere nuevas posibilidades que podría ser apropiado
considerar cuando se modifica el sistema jurídico.

LA GAMA DE MECANISMOS DE RESPUESTA Y AUTORIDADES

Todos los programas de ejecución de la ley pueden aprovechar la gama de autoridades y
mecanismos de respuesta, de manera que los funcionarios a cargo del programa puedan responder
adecuadamente a los diversos tipos de infracciones y circunstancias que pudieran surgir.

Autoridades

En la mayoría de los países, la gama y tipo de mecanismos de respuesta disponibles dependerán,
al final, del número y tipo de autoridades provistos para el programa de ejecución de la ley a través de las
leyes sobre el medio ambiente y otras leyes relacionadas. Estas autoridades constituyen la base legal para
la aplicación de la ley que es esencial para el poder y credibilidad de un programa de ejecución de la ley.
La Tabla 7-1 resume una variedad de autoridades que pueden ser útiles para un programa de ejecución
de la ley. Esta lista es un amalgama de autoridades de los diversos programas de ejecución de la ley, tanto
en Estados Unidos como en otras naciones. 
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Mecanismos de respuesta

Se pueden diseñar mecanismos para la aplicación de la ley para realizar una o más funciones:

! Hacer que quienes violan la ley la cumplan.  

! Imponer una sanción.  

! Eliminar los beneficios económicos que se consiguen a través del incumplimiento.

! Requerir la realización de acciones específicas para probar, supervisar o suministrar
información.

! Corregir los daños hechos al medio ambiente.

! Corregir los problemas gerenciales internos de la empresa.  
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TABLA 7-1. TIPOS DE AUTORIDADES DE LA APLICACION DE LA LEY1

Remedios

N Autoridad para imponer un programa para el cumplimiento
N Autoridad para paralizar permanentemente parte de una  operación
N Autoridad para paralizar temporalmente ciertas partes de operaciones o prácticas
N Autoridad para paralizar permanentemente una instalación en su totalidad
N Autoridad para paralizar temporalmente una instalación en su totalidad
N Autoridad para negar un permiso
N Autoridad para revocar un permiso
N Autoridad para requerir a una instalación que limpie parte del medio ambiente
N Facultades de emergencia para acceder y corregir daños inmediatos para la población o el medio

ambiente locales
N Autoridad para buscar una compensación por los daños provocados por la infracción

Otros

N Autoridad para exigir las pruebas y los informes específicos
N Autoridad para imponer requisitos específicos sobre etiquetación
N Autoridad para exigir la supervisión y el informe
N Autoridad para solicitar información sobre procesos industriales
N Autoridad para exigir una capacitación especializada (por ejemplo, en respuesta de emergencia a

vertidos) para los empleados de la instalación
N Autoridad para solicitar a una instalación que realice una auditoría del medio ambiente

Sanciones

N Autoridad para imponer una multa considerando sumas específica s diarias por infracción
N Autoridad para solicitar un (encarcelamiento)
N Autoridad para solicitar castigos o multas dentro de límites específicos
N Autoridad para embargar propiedades
N Autoridad para solicitar el reembolso de los gastos de saneamiento efectuados por el gobierno
N Autoridad para denegar a una instalación o compañía la obtención de préstamos, garantías o

contratos gubernamentales
N Autoridad para exigir servicios o trabajos comunitarios que beneficien al medio ambiente
N Límites para la asistencia financiera

_____________________________________

1Esta lista de autoridades para aplicación de la ley es hí-  brida y no aparece en ninguna ley o país. Es
ejemplo de tipos de autoridades que se pueden poner a disposición de funciona- rios a cargo de
aplicación de la ley a través de leyes  ambientales. Estas pueden ser directas o la autoridad para
solicitar una orden de la corte para imponer una sanción.
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En general, los mecanismos de respuesta se clasifican en las siguientes categorías, que se describen a
continuación:
                                    INFORMALES  o  FORMALE     

CIVILES  o  PENALES

 

ADMINISTRATIVOS  o  JUDICIALES

MECANISMOS INFORMALES

Las respuestas informales comprenden llamadas telefónicas, visitas a la instalación, advertencias
escritas y notificación de las infracciones (consulte la Tabla 7-2). Las respuestas informales notifican al
gerente de la instalación qué infracción se ha detectado, qué se debe hacer para corregirla y en qué plazo.
El objetivo de la acción informal es simplemente lograr que quien trasgreda la ley cumpla con sus requisitos
o, en su caso, inicie un proceso legal formal. Las respuestas informales, por sí mismas, no penalizan ni
pueden ejecutarse legalmente, pero se pueden emplear para provocar una respuesta más severa si se
ignoran.

MECANISMOS FORMALES

Los mecanismos formales de ejecución de la ley están respaldados por la fuerza de la ley y están
acompañados de requerimientos procesales para proteger los derechos individuales. Los mecanismos
formales pueden ser civiles o penales, como se describe a continuación. Como se indicó en el diagrama
anterior, las acciones civiles pueden ser administrativas (es decir, directamente impuestas mediante el
programa de ejecución de la ley) o judiciales (es decir, impuestas mediante una corte u otra autoridad
judicial). En las leyes sobre el medio ambiente se deben estipular las autoridades para emplear los
mecanismos formales de ejecución de la ley.  
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TABLA 7-2. TIPOS DE RESPUESTA INFORMAL

N Llamada telefónica. Ésta es, quizás, la forma más simple de notificar o recordar a una instalación
que ha ocurrido una infracción y que debe corregirse. Quien llama también puede solicitar que el
infractor envíe una carta que describa la acción que se tomó.

N Inspección. Un inspector puede hacer que los gerentes de la instalación estén conscientes de un
problema y ofrecer asistencia para corregirlo. Al mismo tiempo, un inspector puede reunir información
sobre el problema. Esto prepara mejor el programa para tomar una acción ulterior, en caso necesario,
y muestra la seriedad del programa con relación al seguimiento en caso de no lograrse el
cumplimiento.

N Cartas de advertencia. Las cartas de advertencia permiten a los gerentes de la instalación saber que
están violando la ley y que deben corregir la situación o enfrentarse a una acción legal adversa y a sus
consecuencias. Una carta de advertencia también puede describir las sanciones potenciales del
incumplimiento continuo; exigir una respuesta del infractor detallando la acción correctiva tomada; y/o
sugerir que el infractor se reúna con los funcionarios a cargo del cumplimiento para discutir este
aspecto. Se consideran otras respuestas en caso de que el infractor no pueda aprovechar esta
oportunidad en un período de tiempo razonable.

N Notificación de infracción. Las notificaciones son más formales que las cartas de advertencia.
Notifican a una instalación que se ha detectado una infracción y a menudo establecen una fecha límite
para tomar una acción correctiva. Las notificaciones de infracción también advierten sobre una acción
legal y las consecuencias que pueden seguir si el infractor no toma una acción antes de la fecha límite
estipulada.
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Ejecución civil administrativa de la ley

Los preceptos civiles administrativos son ordenamientos legales, que se pueden ejecutar
legalmente en forma independiente y que se emiten directamente a través de los funcionarios a cargo del
programa de ejecución de la ley, quienes definen la infracción, ofrecen pruebas de la misma y requieren
que el receptor tome una acción correctiva en un lapso de tiempo determinado. Si el receptor viola el
precepto, generalmente los gerentes del programa pueden entablar una acción legal adicional empleando
otros preceptos o la corte para forzar directamente el cumplimiento del precepto legal. Lo que distingue
a una respuesta administrativa de una judicial, como abajo se define, es que la acción legal se maneja a
través de un sistema administrativo en la organización responsable de la implementación del programa de
ejecución de la ley. Los procesos administrativos pueden ser similares a los provistos por la corte. Existen
dos ventajas en la aplicación de la ley administrativa, una es que no requiere coordinación con un
organismo judicial independiente y otra que las sentencias administrativas legales de las organizaciones
administrativas por lo general tienen más conocimiento de causa porque se dedican a considerar problemas
ambientales. Por lo tanto, las acciones administrativas generalmente se resuelven con más rapidez y
requieren menos tiempo y gastos que las acciones judiciales. No obstante, los preceptos administrativos
no se pueden ejecutar legalmente por sí mismos. Si no se cumple con un precepto, será necesario tomar
una acción adicional para el ejecución de la ley, mediante el sistema judicial.

Los emplazamientos sobre el terreno son preceptos administrativos emitidos por los inspectores
sobre el terreno. Típicamente, requieren que el infractor corrija una infracción inequívoca y que pague una
pequeña multa. Los emplazamientos sobre el terreno son muy similares a las multas de tránsito.
Dependiendo de los pasos procesales definidos por el programa, el infractor puede apelar el
emplazamiento, pagar la multa o arriesgarse a una acción más formal para la aplicación de la ley. En
general, los emplazamientos sobre el terreno se emplean a niveles provinciales y/o locales para manejar
tipos de infracción más rutinarios. Éstos pueden representar un medio relativamente eficiente para ejecutar
legalmente ciertas infracciones que son claras y que no constituyen una amenaza importante para el medio
ambiente. Para poder emitir los emplazamientos sobre el terreno, los inspectores necesitan estar
capacitados para identificar las infracciones particulares para las que se elaboran los emplazamientos.

Ejecución judicial-civil de la ley

Las acciones para la ejecución de las leyes judiciales-civiles son juicios formales que se
presentan ante la corte. Algunas naciones que cuentan con autoridades para la ejecución de las leyes civiles
se apoyan exclusivamente en acciones civiles y judiciales para la ejecución de las leyes sobre el medio
ambiente. Otras, han adoptado mecanismos tanto administrativos como judiciales para contar con
autoridades a cargo de la ejecución de las leyes civiles. Cuando exista, generalmente se preferirá la
ejecución de las leyes administrativas como primera respuesta (con algunas excepciones), porque los
juicios judiciales son mucho más costosos, requieren más tiempo del personal y tienen que transcurrir
varios años antes de que se dé una resolución final. Sin embargo, la ejecución de las leyes judiciales tiene
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diferentes ventajas. A menudo se les considera más significativas y, por lo tanto, tienen más poder para
impedir las infracciones potenciales y para establecer precedentes legales. Además, a menudo las cortes
son las únicas autorizadas para exigir que se reduzcan las amenazas inmediatas a la salud pública o al medio
ambiente. Por lo que, la ejecución de las leyes judiciales puede ser esencial en situaciones de emergencia.
Asimismo, las cortes juegan un papel importante para la ejecución de los preceptos administrativos que
se han violado y para decidir las sentencias finales relativas a los preceptos que se han apelado. Por lo cual,
cuando existen mecanismos para la ejecución de las leyes administrativas, generalmente las respuestas
civiles-judiciales se emplean contra quienes cometen infracciones más severas o recalcitrantes, cuando se
requieren precedentes o cuando la acción inmediata es importante para detener una operación o una
actividad.

Ejecución penal de la ley 

En general, la respuesta penal-judicial se considera apropiada en los casos en que una persona
o una instalación ha violado la ley, intencionalmente y con conocimiento de causa, o cuando de otra forma
ha transgredido la ley para la que la sociedad ha decidido imponer las sanciones legales más severas. Estas
respuestas buscan sanciones penales que pueden incluir multas y prisión. Los países como Canadá que
ahora se apoyan exclusivamente en el derecho penal para la aplicación de la ley ambiental también han
desarrollado requisitos para sentencias creativas para introducir otros recursos y sanciones (como servicio
comunitario y auditorías ambientales requeridas) diseñadas para "castigar" la mala acción (consulte la Tabla
7-1). Aunque la respuesta penal puede constituir el tipo más difícil de ejecución de la ley, también puede
crear la disuasión más significativa, ya que afecta personalmente las vidas de quienes están bajo proceso
e implica un estigma social muy significativo. Los casos penales requieren una investigación intensiva y
desarrollo del caso. Éstos requieren la evidencia de que se ha cometido una infracción y de que una
persona o empresa (a través de sus empleados) es responsable de una infracción cometida con
conocimiento de causa y de manera intencional. Probablemente sean necesarios investigadores penales
especialmente capacitados para desarrollar casos penales.

La capacidad de aplicación de la aplicación de la ley penal en casos relacionados con el medio
ambiente depende del sistema legal de un país y de si se cuenta con la autoridad apropiada en los aspectos
de las leyes ambientales u otras leyes. Por ejemplo, en Estados Unidos existen estatutos legales genéricos
que establecen que es un delito reportar información falsa. Por el contrario, en Hungría sólo se considera
penalmente responsable a una "persona física" y no se considera que la instalación o la empresa sean una
"persona física". Bajo estas circunstancias, la aplicación de la ley penal es difícil porque la misma instalación
no puede responder al "delito" y a menudo es difícil identificar qué personas fueron las responsables dentro
de la instalación.    
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EL PROCESO PARA LA APLICACIÓN DE LA LEY

Protección de los derechos fundamentales

Cada nación posee su propio sistema jurídico único, sus leyes y su cultura. No obstante, son
comunes a todas las instituciones democráticas los procesos para balancear los derechos de las personas
con la necesidad de actuar del gobierno, a menudo sin dilación alguna, en nombre del público. Se pueden
utilizar varios procesos para asegurar la equidad de las respuestas a la aplicación de la ley:

! Notificación. Algunos programas de ejecución de la ley requieren la emisión de una
notificación de infracción antes de proceder a cualquier acción formal para la ejecución
de la misma. Se puede ofrecer al infractor una oportunidad para (1) disputar el
descubrimiento de la infracción y/o (2) para corregir la infracción dentro del marco de
tiempo específico para evitar una futura acción del gobierno.

! Apelaciones. A menudo existen diversos puntos en el proceso para la aplicación de la ley
cuando un infractor puede apelar al descubrimiento de la infracción, a la acción requerida
para remediarla mediante el programa de ejecución de la ley o a la severidad de la sanción
propuesta.

! Resoluciones sobre las disputas. Casi todas las respuestas a la aplicación de la ley están
destinadas a crear disputas entre los funcionarios a cargo del programa y los
representantes de la instalación. En esos casos, los programas emplean, a menudo,
procedimientos especiales diseñados para resolver las disputas (consulte la Tabla 7-3). 

En general, mientras más niegue una acción para la aplicación de la ley los derechos de una
persona, más protección brinda el proceso para la aplicación de la ley y será mayor el tiempo necesario
para terminar el proceso antes de iniciar la acción final.

Sustentación del caso de ejecución de la ley

Se pueden plantear y disputarse muchos aspectos en las acciones típicas para la aplicación de la
ley. Los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley siempre deben estar preparados para: 

! Probar que se ha cometido una infracción.

! Establecer que los procedimientos y políticas se aplicaron con justicia y equidad y que no
se está "molestando" indebidamente al infractor.
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TABLA 7-3. PROCEDIMIENTOS TÍPICOS PARA RESOLVER UNA DISPUTA

Ç Negociaciones cara a cara entre los funcionarios a cargo del programa y el infractor:

- Antes de buscar una respuesta formal de ejecución de la ley. En este punto del proceso,
generalmente la discusión se basa en la posibilidad de una infracción. Si se alcanza un acuerdo,
también puede haber una discusión sobre la respuesta requerida y del programa para la
respuesta.

- Después de que se inicie una acción formal para la ejecución  de la ley civil-judicial o
administrativa, pero antes de que sea determinante. Estas negociaciones se llevan a cabo
durante las discusiones para lograr un acuerdo. El convenio resultante, por ejemplo, una orden
administrativa o un acuerdo, se presenta ante un responsable de las decisiones finales, por
ejemplo, un juez, para su aprobación.

Ç Presentaciones ante el responsable de la toma de decisiones (a menudo un juez o el examinador
de una audiencia) quien toma una decisión sobre un hecho o aspecto legal después de escuchar a
ambas partes.

Ç Uso de terceros.  A los terceros (por ejemplo, mediadores, árbitros y facilitadores) los pueden
convocar los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley o un acuerdo de las partes para
resolver una dificultad insuperable. Un tercero experimentado puede modificar la dinámica, ofrecer
nuevas perspectivas y proponer posibles soluciones. Los terceros especializados son particularmente
útiles para resolver problemas técnicos altamente complejos que, seguramente, un abogado o juez no
podría comprender en su totalidad.
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! Demostrar la necesidad de la salud pública o ambiental implícita para el requisito que se
haya violado. (A menudo, esta necesidad se cubre cuando se crea el requisito
correspondiente. No obstante, quizás sea necesario reiterar la importancia del
cumplimiento del requisito para justificar y sustentar el caso de ejecución de la ley. Esto
es particularmente cierto cuando se está argumentando un caso frente a quien
independientemente toma las decisiones y no está familiarizado con el requisito o su base
para el medio ambiente o la salud pública.)

! Demostrar la disponibilidad de un recurso para remediar la infracción (por ejemplo, equipo
para el control de la contaminación asequible). (Aunque generalmente ésta no es una
responsabilidad que recaiga en el gobierno, la información puede ser importante para las
negociaciones.)

! Demostrar la capacidad de pago del infractor para cubrir la sanción, por ejemplo,
demostrando que una instalación "pobre" es propiedad de una compañía matriz con
muchos recursos económicos.

El papel que juega la negociación

La negociación es parte integral de la aplicación de la ley. En Estados Unidos, casi todos los casos
de ejecución de la ley se arreglan más mediante las negociaciones que a través de una decisión unilateral.
La negociación permite tanto a la instalación como a la parte o partes involucradas considerar la certeza
de los hechos, las circunstancias del caso y la variedad de respuestas alternativas. La negociación ofrece
una oportunidad para obtener información adicional y para corregir una mala interpretación antes de instruir
una acción para un proceso legal. La negociación también permite llegar a una solución que sea
satisfactoria para todas las partes. Las acciones necesarias para la aplicación de la ley crean un estímulo
y un contexto para las discusiones y las resoluciones. La aplicación de la ley ofrece un marco en el que se
pueden negociar las soluciones. La negociación puede mejorar el cumplimiento emitiendo una señal a la
comunidad regulada de que, al mismo tiempo que se persigue la respuesta para la aplicación de la ley, el
gobierno está dispuesto a responder a los problemas y dificultades a los que se enfrenta la comunidad
regulada para lograr el cumplimiento y para trabajar contando con la cooperación de las partes para
alcanzar una solución satisfactoria.

En general, las negociaciones serán más eficaces si existe la posibilidad real del litigio. En algunas
culturas o situaciones puede ser importante mantener presente este temor real para que las instalaciones
no utilicen las negociaciones como un medio para retrasar el cumplimiento. Los funcionarios a cargo del
programa pueden mantener este temor real conservando un programa estricto para las negociaciones y la
preparación paralela para la acción legal.
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El proceso de las negociaciones variará de una cultura a otra y de un programa a otro. Algunas
negociaciones se pueden realizar frente a frente entre los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley y
el infractor. Otras, pueden comprender una variedad de partes involucradas (por ejemplo, representantes
de la comunidad local, trabajadores, organizaciones no gubernamentales). En algunas negociaciones, (por
ejemplo, una dificultad insuperable) se puede utilizar la experiencia de un tercero para modificar la
dinámica, lo que ofrece una nueva perspectiva y propone las posibles soluciones que no se habían
considerado previamente. La Tabla 7-3 describe algunos procedimientos típicos para la resolución de
disputas.

El resultado de las negociaciones se denomina acuerdo — una resolución oficial documentada para
esa situación, por ejemplo un "ordenamiento administrativo emitido por acuerdo de las partes" o "decreto
por acuerdo judicial de las partes" en Estados Unidos. En el sistema de EE.UU., cada vez más a menudo
se usa la negociación en el contexto de los procesos jurídicos para la aplicación de la ley. Esto resulta en
un convenio legalmente obligatorio entre el infractor y el programa de ejecución de la ley o un convenio
negociado que debe presentarse ante una corte para ponerlo a consideración de la misma y para que ésta
dé su aprobación final. 

Generalmente no se negocian dos tipos de respuestas sobre la aplicación de la ley. Una es el
requerimiento de información que solicitan los funcionarios a cargo del programa al infractor. Por lo general
esto no despierta controversia y, por lo tanto, no requiere negociación alguna. La otra es el ejercicio del
programa de ejecución de la ley de poderes de emergencia para proteger la salud pública y el medio
ambiente. En este caso, no hay tiempo para negociar. 

El papel del público en el aseguramiento de la responsabilidad

En algunos países (por ejemplo, en Estados Unidos), el público está facultado para hacer
comentarios sobre los acuerdos celebrados, los preceptos y decretos establecidos sobre la aplicación de
la ley antes de que éstos sean definitivos. Además, el público también puede tener acceso a las acciones
definitivas para lograr la aplicación de la ley. La involucramiento del público es una forma de asegurar un
trato justo e imparcial y consistente para quienes violen la ley. De hecho, es más probable que sean los
propios infractores quienes revisen otras acciones para la aplicación de la ley que se hayan adoptado
previamente e intenten utilizarlas durante las negociaciones como un precedente, en caso de ser favorables
a ellos.

ACUERDOS CREATIVOS: NIVELACIÓN DE LA APLICACION DE LA LEY PARA
LOGRAR RESULTADOS MÁS AMPLIOS

Los convenios pueden amparar cualquier estipulación que el programa de aplicación de la ley esté
autorizado para imponer a un infractor. Dependiendo de su autoridad legal, los funcionarios a cargo del
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medio ambiente pueden tener cierta libertad para desarrollar enfoques creativos para resolver los
problemas ambientales. Los acuerdos creativos se pueden emplear también para nivelar un sólo caso para
ganar o el mayor beneficio ambiental o una mayor disuasión que el que se hubiera logrado con un acuerdo
convencional. A continuación se describen ejemplos de acuerdos creativos.  

Los acuerdos creativos a menudo están relacionados con una reducción limitada en la sanción
monetaria o con un convenio para ampliar los programas de cumplimiento. Los acuerdos creativos también
podrán tomarse en cuenta para infractores con una capacidad limitada de pago que demuestren un alto
nivel de cooperación con el gobierno. La política de EE.UU. limita la suma de reducción de la sanción
permitida en los acuerdos creativos debido a la necesidad de mantener cierto nivel de sanción para
conservar la disuasión y recuperar el beneficio económico del incumplimiento.

Prevención de la contaminación

Los acuerdos sobre la prevención de la contaminación implican el acuerdo de la instalación para
convertir las prácticas o procesos actuales a otros que reduzcan o eliminen la generación de contaminantes
y desechos en la misma. La contaminación se evita cuando se reduce el volumen y/o toxicidad de los
contaminantes. Por ejemplo, en la manufactura, la prevención de la contaminación comprende actividades
como la sustitución de sustancias químicas, la reformulación de productos, la modificación de procesos,
el mejoramiento de la operación y el mantenimiento de los procesos en la instalación y el reciclaje en la
instalación.

Los proyectos sobre la prevención de la contaminación pueden corregir directamente la infracción
o reducir la contaminación no relacionada con la infracción original. Los acuerdos sobre la prevención de
la contaminación ayudan a asegurar la no recurrencia de las infracciones y/o a reducir el riesgo total que
implica una instalación para la salud pública o el medio ambiente.

Reducción de la contaminación más allá del cumplimiento

Se pueden negociar acuerdos en los que el infractor está de acuerdo en reducir la contaminación
más allá del nivel requerido para dar cumplimiento a los requisitos. Por ejemplo, un infractor puede
convenir en instalar tecnología de control más eficaz que reduzca la descarga global de contaminantes. 

Auditoría del medio ambiente

La auditoría del medio ambiente consiste de la revisión periódica, sistemática, documentada y
objetiva del estado de cumplimiento de una instalación regulada, de sus sistemas gerenciales y/o del riesgo
global ambiental. La auditoría se ha fomentado en muchas naciones y a través de la Cámara de Comercio
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Internacional como una herramienta esencial para que las instalaciones reguladas garanticen el cumplimiento
y para que manejen eficazmente sus riesgos ambientales (consulte el Capítulo 5).

En Estados Unidos se han requerido auditorías ambientales de las diversas acciones de ejecución
de la ley para uno de dos propósitos. En primer lugar, se han utilizado cuando un elemento muestra un
patrón claro de infracciones que sugiere un problema gerencial. En esos casos, una solución puede incluir
el acuerdo de que el elemento pague la auditoría ambiental para identificar y corregir los problemas
gerenciales internos que dieron lugar a repetidas infracciones. En segundo lugar, si es probable que se
pueda repetir la infracción en otras operaciones de la misma compañía, el acuerdo puede abarcar un
convenio en el sentido de que (1) un auditor de la compañía o externo realice una auditoría por motivo de
esa infracción en las demás instalaciones de la compañía y (2) que se reporten y corrijan las infracciones.

Restauración del medio ambiente

Los convenios para la restauración del medio ambiente no sólo reparan el daño hecho al medio
ambiente debido a la infracción, sino que además mejoran el medio ambiente en las áreas que circundan
a la instalación. Si no se puede restaurar el daño ambiental provocado, mediante el acuerdo se puede
requerir a la instalación que restaure un medio ambiente comparable en otra ubicación. 

Publicidad 

En acuerdos que son de conocimiento público, el infractor está de acuerdo en emprender cierta
actividad para incrementar la conciencia de la comunidad regulada sobre la necesidad de cumplir y/o las
maneras de lograr el cumplimiento. Por ejemplo, el infractor podría costear una serie de seminarios para
ofrecer información a un grupo específico de la industria sobre la forma de corregir las infracciones
comunes en esa industria. El infractor también podría costear anuncios públicos tanto en televisión como
en radio para desalentar las infracciones o para describir la forma en que se puede usar la nueva tecnología
para corregir las infracciones. En Estados Unidos, los infractores que costean proyectos para concientizar
al público también deben convenir en declarar claramente al público que el proyecto se realizó como parte
del acuerdo de un juicio entablado en su contra por el gobierno.

Capacitación

Los acuerdos sobre capacitación se pueden aprovechar para corregir problemas internos de
cumplimiento en una compañía u organización. Quizás se requiera a los infractores líderes de la industria,
diseñar y conducir los programas de capacitación sobre el cumplimiento para otros dentro del mismo grupo
industrial. 
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Plica o bono para elementos incapaces de pagar las multas

Este tipo de acuerdo es útil para instalaciones que no pueden pagar la multa normalmente impuesta
por ese tipo particular de infracción. En esos casos, la instalación accede a depositar una suma de dinero
en una cuenta de garantía condicionada o bono que se utilizará para financiar las actividades de
restauración u otras necesarias para mejorar la calidad del medio ambiente.

POLÍTICAS SOBRE LA RESPUESTA PARA LA APLICACION DE LA LEY

Las políticas de ejecución de la ley describen la forma en que diversas autoridades a cargo de la
aplicación de la ley las emplearán para responder a diferentes tipos de infracciones y de situaciones en las
que se cometa alguna infracción. Algunas políticas son importantes para asegurar el trato justo e imparcial.
El trato justo e imparcial es particularmente importante cuando se tasan las multas. La percepción y el trato
justo e imparcial son críticos para la credibilidad de un programa de ejecución de la ley y también ayudan
al personal que, de otra forma, se niega a tomar las decisiones que en muchas ocasiones son difíciles para
demostrar al gobierno la voluntad y para tomar resoluciones sobre la ejecución de las leyes ambientales.
A continuación se describen los aspectos clave que se deben considerar al elaborar una política sobre la
aplicación de la ley. 

Criterios para el incumplimiento

El cumplimiento de una instalación no siempre es obvio. A menudo se requieren algunos principios
y criterios específicos para distinguir el cumplimiento del incumplimiento. Estos criterios estándar ayudan
a garantizar que todos los miembros de la comunidad regulada reciban un trato justo e imparcial.

SELECCIÓN DE LA RESPUESTA APROPIADA PARA LA APLICACION DE LA LEY 

La selección de una respuesta apropiada para la aplicación de la ley hace que surjan diversos
aspectos complejos, que a continuación se comentan, y que en muchas ocasiones deben ser considerados
en una política de respuesta a la aplicación de la ley. (Estos aspectos pueden haberse tomado ya en cuenta
en el texto de las autoridades provistas mediante las leyes sobre el medio ambiente).

¿Cuándo se deben emplear respuestas civiles o penales?

Este aspecto sólo se debe tener en cuenta en países donde se tenga o se esté considerando la
implementación de autoridades tanto civiles como penales. En Estados Unidos, las acciones para la
aplicación de la ley penal generalmente se reservan para acciones que se merecen un castigo, más que una
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corrección, por ejemplo, cuando la infracción es premeditada e intencional. Las acciones penales también
se emplean para garantizar la integridad del esquema regulador, por ejemplo, para instalaciones que operan
sin permiso o licencia. Los casos típicamente reservados para la aplicación de la ley penal comprenden:

! Falsificación de documentos.

! Operación sin permiso.

! Modificación fraudulenta con el equipo de supervisión o control.

! Infracciones repetidas.

! Infracciones deliberadas e intencionales (por ejemplo, decisiones para cometer una
infracción basada en la codicia).

En los Países Bajos, se pueden instruir cargos tanto penales como administrativos por infracciones
a las leyes ambientales. Generalmente, las infracciones severas se atacan directamente con cargos penales.
Muchos fiscales consideran que se deben imponer cargos penales la segunda vez que se descubra que una
compañía no está cumpliendo los requisitos. Las sanciones administrativas comprenden la paralización de
todas o parte de las operaciones de la compañía y la imposición de una multa a la misma por cada día que
siga incumpliendo. Las sanciones penales abarcan sentencias en prisión, multas, la paralización total o
parcial de las operaciones, la confiscación de propiedades y la publicación del veredicto de la corte.

¿Cuándo se debe imponer una sanción?

Para cierto tipo de respuestas a la aplicación de la ley, puede ser suficiente negociar un programa
de cumplimiento donde el infractor convenga en volver a cumplir y/o eliminar la situación que provoca la
contaminación para cierta fecha. Cuando la disuasión es un elemento importante para la estrategia del
cumplimiento de un programa, se logrará el máximo impacto si se utiliza una acción de ejecución de la ley
para enviar un mensaje disuasivo a la comunidad regulada. Las sanciones ayudan a enviar este mensaje.
No obstante, es probable que las sanciones no sean apropiadas para infracciones que no puedan evitarse
o que sean demasiado pequeñas para destinar recursos del gobierno en el proceso legal necesario para
imponer una sanción. Estas consideraciones se deben sopesar al decidir cuándo imponer una sanción.

¿La primera respuesta a la aplicación de la ley debe comprender una sanción?

Existen dos enfoques básicos en este sentido. Uno que no considera una sanción para las primeras
infracciones pero que impone una sanción severa si continúa el incumplimiento. Este enfoque se basa en
la creencia de que, cuando menos, se debe dar una oportunidad para corregir estos problemas antes de
que la instalación se haga acreedora a una sanción. Este enfoque tiene mucho más éxito cuando se pueden
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detectar fácilmente las infracciones y cuando el programa de ejecución de la ley cuenta con un excelente
registro de seguimiento de detección de infracciones, que diligentemente verifica si los infractores han
cumplido e impone sanciones severas en casos de incumplimiento continuo.

El segundo enfoque es imponer una sanción a las primeras infracciones. Éste se basa en la
consideración de que la falta de una multa puede alentar a las instalaciones a posponer las actividades de
cumplimiento hasta que se haya detectado la infracción. Este enfoque es esencial para infracciones difíciles
de detectar.

¿Qué tipo de sanción se debe emplear?

Dependiendo de las autoridades provistas en las leyes ambientales (consulte la Tabla 7-2), los
funcionarios a cargo de la aplicación de la ley en la mayoría de ocasiones cuentan con diferentes tipos de
sanciones que pueden imponer por motivo de las infracciones. La política para la aplicación de la ley debe
brindar cierta orientación sobre el momento en que se consideren apropiadas estas sanciones.

Multa. Las multas son la sanción más común utilizada en respuesta a la aplicación de la ley. Una
política para la aplicación de la ley necesita ofrecer cierta orientación sobre la forma de calcular una multa
apropiada para los diversos tipos de infracciones. Existen diferentes bases de acuerdo con las cuales se
puede calcular una sanción adecuada (consulte la Tabla 7-4). En realidad, a menudo las multas son una
combinación de estos factores. La Tabla 7-5 ejemplifica el cálculo de una multa empleando una variedad
de factores.

Negación o revocación de permisos o licencias. Los funcionarios a cargo del programa pueden
rechazar una solicitud de permiso o licencia o revocar un permiso o licencia existente. Esto requeriría que
una instalación cesara, cuando menos, parte de sus operaciones o estaría cometiendo una infracción clara
y directa de la ley.

Paralización de operaciones. Los funcionarios a cargo del programa pueden paralizar las
operaciones. La amenaza de la paralización puede constituir una medida disuasiva eficaz, particularmente
en una economía de libre mercado donde las paralizaciones afectan directamente las ganancias.

Encarcelamiento. La sanción penal (por ejemplo, el encarcelamiento) para los gerentes o
empleados de las instalaciones transgresoras puede constituir una medida disuasiva extremadamente eficaz.
Las sanciones penales sólo podrán imponerse cuando lo permita el sistema jurídico. Esta pena tiene un
apoyo público sustancial en Estados Unidos. En este país, por ejemplo, las sanciones penales se pueden
aplicar si una persona circunviene intencionalmente un requisito o reporta información fraudulenta. Algunos
casos penales pueden ser costosos e 
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TABLA 7-4. FACTORES QUE SE PUEDEN UTILIZAR PARA
CALCULAR UNA MULTA

Gravedad del daño potencial o real al medio ambiente y/o a la salud.
Las multas de acuerdo a la gravedad del daño se gradúan de manera que reflejen la severidad de la infracción.
Esto envía una señal de disuasión a la comunidad regulada: mientras más seria sea la infracción, mayor será la
multa. La gravedad se puede calcular de acuerdo con factores como:

N Volumen de emisión.
N Toxicidad de la emisión.
N Antecedentes de incumplimiento.
N Impacto o riesgo para la salud pública y/o el medio ambiente.
N Importancia de mantener la integridad del programa de aplicación de la ley.

Beneficio económico. 
Las penalidades que, como mínimo, recuperen el beneficio económico que un infractor hubiera podido
obtener no cumpliendo con la ley eliminan la ventaja económica del incumplimiento. Este tipo de
penalidad es importante para mantener la justicia e imparcialidad asegurándose de que las instalaciones
que cumplan no sufrirán desventajas económicas al hacerlo. También retiran el incentivo económico del
incumplimiento. A nivel nacional y en algunos estados, en Estados Unidos, las políticas de ejecución de la
ley requieren la recuperación del beneficio económico.

Capacidad de pago. 
A menudo, los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley deben considerar la capacidad de pago de
un infractor al calcular la multa. Las penalidades importantes en comparación con los recursos de la
instalación podrían forzar a  una instalación a cerrar. La quiebra puede dañar a la comunidad en general.
Las instalaciones a las que se les impone sanciones monetarias severas también pueden amenazar con
trasladarse a otra área donde sea menos estricto el reglamento ambiental y/o la aplicación de la ley. En
dichos casos, los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley quizás deseen comparar los beneficios de
la disuasión de las penalidades severas con el costo y las dificultades que provocaría el desempleo
resultante en la comunidad local. La presión pública puede tener un impacto sustancial a nivel de la multa
cuando están en juego los empleos. Solicitar multas sustanciales también hace correr el riesgo de que los
infractores puedan decidir objetar la penalidad ante la corte en lugar de pagarla. Se puede acordar una
serie de pagos en situaciones donde el infractor pueda tener dificultades para pagar el importe total de la
multa en una sola vez. Las penalidades financieras tienen menos probabilidad de disuadir a los
organismos públicos ya que no son empresas lucrativas.

Otros Factores.  Estos incluyen:

N El grado de cooperación del personal de la instalación con los funcionarios a cargo del medio
ambiente.

N Si la instalación redactó un auto-informe.
N El grado de remordimiento de las partes responsables.
N La fortaleza del caso. Un caso débil tiene menos probabilidades de resistir las apelaciones por
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TABLA 7-5. TABULADOR DE MUESTRA PARA CALCULAR UNA MULTA1

Nombre de la instalación:__________________________________________________

Cantidad ahorrada por la instalación al no cumplir con el reglamento                    Ejemplo

Costos no erogados
Costos pospuestos
Total

                                    
                                   
(a)                              

          $10,000             
           $ 5,000            
 (a)    $15,000            

Severidad de la infracción
MATRÍZ DE CÁLCULO DEL PAGO

Potencial para
daño:

Importancia de desviación del requisito:

Alta Media Baja   

Alta $5,000 a $4,000 $3,999 a $3,000 $2,999 a $2,200

Media $2,199 a $1,600 $1,599 a $1,000 $999 a $600

Baja   $599 a $300 $299 a 100 $99 a $20

Multa requerida de acuerdo con el potencial de daño y la

importancia de la desviación del requisito (utilice la matríz
anterior y el criterio personal para determinar la cantidad
apropiada):  (b)                        (b) $3,000           

 
Ajuste para la duración de la infracción

Días de incumplimiento
Total = [(b) x (20%)] x (c)

SUBTOTAL
Subtotal = (a) + (d)

Factores de ajuste de la multa2

1. Grado de cooperación (+/-)
2. Antecedentes de cumplimiento (+/-)

 3. Proyectos ambientales complementarios3 (+/-)
4. Capacidad de pago (-) 

Total = [(f) + (g) + (h) + (i)] x (e) 

MULTA TOTAL
Multa total = (e) + (j)

(c)                          
(d)                              

(e)                               

(f)                          
(g)                         
(h)                          
(i)                         
(j)                              

                            

(c)       50              
(d)      $30,000        
                              

(e)       $ 45.000     

(f)         +5%         
(g)         -5%         
(h)        -10%          
(i)           -5%         
(j)        -$6750             
  

           $ 38.250    

1 Aproximadamente, basándose en un tabulador utilizado para el programa ambiental de EE.UU.
2 Los ajustes pueden variar de -20% a +20% para los factores 1, 2 y 3, y de -100% a 0% para el factor 4. La
selección de los porcentajes apropiados se basa en el criterio subjetivo y debe ser justo con relación a los ajustes
hechos al calcular las multas para otras infracciones similares.
3 Los proyectos ambientales complementarios son proyectos que la instalación está llevando a cabo o llevará a
cabo para el beneficio del medio ambiente (consulte la descripción en este capítulo).
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involucran procedimientos complejos.  No obstante, en Estados Unidos, su efecto disuasivo ha sido tan
grande que aún en un número relativamente pequeño de casos con éxito se ha provocado que otras
empresas modifiquen su ética gerencial.  De conformidad con los principios para la grande imposición de
sentencias de EE.UU., las sentencias por penas ambientales se pueden reducir si el funcionario de la
empresa puede demostrar un programa de cumplimiento corporativo globalmente que se han
comprometido a cumplir. Este conjunto de condiciones en Estados Unidos para estar mejorando la
preocupación corporativa por el cumplimiento.

Rechazo del financiamiento del gobierno. En esta pena, se coloca a los infractores en una lista de
empresas en las que los organismos gubernamentales no adquieren bienes y servicios u ofrecen préstamos
o garantías. Estas son listas compartidas con otros organismos gubernamentales que adquieren bienes o
servicios de la industria. El nombre se retira de la lista una vez que la empresa vuelve a cumplir. En Estados
Unidos, esta sanción ha sido muy eficaz en muchos casos de cumplimiento difícil.

Publicidad negativa. Como parte de un acuerdo, se puede requerir a los infractores que publiquen
información sobre la infracción. Por ejemplo, se puede solicitar a una compañía que pague la publicidad
de una página completa en periódicos locales o nacionales para proclamar su culpa. Se puede forzar a los
ejecutivos de la empresa a que hablen en público sobre su actuación errónea. En países con una gran
preocupación pública por la calidad ambiental y una economía de mercado libre, la publicidad negativa
puede tener implicaciones económicas sustanciales para una instalación. La publicidad negativa también
puede hacer que una empresa pierda su prestigio. La investigación realizada indica que la pérdida potencial
de prestigio puede ser un factor disuasivo muy poderoso. En Estados Unidos, los funcionarios a cargo de
la aplicación de la ley cada vez más utilizan la publicidad sobre infracciones como una herramienta para
la aplicación de la ley. 

Otras sanciones. Otras posibles sanciones aparecen en la Tabla 7-1.

¿Qué respuestas para la aplicación de la ley son apropiadas para instalaciones propiedad
del gobierno y/o operadas por el mismo?

La aplicación de la ley de un organismo gubernamental contra otro generalmente es difícil por
muchas razones. Por ejemplo, las multas para muchas instalaciones gubernamentales se pagan de un
presupuesto central. En general, la pérdida de esta suma tiene poco impacto en la operación individual de
la instalación. En los sistemas gubernamentales, puede ser difícil hacer que los gerentes y operadores de
las instalaciones sean responsables por falta de cumplimiento de los requisitos. En algunos países o
regiones, las instalaciones pueden estar recibiendo señales conflictivas — un organismo gubernamental
puede requerir el cumplimiento mientras otro puede exigir altos niveles de producción. Puede ser
políticamente difícil para un organismo gubernamental hacer valer la ley en contra de otro. Además, en
muchos países, no se puede instruir una demanda en contra de los organismos gubernamentales a través
de los ciudadanos u otros organismos gubernamentales por  falta de cumplimiento de los requisitos sobre
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el medio ambiente. Por todos estos motivos, los gerentes de las instalaciones del gobierno pueden tener
pocos incentivos para garantizar que sus instalaciones estén cumpliendo los requisitos ambientales.

Estados Unidos tiene cierta experiencia en la aplicación de la ley contra las instalaciones del propio
gobierno. Con algunas excepciones, el gobierno federal de EE.UU. ha renunciado a su inmunidad especial
de enjuiciamiento y ha otorgado tanto a los gobiernos estatales como a los ciudadanos la facultad para
presentar al gobierno federal ante la corte si no cumple con los requisitos federales, estatales o locales
sobre el medio ambiente. La EPA — la agencia federal responsable de la protección ambiental — puede
instruir una acción legal para la aplicación de la ley contra otros organismos gubernamentales, pero
generalmente no busca sanciones ni entabla acciones judiciales civiles contra las agencias hermanas. La
EPA puede desarrollar acuerdos y ordenamientos administrativos y bilaterales para lograr el cumplimiento
con otros organismos y, además, emite algunos ordenamientos administrativos unilaterales si éstos no están
en disputa. La EPA también puede hacer que los funcionarios gubernamentales sean penalmente
responsables de sus actos. Para resolver las disputas, la EPA aprovecha el sistema interno de apelaciones
en la rama ejecutiva del gobierno. El proceso para la aplicación de la ley es útil para hacer que las agencias
cuenten con un presupuesto para los problemas ambientales. La presión pública también ha sido una fuerza
poderosa para lograr el cumplimiento del gobierno federal.

A mediados de los años 80, la EPA y los estados empezaron a ejecutar la ley agresivamente contra
los municipios. Se encontraron soluciones creativas para los problemas de ejecución de la ley, incluyendo
acuerdos financieros creativos que permitieron que los municipios cumplieran con los requisitos. Las penas
impuestas a través de la aplicación de la ley también ayudaron a inducir a algunas comunidades locales a
votar para incrementar sus impuestos y crear fondos para financiar el control de la contaminación.

Los operadores de instalaciones federales son penalmente responsables de los delitos contra el
medio ambiente, es decir, eliminación inadecuada de los deshechos peligrosos. En los últimos años, la EPA
ha sido mucho más agresiva en la aplicación de la ley contra los operadores de instalaciones federales. En
general, estos casos han recibido una gran atención del público.



8-1

 8. ACLARACIÓN DE PAPELES Y RESPONSABILIDADES

INTRODUCCIÓN

La aplicación de la ley frecuentemente involucra a diversos grupos incluyendo organismos
gubernamentales, grupos de ciudadanos, organizaciones no gubernamentales y asociaciones industriales.
Un elemento clave de cualquier estrategia es definir el papel y la responsabilidad que tienen los diversos
grupos involucrados. Este capítulo trata de los aspectos fundamentales relacionados con la definición de
papeles y responsabilidades:  

! ¿Cómo se deben dividir las responsabilidades para la aplicación de la ley entre los
diversos niveles del gobierno (nacional, regional, provincial y local)? ¿En qué medida se
debe centralizar un programa (es decir, a nivel gubernamental nacional) en lugar de
descentralizarlo (o sea, a niveles gubernamentales locales)?

! ¿Qué organismos gubernamentales, (agencias ambientales, agencias del área de la salud)
estarán involucrados?

! ¿Deben existir programas independientes de aplicación de la ley para los diversos medios
ambientales (es decir, aire, agua, tierra) o uno o más programas integrados que abarquen
los diferentes medios?

! ¿En qué medida debe el programa aprovechar a los ciudadanos y otros recursos no
gubernamentales?

! ¿En qué medida deben integrarse en una sola organización el personal a cargo del
programa técnico y los abogados?

DIVISIÓN DE RESPONSABILIDADES ENTRE LOS NIVELES GUBERNAMENTALES

Un aspecto básico para el desarrollo de programas de aplicación de la ley es la medida en que se
deben centralizar las responsabilidades para la aplicación de la ley a nivel nacional, o descentralizar a
niveles más locales. Existen ventajas y desventajas tanto para la centralización como para la
descentralización. La presencia nacional en la aplicación de la ley ayuda a garantizar el cumplimiento de
al menos las normas mínimas de los requisitos ambientales; el que el programa sea igual e imparcial en todo
el país; y que existan recursos disponibles a nivel nacional para apoyar los programas de aplicación de la
ley. El involucramiento de los gobiernos provincial y local en la aplicación de la ley es importante porque
estos niveles son los más cercanos a los problemas ambientales reales y los que mejor pueden identificar
y corregir eficientemente los problemas.
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Casi todos los programas de aplicación de la ley ambiental en diferentes países están
descentralizados para aprovechar (1) el conocimiento local de las instalaciones y sus operaciones y (2) los
mayores recursos disponibles a nivel local. A pesar de esta tendencia hacia la descentralización, algunos
programas se centralizan debido a una clara necesidad de involucramiento a nivel nacional, como por
ejemplo el manejo de los problemas de contaminación más allá de las fronteras, o cuando la competencia
local que crea condiciones favorables para la industria, contribuye a una aplicación de la ley sin tanta rigidez
a nivel local, o donde la experiencia concentrada sólo a nivel nacional es necesaria para implementar el
programa. Por ejemplo, en Estados Unidos el control de casi todos los elementos que contaminan el aire
se descentralizó. No obstante, se centralizó la ejecución de los requisitos ambientales de EE.UU. relativos
a la manufactura de automóviles y aditivos para combustible, al igual que los programas de aplicación de
la ley referentes a la producción de sustancias químicas tóxicas e insecticidas.

Los roles y las relaciones entre el gobierno nacional y los gobiernos locales se pueden desarrollar
de diferentes maneras, desde la descentralización hasta la centralización, pasando por diversas
combinaciones de ambos extremos. La Tabla 8-1 ilustra los diferentes extremos empleados en los diversos
países. A continuación se presentan dos modelos: el de Estados Unidos y el de los Países Bajos. Estos
modelos intentan combinar algunas de las ventajas tanto de la centralización como de la descentralización.
Estados Unidos emplea un sistema de responsabilidad paralela en muchos de sus programas de aplicación
de la ley. De acuerdo con este sistema, se otorga a los estados la responsabilidad principal de la aplicación
de la ley, pero el gobierno nacional conserva la autoridad paralela, al igual que la responsabilidad. En los
Países Bajos se desarrolló un sistema donde la responsabilidad se divide entre los gobiernos nacional,
regional y local. Las responsabilidades divididas o descentralizadas requieren la cooperación y
comunicación entre los niveles gubernamentales.  

La experiencia de EE.UU.: responsabilidad paralela con el papel primario delegado

Casi todos los programas sobre el medio ambiente en Estados Unidos establecen una relación
entre los gobiernos nacional y estatal. Generalmente, el gobierno nacional aprueba formalmente el
cumplimiento del programa ambiental estatal con las normas establecidas para la implementación. Desde
este punto de vista, el programa estatal tiene el papel principal en la implementación del programa de
aplicación de la ley, pero el gobierno nacional conserva la autoridad y responsabilidad paralelas y puede
intervenir si el programa estatal no cumple ciertos criterios. En algunos casos, como en el programa para
el aire, el gobierno nacional puede otorgar la aprobación directa al gobierno local para que lleve a cabo
un programa. Son pocas las leyes de EE.UU. que no permiten al gobierno nacional delegar responsabilidad
a los estados. En estos casos, el gobierno nacional puede llegar a "acuerdos de cooperación" con los
estados para lograr la mayor involucramiento posible de éstos.
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TABLA 8-1. ENFOQUES UTILIZADOS EN DIFERENTES PAÍSES PARA DIVIDIR LA
RESPONSABILIDAD DEL GOBIERNO EN LA APLICACION DE LA LEY1

Decentrali-
zado

Centra -
lizado

Responsa-
bilidades
divididas

Responsa-
bilidades
paralelas

Canadá
Sustancias químicas toxicas/        
desechos peligrosos
Todos los demás X

X

Alemania

Gran Bretaña
Desechos químicos a través de      las
circunscripciones
Aire

X
X

Japón

Noruega

Polonia X

Suecia

Los Países Bajos
Ley de daños y perjuicios
Desechos químicos                 
     tóxicos/peligrosos

X

X

Estados Unidos
Fuentes de aire estacionarias
Normas para combustibles y       
emisiones de automóviles
Descargas de agua
Informes de emisión de               
pruebas/productos                  
químicos tóxicos
Registro de insecticidas
Aplicación de la ley/                  
certificación sobre el uso         de
insecticidas para                
aplicadores de campo
Generación/tratamiento/eli-          
minación de desechos             
peligrosos

 

X

X

X

X

X

X

X

1Consulte el texto para la descripción de los enfoques.
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La EPA — la agencia gubernamental nacional responsable de la protección del medio ambiente,
está autorizada por casi todas las leyes ambientales para definir los criterios para un programa aceptable
para el medio ambiente. En general, estos criterios abarcan tres áreas: la autoridad legal, los recursos y el
personal. La EPA trabaja con los estados para ayudarles a desarrollar programas que cumplan con estos
criterios. Una vez que el programa estatal cumple con los mismos, la EPA aprueba el programa y a la
autoridad estatal para que lo lleve a cabo. Si un programa estatal no ha sido aprobado en el momento en
que se debe iniciar la aplicación de la ley, la EPA llevará a cabo el programa a nivel nacional hasta que se
apruebe el programa estatal.

De acuerdo con este sistema, los estados son típicamente responsables de supervisar la calidad
ambiental y el cumplimiento, de desarrollar estrategias para el cumplimiento, de determinar y revisar
inspecciones, y de ejecutar la ley contra los infractores y de verificar la calidad de supervisión y la
información de cumplimiento. En 1991, aproximadamente de 70% a 90% de las inspecciones diarias y
70% de las acciones formales para la aplicación de la ley fueron llevadas a cabo por los estados.

Aunque los estados son los principales responsables de llevar a cabo los programas aprobados,
la EPA sigue siendo responsable de cumplir con las normas ambientales nacionales y de asegurar la
ejecución de las leyes nacionales. Para cumplir con esta responsabilidad la EPA examina el desempeño
de los estados y puede tomar acciones directas para la aplicación de la ley, bajo ciertas circunstancias.
Esta puede ser una cuestión delicada si la EPA interviene en situaciones en que un estado considera que
está haciendo un buen trabajo.

La EPA ofrece a los estados financiamiento para personal y equipo a través de un proceso de
subvención anual. La EPA establece prioridades nacionales para el programa en forma anual, siempre
consultando primero con los estados, con los que trabaja posteriormente para desarrollar los convenios
entre el estado y la EPA que especifican las prioridades para la aplicación de la ley, que incluyen las
prioridades nacionales, regionales y estatales.

Ventajas 

Este sistema de responsabilidad paralela con delegación del papel principal posee diversas
ventajas:

 ! Calidad del programa. El sistema mantiene una presencia nacional continua. Esto ayuda
a garantizar el cumplimiento de ciertas normas mínimas del programa en todo el país sin
tomar en cuenta los recursos y capacidad de los estados individualmente.

! Capacidad técnica. Como se trata de un organismo gubernamental nacional, la EPA puede
ofrecer a los estados la capacidad técnica no disponible a nivel estatal.
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! Igualdad de práctica a nivel nacional. El involucramiento a nivel nacional ayuda a asegurar
la práctica justa e imparcial de la aplicación de la ley y su aplicación por igual en todo el
país.

! Disuasión. El tener conocimiento de que el gobierno nacional puede involucrarse y está
involucrado en ciertas acciones de aplicación de la ley ayuda a contribuir a la disuasión.

! Fomento de la competencia. Rutinariamente, el gobierno nacional supervisa y refuerza los
avances y el éxito de los estados individuales. Los resultados en los estados individuales
se pueden comparar fácilmente. Esto ha resultado en un sentido saludable de competencia
en alguno de los estados, lo que ha mejorado el éxito del programa.

! Mayor efectividad del programa. Quienes están más cerca de un problema tienen más
probabilidades de detectarlo y corregirlo oportunamente. El cambio de la responsabilidad
primaria por la supervisión del cumplimiento y la aplicación de la ley desde el nivel nacional
a un nivel más local contribuye a mejorar la efectividad del programa.

! Participación en la carga financiera. La delegación de la responsabilidad a los gobiernos
estatal y local también alivia al gobierno nacional de una considerable carga financiera
correspondiente a los programas de aplicación de la ley.

Desventajas

! La autoridad paralela nos puede llevar a la duplicación de esfuerzos y a la confusión de
papeles.

Aclaración de roles y responsabilidades

En Estados Unidos, la instrumentación de esta sociedad para hacer uso de los recursos limitados
de cada nivel gubernamental de la manera más efectiva ha constituido un continuo reto. La EPA ha
interpretado a la sociedad de maneras distintas en varias ocasiones y, consecuentemente, ha variado su
nivel de involucramiento. Para estabilizar la sociedad, en 1984 se estableció un comité de directivo especial
de aproximadamente 30 representantes tanto federales como estatales para establecer una política para
implementar programas conjuntos a nivel estatal/nacional. La política procura crear una relación
nacional/estatal que asegure la firme, justa y efectiva aplicación de la ley utilizando los escasos recursos
estatales y nacionales de modo eficiente. Esta política aclaró el papel de la EPA al revisar los programas
estatales y al tomar acciones directas para la aplicación de la ley. La política se implementa a través de
convenios anuales. El comité directivo registra los avances regularmente.
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Rol de la Supervisión. Actualmente, la EPA cuenta con criterios claros para la evaluación del
rendimiento de sus propios programas y de los programas estatales. La mayoría de los programas debe:

! Identificar claramente a la comunidad regulada y establecer prioridades para la aplicación
de la ley.

! Contar con requisitos claros que se puedan ejecutar legalmente.

 ! Supervisar el cumplimiento con precisión y confiabilidad. 

! Mantener o mejorar las altas tasas de cumplimiento.

! Responder oportunamente y de manera apropiada a las infracciones.

! Usar multas y otras sanciones adecuadamente, para crear la disuasión.

! Mantener registros precisos y ofrecer informes, también precisos.

! Contar con una sólida administración general del programa.

La EPA revisa el desempeño estatal con regularidad. Utiliza estos criterios para identificar las
aéreas a nivel estatal y local donde los programas no se están aplicando adecuadamente. La evaluación
del programa toma en cuenta las condiciones especificas en cada estado. El sistema de políticas sugiere
la acción que puede tomar la EPA para mejorar el rendimiento. Estas acciones incluyen el intercambio de
información, la asistencia técnica y los fondos adicionales que se otorgan como subvención.
Ocasionalmente, puede negarse la aprobación del programa estatal o puede tomarse una acción federal
directa para la aplicación de la ley, como describimos a continuación, donde la respuesta del estado no
ha sido adecuada. La EPA también publica información sobre los programas estatales exitosos, de manera
que otros programas estatales puedan beneficiarse utilizando esta información.

Aplicación de la ley directamente a nivel federal. La EPA ha establecido criterios claros sobre
cuándo y cómo involucrarse directamente en la aplicación de la ley. La EPA considerará el involucramiento
únicamente si existe una de estas condiciones:

! Que algún estado requiera el involucramiento de la EPA.

! Que la acción del estado no sea oportuna o apropiada.

! Que el caso establezca un precedente a nivel nacional, legal o de un programa.

! Que se haya violado algún precepto de una corte federal o de la EPA.
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Si no existe alguna de estas cuatro condiciones, la EPA puede considerar estos factores adicionales al
decidir si involucrarse o no:

! El caso es significativo a nivel nacional (por ejemplo, involucra a un infractor importante
o afecta las prioridades nacionales).

! La infracción constituye un serio peligro para la salud pública o la calidad ambiental.

! El infractor está obteniendo beneficios económicos importantes.

! El caso afecta a otros estados.

! El caso involucra a un infractor reincidente.

! La autoridad del estado es inadecuada.

La política dicta que si la EPA se involucra, debe hacerlo con el máximo respeto hacia el programa
estatal y la imagen pública de éste. Por ejemplo, por lo general, la EPA entrega una notificación anticipada
y consulta con el estado antes de tomar cualquier acción. La consulta permite que ambos niveles de
gobierno determinen la forma en que la EPA puede complementar mejor las actividades estatales. La EPA
puede ofrecer adoptar acciones conjuntas con el estado, utilizar la información y los testigos del estado,
involucrar a los estados en el desarrollo y/o la resolución del caso, emitir artículos conjuntos de prensa,
compartir créditos con el estado, informar continuamente a los estados sobre las acciones que se están
tomando y el objetivo de las mismas y considerar ocasionalmente su retiro, si la acción del estado parece
suficiente para lograr el objetivo de la aplicación de la ley.

El área más importante de conflicto siguen siendo las diferencias de puntos de vista entre el estado
y la EPA en cuanto al programa y a la seriedad de las acciones de respuesta. Históricamente, los estados
han preferido utilizar respuestas informales debido a su menor costo y se han mostrado reticentes a imponer
sanciones monetarias significativas. No obstante, últimamente esta brecha se ha ido cerrando. La EPA
alienta y está considerando activamente exigir que los estados impongan sanciones monetarias que al
menos recuperen el beneficio del incumplimiento.

El que la EPA se involucre en realidad depende, parcialmente, de si el estado está tomando una
acción suficiente para la ejecución, por sí misma. La disponibilidad de la EPA para emplear su propia
autoridad para dirigir la aplicación de la ley es quizás la fuerza más importante que tiene frente a los
programas del estado.
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La experiencia de los Países Bajos: responsabilidades divididas

En los Países Bajos, la calidad del aire se regula principalmente a través de un sistema de licencias
autorizadas de conformidad con diversas leyes del medio ambiente. Las responsabilidades para el
otorgamiento de licencias y la aplicación de la ley se dividen en tres niveles de gobierno: nacional (o
central), provincial y municipal. El gobierno nacional es responsable de las estaciones nucleares y de los
procesadores de desechos químicos. Las provincias son responsables del otorgamiento de licencias a las
grandes industrias, como las plantas químicas y de energía que constituyen las principales fuentes de
contaminación. Las otras firmas reguladas, que comprenden la gran mayoría de la comunidad regulada,
están bajo la responsabilidad de aproximadamente 650 municipios en los Países Bajos.

Hasta hace poco, se solicitaba a los municipios que emitieran tantas licencias, con relación a sus
recursos, que sufrieron un atraso en el número de licencias que debían expedir y un atraso aún mayor con
relación a la supervisión del cumplimiento. Durante los últimos años, estos tres niveles de gobierno han
trabajado en forma conjunta para revisar sus programas de aplicación de la ley y diseñar e implementar
modificaciones para mejorar su efectividad. El gobierno nacional suministró diversos recursos de
"arranque" en forma de financiamiento, capacitación y experiencia especializada, para ayudar a las
provincias y a los municipios a diseñar programas más efectivos. Los tres niveles de gobiernos aclararon
además sus roles y responsabilidades y desarrollaron formas de fomentar la cooperación y división de
recursos entre los municipios. La meta final es llegar a transferir tanta responsabilidad de la implementación
como sea posible a asociaciones entre municipios. Este modelo de sociedad es relativamente nuevo (data
de 1990) y continuará desarrollándose con el tiempo.

La Ley de daños y perjuicios públicos

La ley de daños y perjuicios públicos, originalmente aprobada en 1875, requería que los municipios
obtuvieran licencias para casi cualquier actividad (por ejemplo, respaldos de bombas de incendio) que
pudiera tener algún impacto sobre el medio ambiente. La carga de las licencias era tan grande que los
municipios no podían satisfacerla. Un estudio realizado en 1977 demostró que aproximadamente dos
terceras partes de las empresas reguladas no contaban con las licencias necesarias y que en general, los
municipios conducían inspecciones sólo cuando habían recibido serias quejas del público.
Consecuentemente, muchas formas de contaminación quedaron sin ser detectadas. Para resolver este
problema, los Países Bajos enmendaron la ley para reducir la carga administrativa a los municipios. Ahora
los negocios más simples, como las panaderías, los estacionamientos y las tintorerías, están regulados por
la reglamentación general a nivel central. Estos negocios sólo necesitan notificar a la autoridad municipal
antes de comenzar cualquier actividad regulada por los reglamentos. 

Para fomentar la aplicación de la ley, el gobierno central ofreció fondos a los municipios, a
principios de los años ochenta, para desarrollar una estrategia para el cumplimiento del medio ambiente.
Ésta se denominó "Plan de implementación de la ley del perjuicio público". Se solicitó a los municipios que
reciben financiamiento que identificaran a las comunidades reguladas, que desarrollaran prioridades para
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el otorgamiento de licencias y que determinaran los cambios organizacionales necesarios para asegurar que
el municipio pudiera lograr un nivel aceptable de cumplimiento. Aproximadamente el 90% de los municipios
estableció un programa, aunque algunos no lo implementaron.

Ley sobre los desechos químicos

La ley sobre los desechos químicos requiere que las empresas que los generen entreguen estos
desechos a recolectores y procesadores con licencia de las autoridades nacionales. A principios de los
años ochenta había serios problemas de cumplimiento, muchos generadores de desechos evitaban el
cumplimiento mezclando los desechos químicos con desechos no tóxicos, descargando los desechos
químicos en las alcantarillas o simplemente descargándolos en el suelo.    

En 1984, el gobierno central lanzó un programa más estricto para la aplicación de la ley, solicitando
el apoyo de los municipios. Las autoridades nacionales conservaron la responsabilidad de la supervisión
de las empresas encargadas de la recolección y el procesamiento. Los municipios se hicieron responsables
de la supervisión del cumplimiento de más de 200,000 firmas en los Países Bajos que generan desechos
químicos. Las autoridades centrales ofrecieron un apoyo considerable a los municipios para desarrollar un
programa efectivo para la aplicación de la ley. Financiaron proyectos de inspección a nivel municipal. Se
alentó a los municipios a cooperar entre sí al realizar las inspecciones. El gobierno central también
desarrolló un programa para capacitar a los inspectores municipales en la aplicación de la ley penal, la
elaboración de informes y las habilidades sociales. Las inspecciones se realizaron sector por sector, para
que todas las firmas de un tipo particular dentro de un área especifica pudieran verificarse durante cada
ronda de inspección. El gobierno central también elaboró materiales educacionales sobre los requisitos
normativos que se distribuyeron a la comunidad regulada durante las inspecciones. Aproximadamente el
80% de las compañías reguladas no tenían conocimiento de sus responsabilidades legales.

Involucramiento de la policía local

Las autoridades nacionales debatieron sobre si establecer una fuerza policial independiente para
el cuidado del medio ambiente. Finalmente, decidieron solicitar el apoyo de la policía local, quien patrullaba
el medio ambiente local veinticuatro horas al día y estaba muy familiarizada con la aplicación de la ley
penal. La policía local había sido capacitada en la aplicación de la ley ambiental con los fondos nacionales
y se le suministró equipo de muestreo, con soporte técnico de especialistas ambientales y con subsidios
para realizar las inspecciones. Trabajó en estrecha cooperación con las autoridades locales ambientales
y han formado áreas especiales que tienen experiencia en los delitos ambientales. Esto ha resultado en un
incremento considerable en los enjuiciamientos por delitos ambientales. En 1990, este nuevo rol de la
policía aún está en evolución.
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Incentivo de la cooperación

Para evaluar la efectividad del nuevo programa para la aplicación de la ley de desechos químicos,
el gobierno central patrocinó talleres en cinco partes de los Países Bajos. En estos talleres se encontraron
los diversos tipos de personas involucradas en los programas ambientales: administradores de municipios
y provincias, administradores policiales, fiscales, funcionarios a cargo de la salud pública y servidores
civiles. El objetivo de los talleres era el de intercambiar experiencias, discutir estrategias e identificar
problemas.

El problema más serio que se identificó fue la falta de recursos financieros necesarios para
mantener un número permanente de empleados que fuera suficiente. En los Países Bajos los programas
municipales para el medio ambiente se financiaron a través del gobierno nacional. Un estudio independiente
confirmó que los presupuestos municipales para el medio ambiente eran deficientes. Para resolver este
problema, el gobierno central incrementó los fondos para los programas municipales para el medio
ambiente y trabajó con la Unión de Municipios de los Países Bajos para dar incentivos a la cooperación
entre municipios, de manera que se compartieran estos recursos para lograr altos niveles de cumplimiento.

Los municipios son ahora directamente responsables de la protección ambiental ante los consejos
municipales y la oficina de inspección. Todos los municipios con menos de 70,000 residentes deben
cooperar si desean recibir un mayor financiamiento. Los municipios más grandes tienen libertad para utilizar
los fondos para mejorar sus propios programas, pero reciben un veinticinco por ciento adicional si
cooperan con otros municipios. Al solicitar el subsidio, los municipios deben demostrar cómo lograrán
obtener la licencia requerida y las normas para la aplicación de la ley para 1995. Los municipios deben
presentar un informe anual al consejo municipal sobre el avance y el estado del programa de aplicación de
la ley. El inspector regional para la protección ambiental, funcionario del gobierno central, deberá hacer
comentarios sobre la solicitud del subsidio y sobre el borrador del informe anual.

Aclaración de roles

De acuerdo con el nuevo programa para la aplicación de la ley, el gobierno central sigue siendo
responsable del establecimiento de prioridades, siempre consultando con los niveles provincial y municipal.
Estas prioridades influyen en la planeación a los niveles provincial y municipal. Cada municipio sigue siendo
administrativamente responsable de cualquier acción de corrección tomada contra los infractores. Los
funcionarios municipales involucrados en el programa (regidores, fiscales, administradores policiales y
administradores del control del agua y de los consejos para la purificación de la misma, etc.) deben reunirse
periódicamente para establecer prioridades, desarrollar planes, compartir experiencias y supervisar
diversas actividades.
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Apoyo de la industria

Los Países Bajos también están intentando conseguir el apoyo de la industria promoviendo la
auditoría del medio ambiente (consulte el Capítulo 5). El gobierno central está inplementando proyectos
piloto para introducir el concepto y explorar la idea de ofrecer asesores ambientales que ayuden a las
empresas a establecer sus propios sistemas de auto-control. Esto está dando incentivos a la industria para
formar agencias regionales que puedan ofrecer asistencia en las auditorías, cuando así lo soliciten. El
gobierno está trabajando para desarrollar una nueva ética profesional en la industria; ésta es que la
infracción de los requisitos ambientales sea incoherente con el código profesional de conducta que se
espera que acaten las firmas con buena administración.

LOS ROLES DE OTRAS INSTITUCIONES GUBERNAMENTALES

Varias instituciones gubernamentales pueden incidir significativamente en el diseño y la operación
de los programas de aplicación de la ley. Las instituciones más significativas son la legislativa (encargada
de la legislación), ejecutiva (encargada de la administración y de los presupuestos) y judicial (encargada
del área jurídica), así como todo otro organismo que cuente con programas en áreas relacionadas al medio
ambiente. Las instituciones particulares y la naturaleza de su incidencia dependerán de la infraestructura
gubernamental de cada país. Las instituciones con incidencia serán aquellas que:

! Identifiquen la necesidad de la legislación.

! Creen leyes ambientales.

! Determinen presupuestos.

! Cuenten con un programa de seguimiento de avances y éxitos.

! Entablen acciones legales.

! Supervisen actividades relacionadas con el manejo del medio ambiente.

! Identifiquen a los infractores de la ley.

Instituciones legislativas

Probablemente sean las instituciones legislativas las que tengan el mayor impacto en el desarrollo
de programa. Éstas crean las leyes que definen los objetivos ambientales que se deben cumplir, la autoridad
y flexibilidad necesarias para lograr estos objetivos y el nivel de financiamiento. Las instituciones legislativas
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se pueden involucrar en las políticas y en la implementación de las decisiones emitiendo enmiendas de las
leyes que impongan ciertas obligaciones para las instituciones ejecutivas. La institución legislativa puede
imponer fechas límite que la institución ejecutiva deberá respetar.

Instituciones ejecutivas

A menudo, las instituciones ejecutivas son responsables de la identificación de la necesidad de la
legislación y de la aplicación de la ley de la legislación una vez que se aprueba. Generalmente, la institución
ejecutiva es el organismo a cargo del medio ambiente de un país o región. Este organismo posee sus
propios fallos legales administrativos. Ofrece un mecanismo interno para hacer valer los ordenamientos
administrativos y apelar las acciones del organismo.

Una institución ejecutiva también puede ayudar a apoyar a los abogados responsables de llevar
a cabo acciones legales contra los infractores de la ley. Si la institución no es en sí un organismo ambiental,
podría ser importante contar con un convenio entre organismos para definir las condiciones de los servicios
entre ambas instituciones ejecutivas. Los programas de EE.UU. a menudo experimentaron dificultades para
obtener suficiente tiempo de los abogados y la cooperación necesaria para procesar casos bien fundados.
Estas dificultades se superaron, en su mayoría, involucrando a los abogados durante las etapas tempranas
de desarrollo de las estrategias de cumplimiento y realizando una planeación individual de los casos.  

Instituciones judiciales

En algunos países (por ejemplo, Estados Unidos) las instituciones judiciales son responsables de
la interpretación de la ley. También pueden imponer requisitos sobre la institución ejecutiva como por
ejemplo, exigir el uso de ciertos procedimientos sobre la reglamentación si se desean presentar esos
requisitos ante una corte. Las cortes pueden ofrecer un foro para realizar acciones para la aplicación de
la ley, para el procesamiento y para la ejecución de las órdenes administrativas (si la corte está autorizada
para hacerlo). Además, las cortes pueden jugar un papel significativo en la evaluación de las sanciones.

Organismos con jurisdicción en áreas relacionadas al manejo del medio ambiente

Muchos organismos gubernamentales pueden tener autoridad en áreas que afectan o que se verán
afectadas por el manejo del medio ambiente. Éstos incluyen:

! Los organismos relacionados con la salud, responsables de la seguridad de los alimentos,
la seguridad y salud laboral, los productos de consumo, el uso de insecticidas, etc.

! Los organismos que manejan los recursos naturales, responsables por el agua, la energía,
los minerales, los bosques, etc. El desarrollo de estos recursos puede afectar
significativamente el abatimiento de la contaminación.



8-13

! Los organismos que planean el uso de la tierra, responsables del desarrollo de la
comunidad, los asentamientos industriales, el transporte, etc.

! Los organismos que regulan la industria y el comercio.

! Los organismos agrícolas.

! La investigación penal y los organismos a cargo de la aplicación de la ley.

! Las aduanas. (Por ejemplo, en los Países Bajos, la oficina de aduanas está ayudando a la
oficina de inspección ambiental al observar y tomar muestras de los materiales importados
que puedan violar la ley holandesa prohibiendo el uso del cadmio como pigmento o como
agente estabilizador del plástico. La Oficina de Inspecciones lleva a cabo investigaciones
adicionales). De manera similar, en Estados Unidos, los acuerdos entre la EPA y el
servicio de aduanas de EE.UU. mejoran la aplicación de la ley con relación a los requisitos
para importación y exportación.

La competencia o conflicto entre las dos agencias gubernamentales debido a la superposición de
autoridades puede diluir el impacto de ambos programas. Por el contrario, la cooperación constructiva
puede reforzar ambos programas mediante una mayor eficiencia e identificando los fallos en los programas
normativos. Los enfoques para lograr la integración entre los organismos relacionados incluyen:

! La integración de los departamentos responsables en una sola unidad.

! El desarrollo de convenios entre organismos y memoranda de comprensión que establecen
mecanismos y procedimientos claros para el manejo de áreas de superposición de
autoridades y/o de interés mutuo.

! Los esfuerzos conjuntos ad hoc, como los programas de investigación conjunta.

! La revisión formal de cada propuesta de una agencia por parte de otra.

! La revisión de las propuestas mediante referencia.

! El establecimiento de consejos especiales que sean independientes de cada organismo.

! El establecimiento de una entidad o comisión gubernamental independiente.
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Policía

La policía local y otros empleados gubernamentales involucrados en la identificación y aprehensión
de criminales pueden constituir un recurso valioso para detectar la infracción de las leyes ambientales. En
los Países Bajos, la policía local sirve como la herramienta de inspección y aplicación de la ley de los
programas sobre la misma aplicación de la ley. Para poder practicar este rol, la policía debe estar
perfectamente capacitada; se le debe suministrar el equipo de muestreo necesario y debe contar con
soporte técnico de los especialistas ambientales cuando sea necesario. Los Países Bajos han establecido
centros policiales regionales que se especializan en delitos ambientales y han suministrado subsidios a la
policía para los proyectos de inspección. La policía es responsable de la supervisión y, en caso de delitos
ambientales simples, la investigación. También juega un papel importante en la contención y combate de
delitos ambientales más serios, incluyendo el delito del medio ambiente organizado. El uso de la policía
local como organismo de inspección ha tenido mucho éxito: la cantidad de procesos se ha incrementado
sustancialmente en los últimos años y la imagen pública de la policía también ha mejorado mucho.

En Estados Unidos, el FBI (Federal Bureau of Investigation), un organismo gubernamental para
la investigación penal y la aplicación de la ley, ayuda a la agencia para la protección ambiental de EE.UU.
en la investigación y aprehensión de quienes transgreden la ley ambiental. El FBI y la EPA también ofrecen
programas conjuntos de capacitación.

LOS ROLES DE LOS GRUPOS NO GUBERNAMENTALES

Varias organizaciones privadas pueden tener una influencia crítica sobre el éxito y la eficiencia del
programa. Como se describe en el Capítulo 7, estos grupos pueden influenciar directa o indirectamente
la aplicación de la ley. También pueden ser aliados valiosos en los esfuerzos necesarios para mejorar la
calidad del medio ambiente. Los programas de aplicación de la ley del gobierno se aprovecharán al
trabajar con estos grupos siempre que sea posible y apropiado.

Asociaciones industriales  

Las asociaciones industriales o comerciales realizan el seguimiento y publican el desarrollo de
acciones que pueden afectar a sus miembros. Pueden intentar influir en la legislación sobre el medio
ambiente o en los programas a medida que éstos se desarrollan. También sirven como canales valiosos
para la diseminación de la información de los requisitos, métodos de cumplimiento y actividades sobre el
cumplimiento. Sus canales de diseminación incluyen boletines noticiosos, periódicos, bases de datos y
conferencias. Las asociaciones de empresas que fabrican equipo para la supervisión de la contaminación
o dispositivos de control cuentan con importantes incentivos económicos para diseminar la información
sobre los requisitos ambientales. 
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Asociaciones de funcionarios de gobierno

Estas asociaciones son entidades no gubernamentales que ofrecen un foro para que los funcionarios
de gobierno (por ejemplo los alcaldes, los gobernadores) trabajen conjuntamente en la resolución de estos
aspectos, mediante su mutuo acuerdo. Al igual que las asociaciones industriales, estos grupos realizan el
seguimiento y publican el desarrollo de las actividades que pueden afectar a sus miembros. Estas
asociaciones ofrecen un recurso para la diseminación de información y un foro para comentar y hacer
recomendaciones relativas a los programas sobre el manejo del medio ambiente.

Sociedades profesionales y técnicas

Los profesionales especializados asesoran tanto a los funcionarios de gobierno como a las
comunidades reguladas sobre los aspectos del cumplimiento. Sus sociedades poseen, por lo tanto, un
incentivo importante para realizar el seguimiento y diseminar la información sobre el desarrollo de acciones
reguladores. También pueden intentar influir en las decisiones normativas y las estrategias de cumplimiento
con las que no están de acuerdo. En Estados Unidos, algunas de estas sociedades desarrollan
independientemente normas para la industria. En ocasiones, la EPA ha adoptado sus normas en las
estrategias de cumplimiento.

Sindicatos comerciales y concejos de trabajadores

Los programas de aplicación de la ley pueden tener un impacto considerable en los trabajadores.
Por ejemplo, los trabajadores son miembros que trabajan normalmente en la comunidad local que se
benefician mediante el mejoramiento de la calidad del medio ambiente que se deriva de las acciones de la
aplicación de la ley. Por el contrario, las acciones para la aplicación de la ley que resultan en cambios
profundos de procesos o en la paralización de una operación pueden provocar el desempleo.
Consecuentemente, los trabajadores poseen sentimientos y opiniones importantes sobre algunas situaciones
relacionadas con la aplicación de la ley. Casi todos los países cuentan con asociaciones o grupos que
representan los intereses de los trabajadores. La participación de los consejos de trabajadores u otros
grupos que los representan en una instalación particular será importante para el éxito de las acciones
realizadas para el logro de la aplicación de la ley en esa instalación. Los sindicatos comerciales u otras
organizaciones que representan a trabajadores a nivel regional o nacional se pueden involucrar en el
desarrollo de los requisitos y políticas para la aplicación de la ley. En lo individual, los trabajadores también
pueden presentar informes de infracciones a las autoridades a través de sus instalaciones.

Universidades

Algunas universidades son centros importantes de profesionales dedicados al medio ambiente y
pueden funcionar de manera similar a las sociedades profesionales antes descritas para apoyar e influenciar
los programas de aplicación de la ley.
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Compañías de seguros

En muchos países, los ciudadanos pueden demandar a la industria por las lesiones personales o
los daños a la propiedad provocados por ciertos tipos de actividades relacionadas con el medio ambiente.
En teoría, las compañías de seguros que terminan pagando el costo de los juicios tendrían un incentivo para
educar a sus clientes sobre los requisitos ambientales y ayudarlos a lograr el cumplimiento de las mismas.
Estas compañías son, pues, aliados potenciales de los organismos gubernamentales en la aplicación de los
programas de aplicación de la ley.

Grupos de interés público

Los ciudadanos pueden jugar un rol primordial en la configuración e implementación de los
programas de ejecución de las leyes ambientales. Con la calidad del medio ambiente en juego, los
ciudadanos pueden intentar influenciar la legislación ambiental y los programas de aplicación de la ley a
través de su presencia en los foros. Generalmente, estos esfuerzos se coordinan a través de los grupos de
interés público. Estos grupos pueden recolectar y publicar información sobre la calidad ambiental y los
niveles de cumplimiento en un esfuerzo por influir en la determinación de las prioridades del programa. Si
los datos de supervisión recolectados por el programa se publican, estos grupos pueden realizar un
seguimiento de la información y, si la ley lo permite, solicitar juicios contra los organismos gubernamentales
por no realizar su trabajo y/o contra los transgresores individuales por violar la ley.

Estos grupos de interés público también juegan un papel importante en la divulgación de la
información a las comunidades reguladas y a los ciudadanos que están preocupados por la calidad
ambiental. Además, los ciudadanos juegan un papel importante como observadores del medio ambiente,
detectando las infracciones que ocurren a nivel legal que pueden escapar al control de los funcionarios a
cargo de la aplicación de la ley. Los grupos de interés público pueden ser un medio importante en el
involucramiento de la ciudadanía.

Uso de contratistas independientes para complementar al personal de gobierno

Las firmas privadas pueden proveer servicios más rápidos y rentables que los organismos
gubernamentales. Los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley pueden delegar algunas de sus
responsabilidades contratando a firmas privadas. Un aspecto a considerar en el uso de contratistas es el
aseguramiento de la calidad de su trabajo (consulte el Capítulo 10).

Las empresas privadas han comprobado ser un recurso valioso para la inspección en los Países
Bajos durante la escasez de personal y la acumulación de trabajo. Se llega a convenios claros con relación
a las actividades que se han de llevar a cabo y a la forma en que se informará de las infracciones y cómo
se responderá a éstas. Cualquier acción oficial en respuesta a una infracción es llevada a cabo por los
inspectores gubernamentales autorizados. Esta combinación de entidades públicas y privadas a menudo
ha sido efectiva y eficiente y puede producir resultados más rápidos que las entidades públicas por si solas.
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Los funcionarios del gobierno holandés han tenido cuidado en ofrecer un liderazgo competente y adecuado
y en definir claramente la autoridad de los inspectores "privados". Este enfoque también se usa en muchos
programas de EE.UU.

Centros Especiales

Los programas nacionales y regionales de aplicación de la ley podrán encontrar beneficioso el
establecer centros regionales que ofrezcan servicios especializados, como la capacitación y la asistencia
técnica a los programas provinciales y locales. Estos centros pueden servir como depositarios de los
recursos especializados que de otra forma no estarían disponibles o no estarían al alcance de la mayoría
de programas locales. Esos centros también pueden servir como foro para el intercambio de información
e ideas sobre los programas efectivos y pueden mejorar la cooperación y comunicación entre los diversos
programas. Estados Unidos, por ejemplo, ha establecido un Centro de Investigación Nacional para la
Aplicación de la ley (National Enforcement Investigations Center) (NEIC) en Denver, Colorado, que sirve
como recurso técnico y unidad investigadora para desarrollar casos legales contra infractores. Mantiene
un personal de investigadores capacitados disponibles para participar en las acciones de aplicación de la
ley en cualquier parte del país. Estos investigadores están capacitados en una amplia gama de áreas
técnicas, como la supervisión de aguas friáticas y el muestreo de aguas peligrosas.
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9. EVALUACIÓN DEL ÉXITO DEL PROGRAMA Y ESTABLECIMIENTO DE
LA RESPONSABILIDAD

INTRODUCCIÓN

La información puede ser una herramienta poderosa y vital para la implementación exitosa de un
programa de aplicación de la ley. La información sobre las actividades y los resultados del programa puede
garantizar que los individuos responsables de la consecución de la aplicación de la ley en realidad lo sean,
haciéndolo de manera consistente y justa e imparcial, utilizando los procedimientos y estrategias
establecidos. La información puede ayudar a los gerentes a ajustar los programas de aplicación de la ley
modificando las condiciones y lecciones aprendidas a medida de que se implemente el programa. Las
evaluaciones periódicas del programa para reunir información sobre las actividades y los resultados del
mismo sirven diversos propósitos:

! Evaluación de la estrategia del programa. La evaluación ayuda a los gerentes de programa
a determinar si las estrategias que están usando están funcionando para lograr el
cumplimiento. Los resultados de las evaluaciones se utilizan como base para identificar las
áreas problemáticas y para hacer modificaciones para mejorar la efectividad.

! Responsabilidad interna. Las evaluaciones periódicas del éxito constituyen una base para
establecer un sistema para hacer que el personal del programa sea responsable de la
implementación y efectividad del mismo. El establecimiento de un sistema de
responsabilidad involucra la definición de los objetivos y/o medidas del desempeño, la
obtención de compromisos del personal de programa para lograr esos objetivos/medidas
y la evaluación de su desempeño contra esos objetivos/medidas. Cuando sea necesario,
se deben tomar acciones para mejorar el desempeño. La responsabilidad es valiosa para
asegurar la calidad del programa a todos los niveles, desde el personal de nivel entrante
hasta la alta gerencia.

! Creación de la disuasión.  El informe periódico a la comunidad regulada de las actividades
del programa y sus éxitos contribuye a la disuasión mediante el desarrollo de la conciencia
de que existe una probabilidad considerable de identificación de los infractores y de
respuesta a las infracciones. Ese informe será efectivo sólo si el programa ha estado activo
y ha tenido éxito.

! Responsabilidad pública.  En algunos países, los programas de aplicación de la ley son
requeridos por ley para informar al público de sus avances y logros. La evaluación del
programa constituye la base para la responsabilidad del público. Esta responsabilidad
puede ser una fuerza importante en la configuración de las estrategias y prioridades del
programa. Por ejemplo, los miembros del Congreso de EE.UU. realizan un continuo
escrutinio del programa de aplicación de la ley; estos miembros fueron elegidos por el
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público. Los miembros del Congreso pueden solicitar audiencias e informes para tener
conocimiento de las actividades del programa. Los miembros del público se pueden poner
en contacto con sus representantes en el Congreso en cualquier momento para expresar
su satisfacción o desacuerdo con un programa.

Este capítulo discute los aspectos y enfoques para la evaluación del éxito del programa.

ASPECTOS DIVERSOS EN LA MEDICION DEL ÉXITO

La medición del éxito de un programa de aplicación de la ley no es fácil. En Estados Unidos existe
un debate continuo sobre la forma en que se debe medir el éxito. Se pueden utilizar muchos parámetros
para evaluar la efectividad del programa. Algunas medidas presentan resultados, como el del mejoramiento
en la calidad del medio ambiente y el de las tasas de cumplimiento. Algunas miden los niveles de actividad
como las inspecciones y las acciones para la aplicación de la ley que contribuyen a la disuasión. Otras
ofrecen evaluaciones cualitativas del desempeño del programa y de su dirección. Las medidas del
programa incluyen (consulte también la Figura 9-1):

! Resultados ambientales.

! Tasas de cumplimiento.

! Progreso en el retorno de infractores importantes al cumplimiento.

! La medida de la supervisión del cumplimiento.

! La cantidad de respuestas para la aplicación de la ley.

! La oportunidad de las respuestas para la aplicación de la ley.

! Las multas impuestas.

! Las medidas de asistencia técnica.

Cada una de estas medidas (que se comentan a continuación) tiene ventajas y desventajas. Se
deben utilizar diversas medidas para lograr una evaluación significativa de la efectividad del programa. Las
preguntas clave que se deben elaborar al considerar qué medidas usar incluyen:

! ¿Qué tan precisa es la medida?

! ¿Qué recursos son necesarios para obtener la información requerida?
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FIGURE 9-1 (No es disponible)

! ¿Con qué frecuencia se debe recolectar la información?

! ¿Quién recolectará la información?

! ¿Cómo y a quién entregará la información?

! ¿Quién analizará los datos? ¿Para qué los analizará?

! ¿Dónde se guardará la información?

! ¿Se computarizará la información?

La recolección y el procesamiento de información confiable sobre el cumplimiento y la aplicación
de la ley pueden constituir un reto constante. Por ejemplo, todo el personal involucrado en la recolección
o el análisis de la información debe comprender en forma clara y exacta qué datos se deben recolectar.
Pueden surgir problemas si las diferentes personas dentro del programa tienen interpretaciones distintas
sobre cuales son los datos necesarios.

Otro reto es que los diferentes niveles de un programa de aplicación de la ley pueden tener
diferentes necesidades de información. El personal local, por ejemplo, puede preferir y enfocar sus
recursos sobre la información que considera valiosa para evaluar el desempeño del programa. El personal
del programa a nivel nacional puede tener prioridades diferentes. Los sistemas nacionales de información
se beneficiarán si se les diseña desde el nivel inferior hasta el superior. Como el personal local recolecta
información, tendrá mayores incentivos para reunir datos precisos si considera que la información le será
útil.

Serán necesarios mecanismos para reunir y almacenar información, y para transferirla a los otros
niveles de programa que analizarán los datos a intervalos apropiados. También será necesario un programa
para la emisión de informes del análisis. Los responsables de las políticas quizás deseen realizar estudios
especiales para analizar la estrategia y el éxito del programa y recomendar mejoras. Estos estudios podrían
examinar aspectos como: 

! La efectividad de las diversas políticas del programa: por ejemplo, qué vehículos
promocionales tuvieron éxito para llegar a la comunidad regulada, la política de
identificación y el filtrado de infractores.

! La efectividad de las diversas técnicas de aplicación de la ley.

Ese análisis sería útil al revisar y refinar las prioridades y estrategias del programa.
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MEDICION DEL ÉXITO

El éxito se puede medir básicamente de dos maneras. Una forma involucra el establecimiento de
objetivos (por ejemplo, cierto número de inspecciones que se deben realizar cada año) y luego la
comparación de la actividad real con el objetivo. La segunda forma comprende el seguimiento de
resultados, es decir, observar las tendencias y cambio en las actividades o resultados al transcurrir el
tiempo (por ejemplo, encontrando que se realizaron 25% más inspecciones este año que el año pasado,
lo que podría indicar una mejora en esta actividad). El seguimiento puede ser rutinario (por ejemplo,
anualmente) o periódico. El seguimiento se puede aplicar a cualquiera de las medidas del éxito que abajo
se describen. El método para  establecer objetivos sólo funciona cuando se pueden establecer objetivos
realistas; esto es posible y apropiado sólo para algunas de estas medidas, como se describe a continuación.

Resultados ambientales

La calidad mejorada del medio ambiente es el objetivo final de cualquier programa ambiental y,
por lo tanto, es la medición más deseable del éxito. Los tipos de resultados ambientales que se pueden
medir incluyen la calidad del medio ambiente global, la reducción de la descarga de contaminantes y la
reducción de riesgos. Desafortunadamente, estas mediciones tienen diversas desventajas:

! Puede haber un tiempo de espera significativo entre la promoción del cumplimiento y/o la
actividad para la respuesta de la aplicación de la ley y la mejora resultante en la calidad
del ambiente.

! Es difícil vincular los cambios en la calidad ambiental con elementos específicos o con
acciones determinadas para lograr el cumplimiento de las normas.

 ! Otros factores, como la modificación de los patrones climatológicos o de las condiciones
económicas, pueden afectar la calidad ambiental y, por lo tanto, la precisión de esta
medición.

! El cumplimiento de ciertos requisitos ambientales no resulta en mejoras medibles en la
calidad ambiental. 

Tasas de cumplimiento

Las tasas de cumplimiento son una de las mejores medidas generales del éxito para la aplicación
de la ley. Las altas tasas de cumplimiento son el objetivo final de casi todos los programas de EE.UU. No
obstante, esta medida también tiene ciertas desventajas:
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! Las tasas de cumplimiento se apoyan en la perfección y frecuencia de las inspecciones y/o
en la precisión de los datos del auto-informe. Las tasas de cumplimiento no serán
confiables si esta información no es apta o suficientemente precisa.

! Una baja tasa de cumplimiento puede significar que el programa está realizando un buen
trabajo al detectar las infracciones, que el programa está utilizando normas estrictas de
cumplimiento y/o que los requisitos normativos son estrictos.

! Una alta tasa de cumplimiento puede ser engañosa si los elementos contaminantes más
importantes siguen transgrediendo la ley o si los elementos que cumplen con las normas
dejan de hacerlo. 

Debido a estas desventajas, los programas de EE.UU. encuentran difícil hacer que los gerentes
sean responsables de las mejoras en las tasas de cumplimiento. No obstante, estos programas emplean
tasas de cumplimiento para sugerir áreas especificas que requieren atención gerencial.

Si se usan tasas de cumplimiento como una medida del éxito, los responsables de las políticas
necesitarán ponerse de acuerdo en lo que constituye el cumplimiento. Por ejemplo:

! ¿Cumplimiento significa lograr los niveles de emisión requeridos o cumplir con un
programa de cumplimiento establecido de acuerdo con un convenio para la aplicación de
la ley?

! ¿La tasa de cumplimiento debe cubrir cualquiera y todos los requisitos, sin importar qué
tan menores sean, o sólo se consideran los requisitos más significativos?

! ¿Cómo se deben registrar la infracciones repetidas? ¿Por ejemplo, cómo deberán
registrarse los elementos que sí cumplen durante el período del informe, pero de los que
se tiene conocimiento que normalmente alternan entre el cumplimiento y el incumplimiento?

! ¿Qué influencia tendrá el porcentaje de los elementos de un estado desconocido en la
evaluación de las tasas de cumplimiento? ¿Por ejemplo, si se exhibe una tasa de
cumplimiento particular para el 10% de las instalaciones para las que existe información,
qué suposiciones se hacen sobre el otro 90%?

! ¿Qué información necesita reunirse para garantizar que las instalaciones que ahora cumplen
las normas continuarán haciéndolo ?

Progreso en el retorno de infractores importantes al cumplimiento
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Los infractores importantes son aquellos transgresores que tienen mayor incidencia en la calidad
del medio ambiente. Hacer que cumplan significará el mayor impacto inmediato sobre la calidad del medio
ambiente. También puede tener un efecto disuasivo importante, ya que los transgresores significativos a
menudo son instituciones relativamente grandes y elementos perfectamente conocidos en las comunidades
reguladas. Este indicador es apropiado tanto para el seguimiento como para el establecimiento de
objetivos. Es importante recordar que este indicador no ofrece ninguna medida del éxito alcanzado en ese
sector de la comunidad regulada que no se define como "infractores importantes". 

EE.UU. ha utilizado esta medida desde los años setenta. EE.UU. es uno de los países con
herramientas gerenciales de mayor éxito. Al principio, los funcionarios a cargo del programa de EE.UU.
identificaron las fuentes de contaminación más significativas en toda la nación y procedieron a tomar
acciones legales en su contra. Este esfuerzo hizo que un importante número de industrias cumpliera los
requisitos. No obstante, la actividad para el logro de la aplicación de la ley disminuyó rápidamente cuando
se agotó esta lista inicial.

En 1985, EE.UU. adoptó un nuevo sistema que no individualiza a industrias particulares. Los
creadores de políticas desarrollaron criterios nacionales acerca de lo que constituye un infractor importante.
También definieron qué acciones deberían tomarse para tipos particulares de infracciones. Los funcionarios
a cargo del programa deben identificar a los infractores importantes en su jurisdicción y comprometerse
a tomar acciones específicas contra cierta cantidad de infractores importantes cada trimestre. Se realiza
un seguimiento de las fuentes hasta que se logra el cumplimiento total. Se conservan registros del número
identificado de infractores importantes, del número y tipo de acciones tomadas y de los resultados de esas
acciones. Se evalúa el desempeño de acuerdo con la oportunidad con que se cumplen estos objetivos. Las
listas de infractores importantes se ponen a la disposición del público.

Este enfoque posee diversas ventajas:

! Realiza el seguimiento no sólo de las acciones tomadas sino de los resultados logrados.
Las sanciones y los resultados se pueden asociar con facilidad.  

! El sistema fomenta las acciones que lograrán beneficios ambientales significativos.

! Los gerentes de los programas de aplicación de la ley pueden analizar la información para
observar los patrones de cumplimiento tanto en la industria como en las empresas y en el
medio ambiente.

! La publicación de listas de los infractores importantes puede dar incentivos a otras fuentes
a lograr y mantener el cumplimiento.

Medidas de supervisión del cumplimiento 
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Otra medida del éxito, apropiada tanto para el seguimiento como para el establecimiento de
objetivos, es la manera en que el programa de aplicación de la ley supervisa el cumplimiento. Varias
medidas pueden llevar a cabo el seguimiento de los avances en este área:

! La cantidad de inspecciones.

! La calidad de las inspecciones.

! La propiedad de los objetivos de inspección.

! La cantidad de los datos del auto-informe recibido.

! La calidad de los datos del auto-informe recibido.

La cantidad de las inspecciones es probablemente la más fácil de seguir entre estos indicadores.
Este indicador ofrece una medida cualitativa del éxito del programa en la creación de la presencia de la
aplicación de la ley.

Estados Unidos emplea estos indicadores en sus programas de aplicación de la ley. Los
funcionarios a cargo del programa establecen objetivos y presentan informes de acuerdo con la cantidad
de inspecciones. Los responsables de las políticas desarrollan criterios nacionales para lograr estrategias
efectivas para la inspección y los funcionarios a cargo del programa evalúan las estrategias contra estos
criterios. Estados Unidos también conduce inspecciones de supervisión para evaluar la calidad de las
inspecciones del programa. Las inspecciones de supervisión las conducen los inspectores del programa
o asesores del mismo, ya sea de forma independiente o simultánea con los inspectores locales.

Un aspecto a tener en cuenta en la medición de la supervisión del cumplimiento es que las
inspecciones perfectamente determinadas y de alta calidad probablemente incrementarán la cantidad de
infracciones detectadas y por lo tanto disminuirán la tasa de cumplimiento.

Cantidad de respuestas para la aplicación de la ley

La acción legal es el arma final en el arsenal de las herramientas para la ejecución de las leyes
ambientales. Por lo tanto, las medidas de las respuestas de la aplicación de la ley pueden ser de interés
particular para los miembros del público y para las organizaciones no gubernamentales que están
preocupadas por la calidad del ambiente. Por ejemplo, en Estados Unidos, esta medida es observada por
el público y sus legisladores, como una indicación del compromiso de los gerentes del programa para
lograr el cumplimiento y, por lo tanto, es seguida y observada muy de cerca.

A pesar de su importancia potencial en las relaciones públicas, este indicador posee desventajas
importantes:
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! El hecho de que la acción para la aplicación de la ley se haya iniciado no significa que se
logrará el cumplimiento de manera efectiva y oportuna. El proceso del litigio puede resultar
en un retraso prolongado de los programas de cumplimiento.

! La acción legal es la respuesta más costosa para la aplicación de la ley. El énfasis en la
acción legal puede desviar la atención y los recursos de otras actividades importantes del
programa, esenciales para el éxito del mismo. Esto puede constituir un verdadero
problema si los elementos regulados son pequeños y numerosos.

! La cantidad de respuestas para la aplicación de la ley puede depender, en parte, del grado
de incumplimiento. Por ejemplo, puede ser más fácil entablar una acción para la aplicación
de la ley con éxito en las etapas tempranas de un programa cuando pueden existir muchos
infractores obvios, y no en las etapas finales cuando (si un programa ha tenido éxito) las
infracciones son menos drásticas y menos obvias.

Para emplear este indicador, los responsables de las políticas deben decidir exactamente qué es
lo que se considerará: la cantidad total de casos legales iniciados, una división de los tipos de casos de
acuerdo con la gravedad de la infracción, la cantidad de sitios involucrados, las infracciones múltiples o los
transgresores reincidentes, la cantidad de casos ganados, etc. Estos indicadores no son apropiados para
el establecimiento de objetivos, porque el hacer que los gerentes sean responsables de cumplir con las
cuotas para la respuesta de la aplicación de la ley podría perjudicar la objetividad del programa al evaluar
si están cumpliendo o no los elementos.

Oportunidad en las respuestas de la aplicación de la ley

Uno de los mejores indicadores de la eficiencia de un programa es el tiempo que toma (1)
responder a una infracción, o (2) lograr el cumplimiento. Idealmente, muchos tipos de respuesta ante la
aplicación de la ley deben ser tan rápidos y efectivos como sea posible para que el elemento pueda ser
retornado al cumplimiento en el menor tiempo posible. La oportunidad se puede evaluar supervisando las
tendencias y, en ocasiones, comparando los resultados reales contra los objetivos predeterminados. Por
ejemplo, la tendencia de la supervisión es particularmente apropiada para medir el tiempo en que se logra
el cumplimiento, ya que existen muchos factores que influyen en este resultado. También se puede medir
la oportunidad estableciendo objetivos para los diferentes tipos de acciones para la aplicación de la ley.
Se mide el éxito comparando los programas reales con algunos objetivos de oportunidad. Sólo se pueden
establecer los objetivos para aquellos tipos de acciones para la aplicación de la ley que invariablemente
necesitan una cantidad de tiempo pronosticable para su terminación. Generalmente, éstas son las primeras
acciones y las más rutinarias para la aplicación de la ley. Las acciones para la aplicación de la ley que
involucran etapas posteriores de procedimientos legales generalmente son demasiado impredecibles como
para poder evaluarse de esta forma. Además, la respuesta oportuna puede no ser posible o apropiada en
algunos casos, como en los casos penales, que requieren una investigación detallada antes de instituir una
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acción para la aplicación de la ley. Quizá sea necesario proceder con cuidado para poder asegurar que
el uso de la oportunidad como una medida del éxito del programa no aliente al personal a cargo de la
aplicación de la ley a tomar acciones administrativas simples en lugar de buscar una respuesta para la
aplicación de la ley que consuma más tiempo.

Multas impuestas

Este indicador es simplemente la cantidad total y/o el valor de las multas consideradas como
resultado de las acciones para la aplicación de la ley. Las tendencias de este indicador se usa para medir
el éxito, ya que no es posible o apropiado establecer objetivos sobre el monto de las multas que se van
a considerar durante un período particular o sobre la gravedad de las mismas. Este indicador puede no ser
un medio apropiado para mantener la responsabilidad de los gerentes de la actividad exitosa para la
aplicación de la ley, porque en general existe un retraso significativo (en ocasiones hasta de años) entre el
inicio de una acción para la aplicación de la ley y la imposición de una multa.

En Estados Unidos, los informes sobre el valor total de las multas consideradas para las
infracciones ambientales se preparan anualmente.

Medidas de asistencia técnica

Una medida del éxito para los programas, poniendo énfasis en la promoción del cumplimiento, es
la medida y efectividad de la asistencia técnica provista por el programa para la comunidad regulada
(consulte el Capítulo 5). Esta medida de éxito es apropiada tanto para realizar el seguimiento como para
establecer objetivos. Varias medidas pueden servir para rastrear el progreso en este área:

! La cantidad de instalaciones que han recibido asistencia técnica.

! El mayor cumplimiento logrado por instalaciones que reciben asistencia técnica.

Otras medidas

La investigación de medidas útiles del éxito de la ley es un proceso constante y creativo. Otras
medidas, además de las anteriormente descritas, pueden resultar útiles, como la tasa de delincuentes
habituales (por ejemplo, ¿Quienes de los que están sujetos a la respuesta de la aplicación de la ley
mantienen o mejoran el cumplimiento en el futuro?) y la oportunidad de volver a cumplir una vez que se
ha detectado la infracción (por ejemplo ¿Qué tan rápido se logra el cumplimiento?).  
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10. CREACIÓN DE UN PROGRAMA EFICAZ DE APLICACIÓN DE LA LEY

Este capítulo trata sobre aspectos relativos a la creación y administración de programas de
aplicación de la ley. Aunque la estructura y los recursos del programa dependen en gran parte de los
roles, las responsabilidades y los tipos de autoridades disponibles y apropiados en cada situación,
ciertos pasos y decisiones son comunes para el desarrollo de casi todos los programas.

PERSONAL

Rol del personal del programa

En general, los programas de aplicación de la ley se elaboran utilizando una combinación de
habilidades y de experiencia, incluyendo los aspectos de ingeniería, científico, legal y administrativo.
Estos individuos necesitarán trabajar conjuntamente y en forma efectiva para responder a las
infracciones.

Una decisión clave en la asignación de roles para el personal del programa es el grado en el
que se involucrará a los inspectores en el seguimiento de las infracciones que hayan detectado. En
algunos programas, los inspectores se concentran en las inspecciones, mientras que otro personal,
técnico y legal, es el responsable de tomar acciones contra los infractores. En otros programas, los
inspectores juegan un papel primordial en la respuesta para la aplicación de la ley.

La clara definición de los papeles de las personas involucradas en la aplicación de la ley
constituye una base para la eficiencia y cooperación. En muchos países, el personal técnico y legal
trabaja mano a mano para desarrollar casos para la aplicación de la ley. La Tabla 10-1 ilustra algunas
de las responsabilidades típicamente adoptadas por el personal técnico y legal, cuya misión es la de
identificar a un infractor y desarrollar un caso.

Nivel del personal

Idealmente, un programa de aplicación de la ley contará con suficiente personal para cumplir
los objetivos del programa. En la realidad, los objetivos del programa se pueden basar, en parte, en el
nivel de personal que se puede conseguir con los recursos de que dispone el programa. Por lo tanto, la
estrategia del programa y la del personal están muy relacionadas.

La estrategia del programa definirá la frecuencia de las inspecciones y la cantidad de tiempo de
personal necesaria para llevarla a cabo. El tiempo de inspección incluye el tiempo para la inspección en
sí, así como el tiempo para planificar la inspección y realizar un seguimiento con informes escritos y
otras acciones. El tiempo necesario antes y después de la inspección puede llegar a ser dos veces el
tiempo que toma la propia inspección.



10-2

TABLA 10-1.  RESPONSABILIDADES TÍPICAS DEL PERSONAL TÉCNICO Y LEGAL 
EN LA APLICACIÓN DE LA LEY AMBIENTAL

Etapas de Respuesta en la
Aplicación de la Ley

Responsabilidades Típicas
del Personal Tecnico 

Responsabilidades Típicas del
Personal Legal 

Responsabilidades Conjuntas

1. Determinar si la instalación
está en cumplimiento 

Recoger información sobre la
naturaleza ya causa de la
infracción y lo que el infractor
haya podido hacer para
prevenirla. 

Obtener acceso a la instalación
con permiso judicial para
inspeccionarla.

2. Determinar una respuesta de
aplicación de la ley a una
infracción.

Fijar el nivel de la gravedad de
la infracción.

Preparar una respuesta formal.

Determinar si la fuente ha violado
la ley.  Determinar cuál acción
legal se debe tomar.

Revisar la respuesta formal.

Determinar la acción para
aplicar la ley.  

3. Intentar hacer la negociación
de un acuerdo amigable, sin
proceso jurídico.

Negociar el acuerdo con la
instalación infractora. 

4. Desarrollar un caso de
acción civil o criminal. 

Discutir y recoger la evidencia
necesaria para actuar en la
corte de justicia civil o criminal. 
Negociar con la instalación. 
Prepararse para las aduiencias
de discusión. 

5. Presentar el caso en el
tribunal de justicia.

Comparecer en la Corte para
defender conceptos técnicos
sobre el caso.

Comparecer en la Corte para
presentar y discutir el caso.
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 Los responsables de las políticas necesitarán asegurar una nivelación de personal entre las
diversas funciones del programa para evitar la creación de cuellos de botella debido a la existencia de
personal inadecuado en una área particular. Por ejemplo, demasiado énfasis en la identificación de
infracciones significaría que no se están considerando muchas infracciones ya identificadas y, como
resultado, el programa pierde credibilidad y opera ineficientemente.

Capacitación

El desarrollo exhaustivo de la experiencia necesaria para la realización de un programa de
aplicación de la ley constituye un reto. No existen respuestas fáciles para la obtención de una
combinación correcta de habilidades. La aplicación de la ley es un área altamente especializada y se
debe impartir cierta capacitación en el trabajo, ya sea formalmente, a través de programas de
capacitación, o informalmente, por ejemplo, poniendo un nuevo empleado a trabajar con un empleado
más experimentado que realiza la misma función.

La capacitación integral (por ejemplo, la capacitación diseñada para desarrollar habilidades
básicas en una variedad de áreas de la experiencia) es valiosa para desarrollar habilidades
interdisciplinarias esenciales para la aplicación de la ley y también para crear el espíritu de equipo y una
base de mutuo entendimiento y conocimiento fundamental para la cooperación futura. La Agencia de
Protección Ambiental de EE.UU., por ejemplo, está desarrollando un instituto nacional de capacitación
que puede ofrecer una oportunidad de capacitación integral a inspectores, abogados, y otro personal
que colabora en el programa a todos los niveles gubernamentales.        

Los requisitos ambientales son cambiantes y complejos. A menudo es necesaria la capacitación
especializada para crear una experiencia profunda en las diversas áreas del programa y conservar
personal a medida que van cambiando los requisitos o que se modifica la estrategia del programa. 

La igualdad y equidad son elementos importantes de un programa eficaz de aplicación de la ley.
La capacitación del personal del programa en normas profesionales de conducta brinda una base
importante para la credibilidad del programa.

Uso de Terceros

Algunos programas de aplicación de la ley emplean contratistas u otros terceros para realizar
ciertas funciones del programa, por ejemplo, las inspecciones. Los terceros pueden ser particularmente
útiles:
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! Para compensar la escasez de personal de gobierno.

! Para asegurar que existe el personal adecuado durante las etapas de un programa (por
ejemplo, la primer ronda de inspecciones) que requieren más personal de lo usual.

! Para poner al día el trabajo atrasado.

! Para proporcionar una experiencia especializada que realmente no está disponible dentro de las
agencias gubernamentales.

El uso de terceros crea diferentes aspectos:

! Calificaciones. Quizá exista la necesidad de un medio para asegurar que estos terceros están
apropiadamente calificados y reconocidos para realizar las inspecciones utilizando los
procedimientos establecidos por el programa. Por ejemplo, se puede exigir que estos terceros
completen una capacitación particular o adquieran un tipo de certificación especial. 

! Confidencialidad. Por lo general, la información adquirida durante una inspección es
confidencial. Se requerirá cierto mecanismo para asegurar que la información reunida por los
terceros siga siendo confidencial.

! Equidad y coherencia. La información reunida durante una inspección conforma la base para la
toma de una decisión con relación a la ocurrencia de una infracción y a la acción de aplicación
de la ley que se debe tomar. El uso de terceros inspectores puede hacer surgir la preocupación
sobre si existe coherencia entre las decisiones basadas en los resultados de las inspecciones
realizadas por terceros y las decisiones basadas en la información reunida por los inspectores
del programa.

SISTEMAS DE MANEJO DE INFORMACIÓN

Como hemos dicho en los capítulos anteriores, la información sobre la comunidad regulada, las
infracciones y las actividades del programa es importante para el manejo del programa. Tal información
se utiliza para desarrollar prioridades y estrategias para conseguir el uso más eficaz de los recursos del
programa (Capítulo 4); para supervisar el cumplimiento (Capítulo 6); para evaluar el progreso en la
satisfacción de los objetivos del programa (Capítulo 9).

El programa de aplicación de la ley se beneficiará al tener un sistema para el manejo de
información. Los sistemas varían en los diversos programas ambientales y en los diferentes países,
dependiendo de la cantidad de información que se vaya a manejar y de los recursos disponibles para
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su manejo. Cuando se puede disponer de ellos, los sistemas computarizados son valiosos porque
permiten el almacenamiento, la recuperación y el análisis inmediato de información sofisticada.

Más allá del tipo de sistema, la planeación del manejo de la información es importante para la
efectividad del programa. Algunos de los aspectos básicos que se deben considerar en la planeación
incluyen:

! ¿Qué información se debe obtener?

! ¿Quién es responsable de su obtención?

! ¿Quién es responsable de su registro?

! ¿Durante cuánto tiempo deberá mantenerse la información en los archivos?

! ¿Qué tipos de análisis de información se realizarán?

! ¿Quién realizará esos análisis y con qué frecuencia?

! ¿Qué información es confidencial, en caso de haberla?

! ¿Qué información se debe entregar al público?

En los Países Bajos, el gobierno se ha embarcado en un programa de dos años para compilar un
inventario del estado del cumplimiento de las normas por parte de 900 compañías que poseen permisos
para el procesamiento de residuos peligrosos. Los inspectores completan una lista de verificación para
cada compañía y transmiten los resultados a una computadora central. El sistema de información se
establece para generar informes de sectores específicos sobre el desempeño del cumplimiento, la
calidad de los permisos y el impacto en el medio ambiente. Los inspectores han recibido capacitación
intensiva, apoyada por materiales escritos, sobre la forma de obtener, registrar y transmitir información.
Los resultados se utilizan para respaldar el desarrollo de políticas para el procesamiento de desechos
peligrosos.

FINANCIAMIENTO DEL PROGRAMA

Como es lógico, los fondos constituyen un aspecto importante en el establecimiento de un
programa de aplicación de la ley. En los programas de aplicación de la ley en diferentes países se utiliza
una variedad de fuentes financieras. Éstas incluyen:

! Ingresos generales. Muchos países costean los programas ambientales, incluyendo los
programas de aplicación de la ley, asignándoles fondos provenientes de los ingresos generales,
es decir, ingresos o impuestos sobre ventas de la industria y/o ciudadanos privados.
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! Impuestos o tarifas por contaminación. Los programas de aplicación de la ley se han costeado
a través de los impuestos o tarifas cobrados a instalaciones de acuerdo con la cantidad y/o
toxicidad de su contaminación.

! Tarifa por inspección. Algunos programas obtienen ingresos cobrándoles a las instalaciones por
las inspecciones. Éste es el método utilizado en Suecia.

! Tarifa por licencia o permiso. Los ingresos del programa se pueden obtener cobrándoles a las
instalaciones por la obtención de un permiso o licencia.

! Sanciones monetarias. Los responsables de las políticas necesitarán decidir que harán con las
sanciones monetarias recolectadas conforme al programa. Éstas se pueden depositar en el
fondo para el programa ambiental o el del gobierno general, o utilizarse directamente para
pagar los gastos del programa de aplicación de la ley. El uso de sanciones monetarias para
pagar los gastos del programa es un método ampliamente utilizado por los estados en Estados
Unidos, pero aún no empleado por el gobierno nacional. Una preocupación que surge con esta
fuente de financiamiento es que puede hacer que un programa pierda credibilidad si da la
impresión de que las acciones para la aplicación de la ley se toman para obtener una fuente de
ingresos. Si el programa se costea a través de sanciones, es preciso definir ciertos procesos en
los reglamentos y en los procedimientos para asegurar la equidad, es decir, que la sanción del
programa para la aplicación de la ley no se dirija específicamente a ciertas instalaciones con el
fin de obtener los ingresos potenciales de las sanciones.

EVOLUCIÓN DE LOS PROGRAMAS DE APLICACION DE LA LEY

Todos los programas de aplicación de la ley evolucionan con el tiempo. Esta sección ofrece
ejemplos sobre la forma en que han evolucionado algunos programas establecidos. Estos ejemplos no
se consideran como modelos de evolución. Más bien demuestran que la aplicación de la ley puede
tener éxito en las etapas tempranas del desarrollo del programa. También ilustran la forma en que los
programas de aplicación de la ley van pasando por diferentes etapas durante su evolución, en respuesta
a las lecciones aprendidas y a las condiciones cambiantes.

La aplicación de la ley como prioridad

La prioridad que se da a la aplicación de la ley a través del gobierno es un factor importante que
contribuye al éxito de un programa ambiental. Tanto Estados Unidos como los Países Bajos han
experimentado períodos donde la aplicación de la ley no era una prioridad y, en consecuencia, no se
han cumplido efectivamente los objetivos ambientales globales. En ambos casos, estas deficiencias
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catalizaron un nuevo énfasis en la aplicación de la ley, con mejoras considerables en la calidad del
medio ambiente.

En Estados Unidos, a finales de la década de los setenta, la agencia para la protección ambiental
condujo un esfuerzo importante para la aplicación de la ley para hacer que los infractores más
importantes cumplieran con ésta. Este esfuerzo tuvo mucho éxito. No obstante, después de 1980, hubo
una declinación precipitada en la cantidad de juicios civiles federales y en otras actividades para la
aplicación de la ley debido a una reorganización del programa y a una percepción ampliamente
compartida de que la aplicación de la ley ya no la enfatizaban los funcionarios ejecutivos de la agencia.

En un cambio de posición muy publicitado, se llevó a un nuevo equipo gerencial a la cabeza de la
EPA a principios de los años ochenta. Las estrategias de aplicación de la ley se reconstruyeron en
1984 y el nuevo administrador y su suplente enfatizaron repetidamente la aplicación de la ley. No
obstante, esto no fue suficiente. Por lo tanto se instaló un nuevo aparato gerencial para revitalizar el
esfuerzo de aplicación de la ley y para sistematizar y restructurar la aplicación de la ley de manera que
ya no estuviera sujeta a los caprichos de la gerencia. Ahora, la EPA ha definido perfectamente sus
estrategias, medidas y sistemas para manejar la aplicación de la ley hasta un grado sin precedentes. La
aplicación de la ley continúa siendo una prioridad para la EPA de EE.UU. Esta gerencia enfatiza que la
aplicación de la ley ha ofrecido un fundamento importante para que el programa evolucione durante la
década de los ochenta y a principio de los años noventa, en respuesta a los nuevos retos y a las
condiciones cambiantes.

En los Países Bajos hubo muchos escándalos ambientales involucrando residuos peligrosos a
finales de los años setenta y a principios de los años ochenta. Las leyes nacionales relativas a los
deshechos peligrosos no se habían cumplido porque no había un programa para su ejecución. Para
mejorar esta situación, el gobierno holandés puso en vigor una prioridad en 1984, estableciendo un
programa de intensificación de larga duración (MIP), cuyos principales objetivos fueron:

! Mejorar significativamente la calidad de la aplicación de la ley a nivel nacional, mejorando la
experiencia y las destrezas del personal de MIP, asignando más mano de obra y recursos a la
aplicación de la ley, mejorando la organización interna de sus recursos y fomentando la
cooperación ente los diferentes grupos que se involucrarían en la aplicación de la ley.

! Involucrar a funcionarios a nivel provincial y local mediante el desarrollo de sus destrezas y
experiencia y reforzando al Fiscal e incrementando la capacidad de la fuerza policial para la
aplicación de la ley.

! Construir un sistema de cooperación entre todos los organismos involucrados.

El programa se implementó en un período de seis años y fue fundamental en la
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estimulación de la aplicación de la ley tanto a nivel nacional como local. Durante este período, el
gobierno nacional desarrolló también un programa total para el medio ambiente, el Plan nacional de
política ambiental. Este plan refuerza aún más la aplicación de la ley ofreciendo recursos financieros a
las provincias y municipios para permitirles actividades autorizadas y la aplicación de la ley hasta un
nivel adecuado de aproximadamente 4 años. El Fiscal también ha dispuesto de recursos financieros y
de la policía, que le permitirán dedicar más atención a la aplicación de la ley (conforme al código penal)
de la legislación ambiental.

Evolución de las autoridades

La Tabla 7-1 enumera muchas autoridades que podrían ser de valor para un programa de
aplicación de la ley. Por lo general, los programas de aplicación de la ley, se inician con una cantidad
mucho menor de autoridades. Las autoridades adicionales se van añadiendo gradualmente al revisar las
leyes, luego de enfrentar la necesidad de tener nuevas autoridades debido a los fracasos en la
resolución de los problemas. En ocasiones se añaden nuevas autoridades según una interpretación
creativa de la leyes existentes. Aún los programas más maduros como los de los Estados Unidos
continúan añadiendo autoridades a medida que se descubren fallos no vistos anteriormente y los
cambios en los problemas ambientales crean la necesidad de tener nuevas autoridades que antes no se
necesitaban.

Por ejemplo, en Canadá, la aplicación de la ley penal ha sido el mecanismo predominante a nivel
nacional. Las leyes canadienses han evolucionado hasta proveer condiciones creativas para sentencias
para la aplicación de la ley penal. No obstante, los funcionarios canadienses ahora están considerando
activamente la necesidad de contar con un programa complementario para la aplicación de la ley civil.
Existen ciertas discusiones sobre si las leyes canadienses existentes ofrecen suficiente autoridad para
desarrollar un programa para la aplicación de la ley civil.

Hasta hace poco, en Estados Unidos, los programas nacionales para la aplicación de la ley eran
predominantemente civiles, aún cuando algunas autoridades generales los podrían haber usado en la
aplicación de la ley penal de los requisitos ambientales (por ejemplo, la prohibición general de
defraudar al gobierno). A través del tiempo, el monto de la aplicación de la ley penal se ha
incrementado ya que las autoridades penales se han reforzado explícitamente en cada una de las leyes
ambientales de EE.UU. También se han añadido nuevas autoridades de manera que las sanciones
monetarias se puedan imponer ahora administrativamente, así como a través de cortes, en virtualmente
todos los programas de EE.UU. Consecuentemente, los programas administrativos civiles han sufrido
una disminución en su importancia.

Se iniciaron diversos programas ambientales con insuficientes autoridades para lograr sus
objetivos. Por ejemplo, las primeras leyes de EE.UU. relativas a los residuos peligrosos no
consideraron una autoridad para corregir el daño al medio ambiente del pasado y las operaciones de
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los desechos peligrosos en proceso. Esta autoridad se añadió más adelante. La ley original sobre el aire
limpio no consideró al gobierno federal con ninguna autoridad para imponer o hacer observar
sanciones monetarias. Consecuentemente, los funcionarios de programas sólo podían seguir programas
de cumplimiento dictados mediante órdenes de la corte. Hasta varios años después no se añadió una
autoridad que pudiera imponer sanciones monetarias.

Identificación de la comunidad regulada y establecimiento de prioridades

Los programas de aplicación de la ley con recursos e información limitados a menudo se inician
concentrándose en unas pocas fuentes que provocan los problemas de salud pública y ambientales mas
serios. Por ejemplo, en Estados Unidos, los programas nacionales para la aplicación de la ley se
concentraron primero en un grupo relativamente pequeño de las fuentes principales para asegurar que
se emplearan los controles de contaminación básicos. Los primeros esfuerzos para la aplicación de la
ley también se enfocaron en industrias particulares, como la industria del acero y la eléctrica, de manera
que los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley pudieran hacerse de experiencia y precedentes
para esas fuentes clave de contaminación. Las prioridades se volvieron más sofisticadas a medida que
evolucionaron los programas. Más recientemente se busca que los programas reduzcan el riesgo al
medio ambiente y el riesgo a la salud y crear la disuasión. En los programas de EE.UU., la necesidad
de luchar por un balance entre el establecimiento de la presencia amplia de la aplicación de la ley en la
comunidad regulada y la determinación de varios infractores serios se ha manejado en forma diferente
en épocas distintas. Las fórmulas simples, como "inspeccionar a todas las fuentes principales de
contaminación de aire y agua por lo menos una vez al año", se están sustituyendo por enfoques más
apropiados que responden a las prioridades y necesidades locales.

Promoción del cumplimiento

Un aspecto fundamental en la estructuración de un programa de aplicación de la ley es la
determinación del énfasis que se debe dar a la promoción del cumplimiento en comparación con el de
la aplicación de la ley. La resolución de este aspecto depende en su mayoría de la situación normativa
particular y de la cultura. El programa de descarga de agua de EE.UU. ofrece un ejemplo donde la sola
promoción del cumplimiento no bastó para lograr el cumplimiento, lo que sí sucedió con promoción del
cumplimiento combinada con la aplicación de la ley. Los primeros esfuerzos promovieron el
cumplimiento ofreciendo a los municipios fondos para crear sistemas de tratamiento de aguas negras de
acuerdo con las normas especificadas por la ley. No obstante, las tasas de cumplimiento eran
relativamente bajas. Cuando se impusieron acciones significativas para la aplicación de la ley
acompañadas de sanciones monetarias se lograron resultados considerables en poco tiempo. (Consulte
la última sección del Capítulo 7).
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Supervisión del Cumplimiento

Un aspecto importante de los programas de aplicación de la ley es la capacitación de inspectores.
Muchos programas de ejecución de ley se apoyan en la capacitación en el trabajo, donde el personal
con poca experiencia aprende en el campo al trabajar con los inspectores de más antigüedad. En el
caso de programas completamente nuevos, muchos inspectores aprenden por experiencia con cada
inspección. A medida que ganan más experiencia, se pueden desarrollar pautas de inspección y listas
de verificación. 

El desarrollo de sistemas de auto-informe y auto-supervisión confiables también requiere tiempo.
Esto se realiza generalmente en varios pasos. Por ejemplo, un primer paso puede consistir en
asegurarse de que todo el equipo necesario para la auto-supervisión se encuentra instalado y
operando. El siguiente paso puede ser la comparación de los resultados de diversas fuentes para
ayudar a determinar las inspecciones. Otro paso frecuente es el desarrollo de un sistema para manejar
la información, de manera que pueda accederse más fácilmente y ser utilizada por el personal del
programa.

Respuesta de la Aplicación de la Ley

Las políticas de respuesta de la aplicación de la ley evolucionan con el tiempo a medida que se
tiene más experiencia y se añaden nuevas autoridades. En Estados Unidos, se prueban las políticas de
aplicación de la ley antes de considerarlas finales. Algunos programas sobre aplicación de la ley
retrasan a propósito el desarrollo de la respuesta a la aplicación de la ley y las políticas de sanciones
hasta que tienen cierta experiencia con los tipos de infracciones reales que están surgiendo y con los
mejores métodos de hacer que las fuentes cumplan los requisitos.

Roles y Responsabilidades

Será necesario tomar varias decisiones para estructurar e implementar un programa para la
aplicación de la ley: el grado de centralización en comparación a la descentralización; el rol del personal
técnico en comparación al de los ingenieros; si un programa de aplicación de la ley debe cubrir
diversos medios de comunicación ambiental o concentrarse en uno. No importa la decisión que se
tome, las responsabilidades del programa a menudo cambian a medida que éste va madurando. Por
ejemplo, eventualmente se descentralizan algunos programas centralizados para aprovechar los
recursos expandidos a nivel local. Además, puede ser apropiado descentralizarlos cuando se ha
obtenido experiencia a nivel nacional, que se puede transferir efectivamente al nivel local. Algunos
programas descentralizados se centralizan cuando algunas diferencias entre los programas
descentralizados causan problemas de contaminación más allá de las fronteras o cuando los programas
locales limitan la aplicación de la ley para atraer industria al área.
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El rol del personal del área legal puede disminuir a medida que los programas evolucionan y se
aclara la terminología legal probada y se desarrollan procedimientos que se puedan realizar
rutinariamente. En Estados Unidos, por ejemplo, la aplicación de la ley administrativa de muchas
acciones rutinarias se puede implementar ahora con políticas y procedimientos establecidos y con poco
involucramiento de los abogados.

Históricamente, los programas de aplicación de la ley federal de EE.UU. se han estructurado
siguiendo líneas de programas independientes. Ahora se hace más énfasis en la aplicación de la ley
mediante el uso de los medios de comunicación de masas. No obstante, muchos programas estatales
de EE.UU. han tenido siempre programas para medios múltiples de comunicación. El programa sobre
el medio ambiente de las Naciones Unidas promueve fuertemente un enfoque de múltiples medios para
la inspección.

Evaluación y Contabilidad

Muchos programas de aplicación de la ley se basan en la información anecdótica para evaluar el
éxito tanto interno como externo. La evaluación del éxito de un programa no puede ser un enfoque en
nuevos programas, particularmente si los recursos son limitados y no existe demanda pública de
información acerca de las acciones para la aplicación de la ley. Los programas de aplicación de la ley
de EE.UU. ahora cuentan con un sistema bastante complejo de responsabilidad y evaluación. Este
sistema evolucionó con el tiempo en respuesta a la necesidad de manejar efectivamente un programa
descentralizado que conservara la responsabilidad centralizada por omisión y también debido a la
naturaleza altamente pública de este proceso de omisión. Además, como los recursos para la
aplicación de la ley siempre se han casi duplicado, de un 14% del personal ambiental federal a
principios de los años ochenta a un 25% a principios de los años noventa, se ha prestado mas atención
a lo bien que estos recursos consiguen buenos resultados.
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11. ESTUDIOS DE CASOS: ESFUERZO CONJUNTO

INTRODUCCIÓN

Este capítulo presenta cinco ejemplos sobre la manera en que los principios y las herramientas de
aplicación de la ley descritos en los capítulos anteriores se han aplicado en situaciones de la vida real. La
mayoría de estos estudios de casos han tomado varios años e ilustran la forma en que evolucionan los
programas a través del tiempo. En algunos casos, existió una aplicación de la ley limitada durante los
primeros años de manejo de un problema ambiental. La aplicación de la ley se convirtió en una prioridad
superior cuando se comprobó el incumplimiento continuo. En todos los casos, la aplicación de la ley fue
claramente efectiva en el logro significativo del cumplimiento y en las mejoras de la calidad ambiental. Los
estudios de casos muestran una amplia variedad de soluciones creativas para desafiar los problemas de
cumplimiento. 

! En el primer caso, los funcionarios del condado de Allegheny, EE.UU., desarrollaron diversos
mecanismos de solución innovadores para contribuir a asegurar el cumplimiento de los requisitos
de control de la contaminación del aire por parte de instalaciones con limitaciones financieras. Este
estudio también demuestra la forma en que el complemento de los esfuerzos locales con el apoyo
de niveles superiores de gobierno puede ofrecer la fuerza necesaria para superar los obstáculos
desafiantes y abrir el camino para lograr una aplicación de la ley posterior más efectiva a nivel
local. Además, este estudio es un buen ejemplo sobre la forma en que las relaciones potenciales
adversas en la aplicación de la ley y la resolución de disputas pueden transformarse en recursos
para lograr el éxito creando foros para la cooperación y el diálogo entre los interesados, los
afectados y las partes involucradas. 

! El segundo caso se refiere a la aplicación de la ley, a nivel local, de los requisitos sobre desechos
de residuos particulares en los Países Bajos. Ilustra un enfoque creativo que permitió a los
funcionarios holandeses lograr resultados a pesar de la escasez de personal y de las restricciones
de tiempo relativas al proceso de permisos. El estudio también muestra la importancia de
considerar los factores sociales y económicos que afectan el cumplimiento.

! El tercer caso describe un programa en evolución en los Países Bajos para controlar los desechos
de los residuos líquidos de los barcos. El programa ha logrado un éxito inicial significativo pero aún
se enfrenta a muchos desafíos.

! El cuarto caso, de Estados Unidos, muestra cómo los esfuerzos nacionales y estatales para la
aplicación de la ley tuvieron éxito al hacer que los municipios locales cumplieran con los requisitos
sobre el tratamiento de aguas de desperdicio. Con el apoyo del Administrador de la EPA de
EE.UU., los estados, el público y los medios de comunicación de masas, los funcionarios federales
y estatales consiguieron forjar una presencia sólida y efectiva en la aplicación de la ley. Una política



     1El estudio de este caso fue preparado conjuntamente con Charles J. Goetz, Administrador de la
División para la Aplicación de la Ley, Oficina de Contaminación de Aire del Condado de Allegheny.
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y un enfoque sobre el manejo cuidadosos y planificados guiaron al programa desde su inicio. El
programa alteró permanentemente la creencia de que era demasiado difícil para los gobiernos
federal y estatal practicar la aplicación de la ley contra los municipios y que dicha aplicación de la
ley no resultaría en el cumplimiento de los requisitos ambientales.

! El quinto caso se refiere a la aplicación de la ley de los reglamentos sobre el plomo en Estados
Unidos. Este ejemplo describe un programa de aplicación de la ley diseñado para lograr el
cumplimiento de los requisitos del enfoque basado en incentivos económicos para reducir el
contenido de plomo de la gasolina. La aplicación de la ley parece contar con un considerable
poder de disuasión en este caso.

Como lo ilustran estos cinco ejemplos, cada situación de manejo ambiental es única y requiere una
ejecución creativa de las muchas opciones descritas en este texto para diseñar un programa eficaz de
aplicación de la ley, capaz de lograr los resultados deseados. Estos cinco estudios de casos demuestran
una gama de posibles enfoques para la aplicación de la ley, pero no deben considerarse exclusivos. Existen
muchos otros enfoques. Como mencionamos en el Capítulo 1, los responsables de las políticas deben
tomar sus propias decisiones dentro de los parámetros de los recursos disponibles y los factores culturales
locales para desarrollar una estrategia para el cumplimiento y un programa de aplicación de la ley que sean
eficaces en cualquier situación particular.

CASO 1: LA APLICACIÓN DE LA LA REGLAMENTACIÓN SOBRE EL AIRE EN EL
CONDADO DE ALLEGHENY, EE.UU.1

Introducción

El condado de Allegheny está ubicado en el estado de Pennsylvania y es donde se encuentra la
ciudad de Pittsburgh (consulte la Figura 11-1). Desde principios del siglo diecinueve, el condado ha sido
un centro importante en la producción de acero en Estados Unidos. Debido a su éxito industrial, el área
experimentó algunos de los problemas más graves de contaminación de aire del condado. El condado fue
una de las primeras áreas del país en intentar mejorar la calidad del aire y en muchos aspectos ha
constituido un modelo para el control exitoso de la contaminación del aire. Las técnicas y normas de
control desarrolladas en el condado se han convertido en modelos a nivel nacional. La calidad del aire ha
mejorado considerablemente y ya no se exceden normas anuales de emisión de partículas de bióxido de
azufre en el condado. Las 
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FIGURE 11-1 (No es disponible)

infracciones de las normas a corto plazo son raras y generalmente se deben a fallos del equipo de control.
Este mejoramiento en la calidad del aire se debe a los estrictos controles y a la disminución en la
producción de acero y coque desde finales de la década de los setenta. Este estudio revisa el control de
la contaminación del aire en el condado de Allegheny con un enfoque en las dos décadas de 1970 a 1990,
un período de gran preocupación ambiental y considerables cambios económicos.

Perfil del condado

El condado de Allegheny, Pennsylvania, está ubicado en el noreste de Estados Unidos (Figura 11-
1). El condado tiene aproximadamente 731 millas cuadradas (1.893 kilómetros cuadrados) de superficie,
con una población (en 1990) de sólo 1,3 millones ( de 1,6 millones en 1970). Pittsburgh, ubicada en el
centro del condado en la confluencia de los ríos Allegheny, Monongahela y Ohio, es la ciudad más grande
del condado.

El condado está ubicado en las colinas al pie de las montañas Apalaches, en una peniplanicie, es
decir, un área elevada y alisada por los glaciares. Tres ríos se han adueñado de grandes valles en la
planicie: el Río Ohio, el Río Allegheny y el Río Monongahela. Los sistemas climatológicos a menudo
conforman obstáculos en las montañas Apalaches hacia el este del condado, creando períodos de
estancamiento durante el la primavera, el otoño y en breves ocasiones en el verano. El área experimenta
aproximadamente de 170 a 200 inversiones cada año.

El área ha sido un centro industrial importante desde principios del siglo pasado. Las industrias
principales han sido el acero, el coque y sus industrias derivadas. También existen algunas plantas químicas
en el condado. Los residentes utilizaron el carbón como combustible hasta principios de la década de los
cincuenta, cuando se construyeron importantes gasoductos para dar servicio al área. Las plantas de
corriente eléctrica a base de carbón (muchas de las cuales ya no operan debido a la cantidad de años que
tienen algunas instalaciones y a la menor demanda de energía) también lo utilizaron. Casi todos los hogares
y operaciones comerciales ahora funcionan a base de gas. Las plantas industriales están generalmente
ubicadas en los valles de los ríos y los sectores residenciales en elevaciones superiores. De particular
preocupación ha sido el estrecho de 25 millas (40 kilómetros) del valle del Río Monongahela que comienza
en Pittsburgh y termina en la línea del condado. A principios de la década de los setenta, este sector
contenía siete plantas siderúrgicas, incluyendo la planta de coque más grande del mundo. 

Las industrias del acero y del coque fueron saludables hasta finales de la década de los setenta,
cuando estas industrias comenzaron a declinar en todo Estados Unidos debido a la disposición de
substitutos del acero y de la importación del coque. La producción disminuyó uniformemente a finales de
los años setenta y principios de los años ochenta y ha permanecido relativamente constante desde
principios de los años ochenta. A principios de los años setenta, el condado tenía 28 baterías de coque;
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en 1991, sólo 19 de éstas estaban operando. El condado tenía nueve plantas de acero a principios de los
años setenta. En 1991, sólo quedaban cuatro en operación.

El control de contaminación del aire antes de 1970

Durante el siglo diecinueve, a medida que el condado de Allegheny se convirtió en un centro
industrial importante, las emisiones de las fuentes residenciales e industriales, combinadas con las
inversiones estancadas y frecuentes del área, provocaron serios problemas de contaminación. En esa
época, se decía que la ciudad era "el infierno sin tapa". Aún hasta la década de los cuarenta, la
contaminación llegaba a ser tan densa que era necesario encender las luces de las calles de la ciudad en
Pittsburgh a medio día.

Los primeros esfuerzos por controlar la contaminación del aire se iniciaron durante las postrimerías
del siglo diecinueve, pero fueron ineficientes hasta finales de la década de los cuarenta, cuando entró en
vigor finalmente en 1941 la ley sobre control de emisiones de humo de Pittsburgh. Este ordenamiento
reguló tanto las fuentes de combustión industriales como las residenciales. Una de las presiones principales
de la ley fue la exigencia de que tanto las industrias como las residencias utilizaran combustibles limpios.
Posteriormente se instituyeron medidas de control de la contaminación similares en otras partes del
condado de Allegheny.

El Departamento de Salud del condado de Allegheny se hizo cargo de las obligaciones de la
Oficina de Control de Humos de la Ciudad en 1957 y asumió la responsabilidad por el Control de la
Contaminación del Aire en todo el condado. En 1960 el condado aprobó el Artículo XIII, que creó una
Oficina para el Control de Contaminación del Aire dependiente del Departamento de Salud y también uno
de los reglamentos de control de partículas más importantes de la nación.

Durante la década de los sesenta, los residentes y los líderes del condado de Allegheny, como en
otras áreas de Estados Unidos, se preocuparon cada vez más sobre el estado del medio ambiente. El
Estado de Pennsylvania autorizó al condado de Allegheny a regular los contaminantes gaseosos. El
condado aprobó un reglamento nuevo y más general, el Artículo XVII, en 1970.

La autoridad para el control de la contaminación del aire, 1970-1991

A nivel nacional, la creciente preocupación ciudadana por el ambiente durante la década de los
sesenta resultó en la creación de la Agencia para la Protección Ambiental de EE.UU. en 1970 (EPA), la
agencia responsable de asegurar la calidad del medio ambiente. La ley nacional Clean Air Act de 1970
exigió que la EPA estableciera normas nacionales para la calidad del aire ambiental relacionadas con la
salud y solicitó a cada estado el desarrollo y la puesta en vigor de los Planes de Implementación del Estado
(SIP) para cumplir con estos objetivos de calidad del aire.
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Debido al gran involucramiento del condado de Allegheny en el control de la contaminación del
aire, el estado de Pennsylvania otorgó al condado la autoridad para desarrollar e implementar su propio
programa de control de contaminación del aire. El condado propuso un programa que fue aprobado por
el estado de Pennsylvania y posteriormente por la EPA. Con estas aprobaciones, los reglamentos y el
programa del condado formaron parte de los SIP de Pennsylvania y por lo tanto se pueden hacer valer
a través de los gobiernos del condado, del estado y federal. Esta relación ha estado en vigor desde 1972.
Los gobiernos estatal y federal sólo se han involucrado en la aplicación de la ley en situaciones donde era
importante la presencia estatal o nacional para lograr los resultados.

Reglamentación sobre calidad del aire del condado de Allegheny, 1970-1991

En el condado de Allegheny, las normas son desarrolladas por el Departamento de Salud del
condado. Éstas se presentan ante el Comité Asesor para la Contaminación del Aire (que incluye
representantes de la industria, la educación, el gobierno de la ciudad y representantes públicos — vea
abajo) para su revisión y comentarios. El Consejo de Salud propone la reglamentación final a las
autoridades del condado, quienes aprueban o desaprueban la reglamentación, pero no la pueden modificar.
Debido a la responsabilidad del condado como parte de los SIP de Pennsylvania, la reglamentación del
condado debe ser aprobada tanto por el gobierno estatal como por el federal.

Durante el período de 1970 a 1991, el condado de Allegheny ha legislado y enmendado varias
veces la reglamentación sobre el control de la contaminación, en respuesta a las modificaciones de las
exigencias federales y como resultado de las lecciones aprendidas a través de la implementación y
aplicación de la ley del programa de control de la contaminación del aire. El artículo XVIII se aprobó en
1972 como respuesta a la ley nacional de aire limpio de 1970, y se enmendó varias veces durante los años
siguientes. El artículo XX se legisló en 1981 en respuesta a las enmiendas de 1977 a la ley nacional de aire
limpio. Esta reglamentación (y las enmiendas posteriores) regulan el control de la contaminación del aire
en el condado de Allegheny en 1991.

A continuación aparecen algunos ejemplos sobre la manera en que se han modificado los
reglamentos del condado para cumplir con los nuevos requisitos federales, para considerar problemas
recientemente descubiertos sobre la contaminación del aire y para mejorar la ejecución de los reglamentos:

! Se suministró un mecanismo para permitir el crecimiento industrial en las áreas que no cumplen con
las normas de calidad de aire. El mecanismo permite el crecimiento industrial en esas áreas bajo
ciertas condiciones específicas pero sólo si las emisiones de fuentes nuevas se controlan
estrictamente y si existe una mejora neta en la calidad del aire.

! Se establecieron normas de emisión para los contaminantes de aire peligrosos como el asbestos
y el mercurio.
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! La reglamentación se adoptó de manera que se consideraran los problemas de contaminación de
aire de reciente reconocimiento, como las emisiones de los combustibles líquidos derivados de
residuos y las emisiones de sobrecargas abrasivas para retirar pintura vieja (a menudo con
contenido de plomo) de los puentes, tanques de agua y otras estructuras.

! Se establecieron normas para las emisiones de partículas de fuentes "no tradicionales" como los
caminos, las playas de estacionamiento no pavimentadas y las pilas de almacenamiento.

! Se exigió que algunas fuentes instalaran equipos de supervisión para medir continuamente las
emisiones e informar de los resultados al condado.

Comité Asesor para el Control de la Contaminación del Aire

El Comité Asesor para el Control de la Contaminación del Aire (APCAC) se creó en 1960,
mediante el artículo XIII, para recomendar cambios en la reglamentación sobre control de la contaminación
de aire del condado y para asesorar a la oficina de control de contaminación de aire del condado y a la
oficina de salud del condado sobre los aspectos del control de la contaminación del aire. El APCAC
también constituye un foro para la opinión ciudadana sobre el desempeño de la oficina del control de la
contaminación del aire y un foro donde el público puede comentar sus preocupaciones generales sobre la
calidad del aire en el condado. El APCAC es una entidad estrictamente de asesoría. Consiste en 19
personas, incluyendo a representantes de la educación, a grupos de interés público y ambiental y a
representantes de la industria. Todos los miembros son nombrados por los comisionados del condado. La
representación de la industria está limitada a cinco miembros.

El Comité celebra de seis a ocho reuniones públicas cada año. Realiza revisiones y comentarios
sobre reglamentos nuevos o revisados, desarrollados por la Oficina de Control de Contaminación del Aire.
El Comité también revisa la porción correspondiente al condado del plan de implementación del estado
de Pennsylvania, los programas propuestos para la supervisión del aire y otras propuestas relacionadas
con el aseguramiento de la calidad del aire ambiental. El APCAC ha constituido un mecanismo importante
para el  involucramiento de diversos sectores preocupados y afectados por el control de la contaminación
del aire. El involucramiento de estos sectores en el desarrollo de reglamentos ha contribuido al éxito de los
esfuerzos posteriores de la aplicación de la ley.

Normas y métodos

La reglamentación del condado estableció normas de emisión y métodos específicos para
determinar el cumplimiento de la ley. Tanto la naturaleza de las normas como la especificidad de los
métodos han ofrecido bases importantes para la ejecución efectiva de la ley.
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Dos tipos de normas de emisiones. La reglamentación ofrece dos tipos principales de normas:
un tipo se basa en la medición exacta de la contaminación (por ejemplo, las normas de emisión medidas
en libras por hora) y un segundo tipo ofrece una medición más general de la contaminación (por ejemplo,
la opacidad de las emisiones). El primer tipo de mediciones es costoso y exige mayores recursos, y a
menudo requiere varios días de análisis antes de obtenerse los resultados. El cumplimiento con el segundo
tipo se puede determinar con facilidad (por ejemplo, un inspector puede determinar el cumplimiento con
las normas de opacidad en aproximadamente una hora). El segundo tipo de norma ha proporcionado a
los funcionarios del condado una herramienta práctica e importante de aplicación de la ley para ayudar a
asegurar el cumplimiento.

Especificidad de los procedimientos y métodos. La reglamentación del condado define los
procedimientos para la inspección y medición. Esto ha ayudado a asegurar que las industrias reguladas
sean tratadas de forma justa y que los resultados sean coherentes (evitando una situación, por ejemplo,
donde un método determinaría que una instalación que no cumple con los requisitos, mientras que otro
método, al ser utilizado en la misma instalación, determinaría que sí se cumplen los requisitos). 

Mecanismos para la aplicación de la ley

Los reglamentos sobre control de contaminación del aire del condado fueron promulgados al
descubrirse que no todas las instalaciones reguladas darían automáticamente los pasos necesarios para dar
cumplimiento a los requisitos. Por lo tanto, el condado realiza un programa de inspección que evidencia
la presencia real en las instalaciones y que permite al condado tener un conocimiento continuo del estado
de cumplimiento de cada una. Además, el condado toma las acciones apropiadas para la aplicación de la
ley cuando es necesario asegurar su cumplimiento.

Los diversos reglamentos establecieron un número de mecanismos para la aplicación de la ley que
facultaron a los funcionarios del condado con la autoridad y las herramientas necesarias para la ejecución
exitosa de la ley. La amplia variedad de los mecanismos permitió a los funcionarios del condado negociar
convenios que pudieran acomodar en forma realista la situación técnica y financiera de cada compañía y
que aún ofrecieran fechas de vencimiento significativas y falta de incentivos por incumplimiento.

Consejo Asesor de Variantes. Un reto frecuente de la aplicación de la ley es que un gran número
de instalaciones pasa repentinamente a cometer infracciones al emitirse nuevos requisitos. Para manejar
esta situación, los requisitos del condado de Allegheny crearon un Consejo Asesor de Variantes de cinco
personas en 1972 para revisar y aprobar los programas de cumplimiento para las industrias que incumplen.
El Consejo fue nombrado por los comisionados del condado y debía constar por lo menos de un abogado,
un ingeniero y un especialista en salud pública. Se otorgó, a las instalaciones que repentinamente se
hallaban en incumplimiento de nuevos requisitos, un cierto número de meses para presentar una solicitud
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ante el Consejo de Variantes para que definiera un plan y programa para acatar el cumplimiento. Estas
solicitudes fueron revisadas en audiencias públicas donde la compañía debía presentar formalmente su plan
y la Oficina de Control de Contaminación del Aire y el público comentarían el plan. El Consejo de
Variantes decidiría si aceptar la solicitud. Este fue un mecanismo muy exitoso para lograr el cumplimiento
final de aquellos requisitos que inmediatamente hacían que muchas instalaciones quedaran en
incumplimiento al emitirse por primera vez. El Consejo se eliminó en 1981 porque ya casi todas las
industrias cumplían con las normas. Casi todos los programas de cumplimiento para las fuentes que no
cumplían todavía se establecieron a través de nuevos requisitos o mediante la Oficina de Control de
Contaminación del Aire, a través de negociaciones u órdenes administrativas.

Capacidad de solicitar sanciones. Los requisitos autorizan a los funcionarios del condado con
la capacidad de solicitar sanciones a través de la corte de magistrados y del Consejo de Audiencias de
Sanciones Civiles. En tales acciones, el condado presenta su caso y la industria presenta el suyo. Las
decisiones se pueden apelar ante una corte superior.

Capacidad de emitir órdenes administrativas. Los funcionarios del condado han encontrado
que la capacidad de emitir órdenes administrativas ha sido un elemento importante en el éxito de los
esfuerzos para la aplicación de la ley. Las órdenes administrativas han demostrado ser un mecanismo
valioso para circunvenir los procedimientos prolongados de la corte. Muchas órdenes son acuerdos de
consentimiento mutuo, es decir, las instalaciones aceptan los términos de la orden. Algunas son unilaterales.
La compañía puede apelar a las órdenes unilaterales; en estos casos, el condado intenta resolver las
diferencias a través de un proceso de negociación.

Capacidad de negociar acuerdos creativos. El condado ha utilizado diversos enfoques
innovadores en los decretos de consentimiento para ayudar a asegurar su cumplimiento:

! Fianzas de desempeño. A algunas compañías se les pide que presenten una fianza de desempeño.
Si posteriormente no cumplen con los términos del decreto de consentimiento, pierden su fianza.

! Cuentas de garantía condicionada. Se solicitó a algunas compañías establecer cuentas de garantía
condicionada para asegurar que las sumas estuvieran disponibles para pagar cualquier sanción que
pudiera acumularse.

! Requisitos de investigación. En algunos casos, se solicitó a las instalaciones realizar un estudio para
determinar la forma en que podrían realizar mejor el cumplimiento de los requisitos.

! Proyectos de crédito. Como substituto para el pago de una sanción, en ocasiones las compañías
convienen en reducir las emisiones más allá de los niveles requeridos por los requisitos.
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! Órdenes de cumplimiento retrasado. Estas órdenes establecen planes para que las fuentes de
contaminación alcancen el cumplimiento de las normas, pero que se proteja a dichas fuentes contra
acciones adicionales de aplicación de la ley, siempre y cuando éstas permanezcan dentro del
programa de las órdenes.

! Sanciones estipuladas. Algunos decretos de consentimiento y órdenes de consentimiento contienen
requisitos para el pago de sanciones estipuladas si se violan los decretos o las órdenes. Estos
requisitos establecen sanciones graduadas o fijas para diversos tipos de infracciones.

! Auto-supervisión. Los decretos de consentimiento a menudo contienen requisitos para la auto-
supervisión. El objetivo de los requerimientos de la auto-supervisión es incrementar la conciencia
de la compañía sobre su estado de cumplimiento con la esperanza de que ésta tome sus propios
pasos para corregir cualquier infracción. Para alentar a las compañías a registrar en forma precisa
la información, sólo en raras ocasiones utiliza el condado los datos de auto-supervisión para la
aplicación de la ley. Se solicita a las compañías que informen de cualquier infracción que detecten
y, en ocasiones, se les permite reducir la cantidad de auto-supervisión como recompensa o como
reconocimiento por el buen desempeño. La auto-supervisión, en efecto, extiende los recursos de
inspección limitados del condado.

Capacidad para considerar los factores económicos. El condado ha empleado diversos
enfoques en sus acciones para la aplicación de la ley que consideran condiciones o circunstancias
económicas.

! Proyectos piloto. En algunos casos, cuando una compañía argumentó que ciertas medidas no eran
técnica o económicamente factibles, la compañía y el condado convinieron en que la compañía
implementaría estas medidas en una o dos de sus plantas como prueba de factibilidad. Las medidas
apropiadas para hacer que el resto de las operaciones de la compañía cumplieran con los
requisitos se negociaron una vez que se obtuvieron los resultados piloto.

! Implementación por etapas. Las compañías no siempre deben implementar todas las medidas de
control en un momento determinado. En ocasiones se ha negociado una implementación por
etapas.

! Extensión de programas. Cuando una compañía tiene dificultades genuinas en alcanzar el
cumplimiento mediante el programa estándar, se pueden negociar programas extendidos. En un
caso, el condado requirió la instalación de controles costosos (US $30 a US$ 40 millones) que
en realidad nunca funcionaron efectivamente. Después de cierto período, el condado comenzó a
negociar con la compañía la instalación de nuevos controles. Como recompensa por el
compromiso de la compañía de sustituir los sistemas de control antiguos, los funcionarios del
estado permitieron a la compañía descontinuar el uso de los controles anteriores y utilizar un
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sistema provisional relativamente barato mientras se realizaban las erogaciones para instalar un
equipo más eficaz.

! Optimización de los sistemas existentes. En los casos en que una compañía se hallaba a punto de
cerrar sus instalaciones debido a dificultades financieras, a menudo el condado renunció a exigir
a la instalación equipos nuevos (que probablemente hubieran obligado a la compañía a cerrar) y
en su lugar exigió que el equipo de control existente se utilizara de la manera más efectiva posible.

! Gastos de control diferidos. Algunas industrias económicamente deprimidas pudieron diferir los
gastos de control de contaminación del aire durante períodos limitados de tiempo a cambio de que
hicieran inversiones en plantas y equipo nuevos.

! Programas de pago de sanciones. Algunas compañías en dificultades financieras pueden efectuar
pagos de sanciones por infracciones a lo largo de un período de tiempo en lugar de cubrir todo el
pago de la sanción en el momento de establecerse la acción para la aplicación de la ley.

! Política de vigencia limitada. Como una alternativa para instalar un equipo de control de
contaminación costoso, a las instalaciones obsoletas que no acatan los requisitos y que se disponen
a cerrar permanentemente, se les permite operar durante períodos de tiempo limitados mientras
utilizan medidas de control provisionales.

Recursos

El presupuesto de la Oficina de Control de Contaminación del Aire para 1991 es de poco más de
US$ 3 millones. Aproximadamente la mitad de este presupuesto proviene del gobierno federal. US$ 1
millón proviene del condado (derivado en su mayoría de los impuestos sobre la propiedad),
aproximadamente US$ 0,5 millones de tarifas de pago de permisos y aproximadamente US$ 100.000 de
sanciones. La EPA suministró un Fondo especial de alta prioridad exclusivamente para los proyectos de
alta prioridad. El presupuesto para el uso de este fondo no debe realizar el proceso normal de presupuesto
administrativo del condado.

La Oficina de Control de Contaminación del Aire tiene un personal formado por 55 empleados
(como el de 1991). La oficina está dividida en cuatro divisiones (la División de aplicación de la ley, la
División de prueba de fuentes y supervisión de la calidad del aire, la División de ingeniería y planeación y
la División de análisis de datos y servicios de computación) y una Sección de capacitación y servicios
administrativos.

Supervisión

Quince empleados a tiempo completo de la División de pruebas de fuentes y supervisión del aire



11-11

son responsables de la supervisión. La división mide la calidad del aire utilizando equipos de supervisión
tanto continuos como intermitentes.

A través de los años, la supervisión del ambiente se ha vuelto muy sofisticada. Ahora, el condado
opera una red de supervisión de 39 puntos que supervisan seis contaminantes gaseosos y cuatro medidas
de partículas. Los contaminantes gaseosos son el bióxido de sulfuro, el monóxido de carbono, el ozono,
los óxidos de nitrógeno, el sulfuro de hidrógeno y el benceno. La calidad del aire se mide continuamente
a través de los monitores en el campo y los datos se recolectan aproximadamente seis veces por minuto
a través de los cargadores de datos ubicados en los puntos de muestreo. Una computadora central recopila
la información de los cargadores una vez por hora utilizando líneas telefónicas para obtener los datos en
tiempo real. Esta computadora guarda la información permanentemente y la procesa para su uso. Por
ejemplo, la computadora procesa la información calculando un índice para el bióxido de sulfuro, el
monóxido de carbono y el ozono que se utiliza para el informe diario de la calidad de aire al público.

Existen cuatro medidas de partículas. Dos son continuas y dos intermitentes. Uno de los métodos
continuos, el dispositivo para muestreo de cinta, se desarrolló localmente en la década de los setenta para
suministrar datos por hora en tiempo real, a bajo costo, y se utiliza para calcular el índice de partículas para
el público. La otra muestrea partículas finas (es decir, relacionadas con la salud), llamadas PM-10, y se
utiliza en dos sitios. Ambos tipos se conectan a la computadora central de manera similar a los
contaminantes gaseosos.

Las dos técnicas intermitentes de muestreo de partículas miden ya sea la totalidad de partículas
suspendidas o la fracción más fina relacionada con la salud. Éstas requieren un muestreo de 24 horas y
luego varios días para el análisis de los filtros en el laboratorio. Los filtros también se utilizan para
determinar los niveles ambientales de plomo, benzo(a)pirina, otros metales pesados, cloruros, sulfatos y
nitratos.

Aunque las normas federales para partículas se aplican a niveles de partículas suspendidas, finas
(o sea, las relacionadas con la salud) en el aire, a menudo el público se preocupa por el polvo que cae en
la propiedad proveniente de fuentes cercanas. El condado emplea una técnica de bajo costo para ayudar
a detectar y a filtrar esos problemas. Se establecen latas para polvo durante 30 días y luego se pesa el
polvo recolectado y, a menudo, se examina microscópicamente en el laboratorio.

Emisiones

Un aspecto importante del trabajo de la Oficina involucra el rastreo de emisiones de las fuentes.
Se asigna a parte del personal para desarrollar y mantener un inventario computarizado de emisiones. El
inventario incluye los datos de los nombres de las fuentes, tipos, ubicaciones, capacidad, parámetros de
emisión y tasas de emisión tanto para las emisiones reales como las permisibles. Esta información a menudo
se obtiene mediante muestreo de tubos de escape. Generalmente, el condado observa las pruebas de los
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tubos de escape que realizan las industrias para asegurarse de que están correctamente realizadas y
comparten las muestras con las industrias cuando realizan sus propios análisis de laboratorio; no obstante,
el condado es capaz de conducir sus propias pruebas cuando es necesario.

Los datos del inventario de emisiones a menudo se utilizan en modelos de difusión computarizados.
El modelado permite que el condado pronostique la calidad de aire bajo diversas condiciones ajustándose
a los parámetros del modelo, pero el modelado es difícil en el condado de Allegheny debido a la topografía
de su valle ribereño, que no es bien simulado por la mayoría de los modelos.

Inspección

En 1991 se emitieron aproximadamente 1.600 permisos para las fuentes de contaminación de aire
de Allegheny. Éstos incluyen de 100 a 150 fuentes importantes. Se inspeccionan aproximadamente 200
fuentes cada año. Otras fuentes, en su mayoría más pequeñas, se presumen como cumplidoras de acuerdo
con las inspecciones ocasionales o periódicas, el auto-informe, la naturaleza de la operación o el hecho de
que no se han recibido quejas.

En general, las inspecciones se concentran en las fuentes de contaminación principales.
Históricamente, el gobierno federal ha determinado prioridades para inspección. En 1991, el condado de
Allegheny presentó sus propias prioridades a la EPA para aprobación. El condado tiene tres inspectores
de tiempo completo y un ingeniero dedicado a la inspección de plantas de coque; seis ingenieros que
inspeccionan otras fuentes industriales; y cuatro inspectores de tiempo completo que responden a las
quejas de los ciudadanos. El número de inspectores de plantas ha permanecido relativamente constante
desde principios de los años ochenta. Aunque existen menos fuentes en 1991 que antes, las inspecciones
ahora son más complicadas.

Por lo menos una vez al año se inspeccionan las fuentes de la lista de prioridades. Una inspección
típica no se anuncia y el inspector se pasa aproximadamente un día verificando los registros de la planta
y el equipo de control. Algunas fuentes se inspeccionan de acuerdo a las necesidades (por ejemplo, cuando
se recibe una queja). Cuando un inspector encuentra una infracción potencial, rellena un formulario
documentando la infracción alegada y le entrega una copia a la fuente y una copia a la Sección legal de la
División de aplicación de la ley. La sección legal determina si la infracción ha ocurrido y, en caso
afirmativo, decide si encauzar el caso y cómo hacerlo. Se puede llamar al inspector para solicitar
información adicional y/o atestiguar. 

Rol de los gobiernos estatal y federal

Para ayudar a implementar el Plan de Implementación del Estado de Pennsylvania, la EPA ha
suministrado fondos al condado de Allegheny. Éste ha utilizado los fondos para contratar personal adicional
y adquirir equipos. El condado también ha recibido asistencia técnica de la EPA.
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Generalmente, los organismos estatal y federal aprueban la reglamentación del condado y el
programa de control de contaminación del aire y permiten al condado de Allegheny manejar y poner en
vigencia el programa. No obstante, a principios de los años setenta, los gobiernos estatal y federal se
involucraron en una difícil situación de aplicación de la ley, relativa a las plantas de coque. Estas fuentes
eran muy grandes y difíciles de controlar. Debido a que el cumplimiento de los requisitos exigía reducciones
considerables de emisión y la inversión en un equipo de control de la contaminación, la industria no
respondía efectivamente a los esfuerzos iniciales de la aplicación de la ley del condado. La industria
argumentaba que no era tecnológicamente posible cumplir con las normas. Este argumento fue difícil de
rebatir para el condado, ya que sus funcionarios no tenían conocimientos nacionales e internacionales sobre
la tecnología disponible para reducir la contaminación del aire en esta industria.

El estado de Pennsylvania y, eventualmente, el gobierno federal, se involucraron en una serie de
acciones conjuntas contra los principales contaminantes de la industria del coque. Las implicaciones
nacionales del caso fueron otro estímulo para el involucramiento federal; la aplicación de la ley efectiva en
esta parte del país podría enviar una señal a la industria del coque en otras partes de Estados Unidos de
que el gobierno federal se había comprometido a tomar cualquier medida que fuera necesaria para lograr
el cumplimiento de las leyes. Al lograr su cumplimiento, los gobiernos estatales y federales redujeron su
nivel de involucramiento. Ahora que casi todas las plantas de coque cumplen o están cerca de cumplir, el
condado nuevamente se ha vuelto totalmente responsable de la aplicación de la ley.

Rol de los grupos del medio ambiente y del público

El condado de Allegheny tiene diversos grupos del medio ambiente que han sido activos y
efectivos. Uno de los grupos más activos, el Grupo Contra el "Smog" y la Contaminación (GASP), se
constituyó en 1969. El progreso del condado en el control de la contaminación del aire se debe
parcialmente a los esfuerzos de los grupos del medio ambiente para asegurar la conciencia del público y
las acciones del gobierno, y a su disposición de participar sirviendo como voluntario en el Comité Asesor
y sus diversos Subcomités.

Durante los años setenta, la aplicación de la ley se vio apoyada por un gran respaldo del público
en favor de la protección ambiental. En los años ochenta la preocupación principal del público en el
condado viró hacia el empleo y el desarrollo económico, que en ocasiones llegó a ser fuente de conflicto.
No obstante, la preocupación y el apoyo para proteger el ambiente aún son importantes.

El rol de la industria

A principios de los años setenta, la industria se resistía al cumplimiento. La aplicación de la ley y
las sanciones fueron necesarias para demostrar el compromiso del gobierno en lograr su cumplimiento. El
rol de la industria se invirtió desde ese momento. Casi todas las industrias reconocen ahora la necesidad
del control de la contaminación del aire, y su esfuerzo está dirigido al logro del cumplimiento a un costo
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razonable y no a evitar el mismo. Las industrias locales forman parte ahora del Comité Asesor y participan
en el desarrollo normativo. Su experiencia ha sido dirigida hacia la resolución de los problemas de
contaminación del aire.

En la medida de lo posible, la industria ha podido elegir la manera de cumplir. Por ejemplo, si existe
más de un tipo de sistema de control que puede controlar apropiadamente las emisiones, la industria puede
elegir el sistema que desee. Se alienta a la industria a ser sensible ante las preocupaciones de los
ciudadanos, para fomentar las buenas relaciones comunitarias con relación a los asuntos ambientales y para
tener una conciencia precisa del impacto de sus emisiones en el vecindario. El condado reconoce que en
el análisis final es la industria la que en realidad reduce la contaminación del aire; el condado intenta ofrecer
reconocimiento público a las compañías que tienen proyectos o programas de control ambiental
ejemplares.

Cuando menos un programa para la aplicación de la ley en el condado fomenta la mayor
involucramiento de la industria. Existen tres plantas de coque en el condado. Estas plantas han combinado
un total de 19 baterías operables. Los inspectores del condado inspeccionan cada batería de coque
regularmente, por lo menos 30 veces al año. Después de terminar cada trimestre calendario, el condado
envía a cada gerente de planta un resumen escrito de los resultados de las inspecciones durante ese
trimestre junto con una oferta para "arreglar" toda infracción a través del pago de sanciones y/o la toma
de acciones apropiadas para su limpieza. El personal de inspección y técnico del condado se reúne con
los operadores de la planta durante cada trimestre para revisar el desempeño, identificar las áreas de
problema y discutir las acciones correctivas. Este programa ha contribuido a lograr una mayor conciencia
del rendimiento ambiental por parte de la gerencia de la planta y los trabajadores de producción. Por lo
menos en un caso, el programa ha fomentado el uso de los equipos para la resolución de problemas en la
planta para alcanzar rendimientos que son significativamente mejores a los requeridos por los reglamentos.

Resultados

A principios de los años setenta, a menudo se excedían las normas de calidad del aire. En un lugar
del río Monongahela, la calidad del aire excedía la norma de partículas a corto plazo cada tres días.
Aproximadamente 12 veces al año, el Departamento de Salud del condado emitía alertas sobre el alto
índice de contaminación del aire que exigían que la industria implantada en todo el valle recortara la
producción.

Los esfuerzos para la aplicación de la ley a principios de los años setenta requerían esmero. A
menudo era necesaria la intervención de la corte para asegurar que las compañías funcionaran de acuerdo
con los términos del decreto de consentimiento que habían firmado. Como resultado de las actividades de
aplicación de la ley de la Oficina de Control de la Contaminación del Aire, las industrias de todo el
condado comenzaron a instalar equipo de control y a tomar otras medidas para disminuir la contaminación.
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A mediados de los años setenta, las emisiones de partículas se habían reducido en 60% y las
emisiones de bióxido de azufre en 57% en comparación con los niveles de 1970. La calidad del aire
continuó mejorando y para finales de los años setenta, los alertas frecuentes sobre la contaminación del
aire habían terminado.

Durante los años ochenta, la calidad del aire mejoró aún más debido a los continuos esfuerzos para
la ejecución estricta de la ley, las acciones de control mejorado de la industria y un descenso general en
la actividad industrial. A finales de los años ochenta, no había sumas excesivas del promedio anual y sólo
infracciones ocasionales a corto plazo, generalmente debidas a la descompostura del equipo de control.
La norma de ozono promedio trianual se excede aproximadamente una vez al año.

En 1990, todo el condado de Allegheny cumplía con las normas federales sobre la calidad del aire
ambiental para el ozono, el monóxido de carbono, el bióxido de nitrógeno y el plomo, pero no para el
bióxido de azufre ni la materia de partículas inhalables. Las normas anuales promedio para las materias
inhalables de partículas, el bióxido de carbono y el bióxido de nitrógeno se cumplieron. No obstante, hubo
12 límites que se rebasaron a corto plazo (24 horas) para dos contaminantes en 1990 en comparación con
los 14 para tres contaminantes en 1989.

Factores que influyen en el éxito

Muchos factores han contribuido al control exitoso de la contaminación del aire en el condado de
Allegheny desde 1990. La reglamentación del condado definió claramente las normas y los métodos de
medición. Esta reglamentación también consideró una variedad de mecanismos para el aplicación de la ley
que permitieron a los funcionarios del condado tomar acciones efectivas contra los infractores y negociar
acuerdos creativos que, aunque estrictos, permitieran a las compañías cumplir dentro de los límites de sus
recursos. Además, el Consejo de Variantes fue importante por la asistencia que dio a los funcionarios del
condado para el manejo eficaz de la aplicación de la ley de un gran número de compañías que, de repente,
se convertían en infractores, al aparecer una nueva reglamentación. 

El gran apoyo del público para la calidad del aire proporcionó un clima que apoyaba los esfuerzos
para la aplicación de la ley y creaba una presión social para su cumplimiento. El establecimiento del Comité
Asesor para el Control de Contaminación del Aire creó un foro importante para la cooperación y el
diálogo entre los diversos sectores preocupados o afectados por el control de la contaminación del aire.
Este foro ha ayudado a cambiar potencialmente las relaciones adversarias para convertirlas en un recurso
para el desarrollo eficaz de los requisitos y para la implementación del programa.

La relación con los gobiernos estatal y federal también ha sido un factor importante. Como el
condado está aplicando legalmente un programa requerido y sancionado a nivel federal, el gobierno federal
ha suministrado recursos financieros y asistencia técnica que han permitido al Consejo de Control para la
Contaminación del Aire contratar a personal adicional y adquirir equipo de supervisión. Además, el
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involucramiento de los gobiernos federal y estatal permitió que el condado hiciera las transacciones de
ciertos casos de aplicación de la ley particularmente difíciles, que enviaron un significativo mensaje de
disuasión a otros miembros de la comunidad regulada.

CASO 2: PROCESAMIENTO DE RESPONSABLES DE LOS VEHÍCULOS
ABANDONADOS EN LOS PAÍSES BAJOS

Introducción

Como los Países Bajos son un área densamente poblada, a menudo se exacerban los problemas
ambientales. Con el crecimiento considerable en la generación de desechos durante las décadas de los
sesenta y los setenta, el espacio disponible para el depósito de basura se saturó rápidamente y los sitios
existentes comenzaron a causar serios problemas de contaminación. Consecuentemente, los sitios de
disposición ya no se consideraban una opción segura para los desechos.

Se involucró un número cada vez mayor de gente en los Países Bajos en el desmantelamiento de
vehículos usados. Como resultado, la cantidad de vehículos abandonados se incrementó rápidamente
provocando tres problemas relacionados entre sí.

! Problemas ambientales. Líquidos (aceite para motor, anticongelantes y ácido de batería)
han contaminado el suelo. La combustión de los vehículos antiguos contribuyó a la
contaminación del aire. La gran cantidad de vehículos abollados ha provocado problemas
estéticos.

! Problemas económicos. Demasiada gente se ha involucrado en el desmantelamiento de
vehículos antiguos como línea secundaria. Bajo estas circunstancias, las operaciones
ambientalmente seguras no podrían ser comercialmente viables. 

! Problemas sociales. Muchos de estos negocios dedicados al desmantelamiento de
vehículos antiguos tienen poco respeto por la autoridad. Los patios de vehículos chocados
generalmente operan sin un permiso y no cumplen con los requisitos ambientales. El
gobierno tendía a evitar intervenir ya que podía esperarse que estos grupos respondieran
agresivamente.

Los problemas ambientales se podían resolver sólo si se enfrentaban simultáneamente los
problemas económicos y sociales. Este estudio examina la forma en que una provincia en los Países Bajos,
la provincia de Holanda del Norte, desarrolló e implementó un plan para resolver los problemas
ambientales relacionados con los vehículos abandonados.
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Reglamentación

La Ley de sustancias de desecho fue promulgada en los Países Bajos a finales de los años setenta.
De acuerdo con esta ley, las compañías que se dedican al procesamiento de residuos deben contar con
un permiso. Al juzgar si se puede otorgar un permiso a una compañía, las autoridades consideran si es
técnica y económicamente factible que dicha compañía pueda operar una instalación de manera
ambientalmente responsable. Por lo tanto, la ley dispuso una autoridad para atacar los problemas tanto
ambientales como económicos.

Plan para automóviles abandonados

Cada provincia de los Países Bajos presentó un anteproyecto de un plan, a petición del gobierno
nacional, indicando la forma en que reestructuraría las operaciones de los patios de automóviles chocados.
La provincia de Holanda del Norte tuvo listo su primer plan en 1986. El plan estaba dirigido a promover:

! la ejecución comercialmente viable y eficiente de las actividades de desmantelamiento.

! la compatibilidad de los patios de automóviles chocados con los planes de uso de suelo.

! las operaciones ambientalmente responsables.

! realizar el reciclaje y la reutilización de todas las partes de vehículos que sea posible.

Se esperaba que la implementación del plan pusiera muchos patios fuera de servicio. La menor
competencia permitiría que los patios restantes consiguieran suficientes ingresos para financiar las medidas
necesarias para proteger el ambiente. El sistema de permisos proporcionó un instrumento para lograr estos
objetivos y se otorgaron subsidios para ayudar a cerrar los patios no lucrativos y, en algunos casos para
tomar medidas ambientales.

Implementación del plan en Holanda del Norte

El primer inventario de la provincia documentó 198 sitios con vehículos abandonados. Ese número
ha crecido desde entonces a 210, debido, en parte, a los informes de los residentes del área y a imágenes
de fotografías aéreas.

El permiso global seguido por la aplicación de la ley hubiera sido el medio más importante para
alcanzar los objetivos del plan. No obstante, la escasez de funcionarios calificados, junto con los problemas
en los patios de automóviles chocados, hizo probable que se tuviera que esperar muchos años antes de
que se otorgara permiso a todos los patios. Para evitar una mayor degradación ambiental, el gobierno de
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la provincia y el Fiscal decidieron hacer uso de este período prescribiendo las llamadas "reglas de
conducta" para los patios (anticipándose a los requerimientos de permisos en fecha ulterior). Estas reglas
prohibían la combustión de vehículos accidentados y de cables, requerían el drenado de líquidos y que se
retiraran las baterías de los vehículos y que se realizara un almacenamiento y deshecho responsable y
obligatorio del aceite. El gobierno provincial informó a los patios de automóviles chocados, por escrito,
de la ley de substancias de desecho, los requisitos anticipados de permiso y las reglas de conducta.

El gobierno provincial también estableció un programa intensivo de inspección. Se calcularon la
mano de obra y los recursos necesarios y se estableció un sistema de computación para almacenar y
procesar los resultados. Se inspeccionaron los patios tres veces durante el primer año. La primera ronda
de inspección proporcionó información acerca de estos patios; la segunda y tercera inspección verificaron
el cumplimiento de las reglas de conducta.

La figura 11-2 resume los resultados de estas inspecciones. Cuando se encontró una infracción,
el patio recibió una advertencia formal y el fiscal y la policía fueron notificados. Si se volvían a encontrar
infracciones nuevamente durante la tercera y siguientes rondas, se imponían ciertos cargos. Las primeras
inspecciones mostraron que sólo el 50% de los patios cumplían con las reglas de conducta. Desde
entonces esta fracción se ha incrementado al 75%. Se han impuesto cargos contra 40 compañías. Se están
considerando sanciones apropiadas. Una opción es el cierre de patios con infracciones repetidas (de
acuerdo con la ley penal); otra es la imposición de multas para cada día que el patio no cumpla con los
requisitos de acuerdo con el derecho administrativo.

Sesenta y cinco patios de automóviles chocados han recibidos permiso y se están supervisando
para certificar su cumplimiento de los requisitos del permiso. Treinta y cinco patios que solicitaron permisos
fueron rechazados y se están procesando setenta solicitudes de permisos. Se otorgó soporte financiero a
treinta patios, lo que les permitió cesar sus actividades y un diez por ciento adicional se detuvieron por
propia iniciativa.

Conclusiones

Las autoridades holandesas han llegado a varias conclusiones a partir de este caso:

! Los problemas ambientales no se pueden resolver en forma aislada de otros problemas
sociales.

! La resolución de estos problemas requiere tiempo, mano de obra y perseverancia.

! La implementación requiere un plan bien redactado con atención a los permisos y la
aplicación de la ley.

! El plan debe indicar la cantidad de mano de obra y los recursos necesarios para esta
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implementación.

! Las actividades deben ser planificadas y supervisadas; el enfoque debe ser  evaluado
periódicamente.

! La introducción por etapas de los requisitos que deben cumplir las compañías provoca la
motivación de las compañías a cumplir y permite que exista mano de obra disponible para
que se haga un uso más eficaz de la aplicación de la ley.

! La aplicación de la ley clara y consistente es esencial para lograr su cumplimiento; la
ejecución exitosa de la ley requiere que se celebren convenios con los organismos
involucrados (el departamento ambiental, la oficina del Fiscal y la policía). 

! La ejecución del plan fue respaldada por la disponibilidad de soporte financiero.

FIGURE 11-2 (no es disponible)

CASO 3: RECOLECCIÓN Y PROCESAMIENTO DE DESECHOS PELIGROSOS  EN
LOS PAÍSES BAJOS

Introducción

Los residuos líquidos de los barcos, como el aceite usado, el aceite de sentina y el agua de
sentinas, fangos, agua de lavado y agua de balastra, pueden provocar problemas ambientales mayores si
no se recolectan y procesan de manera responsable. En los Países Bajos, hay 1,7 millones de toneladas
de residuos que contienen aceite y 300.000 toneladas de desechos peligrosos tanto de barcos oceánicos
como de barcos confinados a las aguas en canales de tierra. La descarga de estos desechos en el agua de
la superficie provoca una verdadera carga ambiental. Hasta hace poco, no era clara la manera en que los
barcos se deshacían de estos desechos. Además no había una reglamentación clara que pudiera utilizarse
para atacar este problema. El análisis del problema demostró que:

! Un gran número de compañías recolectaba este tipo de residuos. Consecuentemente, el
mercado estaba demasiado expandido como para permitir una recolección
comercialmente viable en todos los casos. Las compañías de recolección no siempre
contaban con los recursos financieros para realizar las inversiones necesarias para el medio
ambiente. Los buques petroleros tenían un rol significativo en la recolección de estos
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desechos; aceptaban flujos de desechos de petróleo, a menudo sin ningún cargo, como
servicio a sus clientes. No obstante, no se conocía bien lo que hacían estos buques
petroleros finalmente con las sustancias peligrosas que recolectaban de esta forma. La gran
cantidad de compañías involucradas hizo que la supervisión fuera difícil.

! Se exigió que los barcos entregaran sus desechos con contenido de petróleo y/o sustancias
químicas a las compañías que tenían permiso. No obstante, no se exigió que los tenedores
de los permisos aceptaran los desechos. Sólo se aceptaban las cargas atractivas. Se
cobraron tarifas altas para la aceptación de otros desechos. De modo que no era
sorprendente que gran parte de este desperdicio líquido se descargara por la borda,
secretamente, en la noche y durante época de neblina.

! La gran cantidad de barcos y su movilidad dificultaron la aplicación de la ley.

! Los operadores de los barcos y el gobierno tenían opiniones diferentes sobre el peligro
que representaba el desecho líquido. Los operadores de los barcos tendían a considerar
los residuos con un alto contenido de petróleo como un producto, más que como un
desperdicio. Si el líquido consistía principalmente de agua con sólo un poco contenido de
petróleo, entonces los operadores de los barcos no veían ningún problema en tirarlo por
la borda.

El decreto sobre recolección de desechos de los barcos 

Se desarrolló un nuevo reglamento para terminar con esta situación. El decreto sobre "desechos
peligrosos de los barcos" se hizo eficaz en 1985. Su objetivo fue limitar la cantidad de poseedores de
permisos con derecho a recolectar y procesar desechos de barcos, de manera que la disposición de los
desechos fuera más económicamente viable y los colectores y procesadores pudieran conducir su negocio
en una forma ambientalmente responsable. El reglamento también hizo obligatorio que los poseedores
aceptaran los desechos. El nuevo sistema de permisos posibilitó distribuir a las compañías de recolección
en todo el país, de manera que los operadores de los barcos pudieran disponer legalmente de sus
desechos, sin importar dónde se encontraban. Se incluyó un requisito de notificación sobre la disposición
tanto para los operadores de los barcos como para las empresas recolectoras, para contribuir a la
aplicación de la ley. Todas estas medidas fueron diseñadas para mejorar considerablemente el
cumplimiento y la aplicación de la ley.

Enfoque de aplicación de la ley

Para 1989, la reestructuración del sistema de recolección y procesamiento estaba casi completo.
Se habían otorgado los permisos y los operadores de los barcos habían recibido información sobre la
nueva reglamentación y un folleto con los nombres y direcciones de los recolectores de desechos. Ya era
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hora de realizar una aplicación de la ley intensiva debido a que:

! La comunidad regulada entendía la disposición.

! Las inspecciones revelarían qué tan eficaz era el nuevo sistema de recolección.  

Se condujeron dos tipos de inspecciones:

! Inspecciones de los barcos, para descubrir las descargas clandestinas y la entrega de
desechos a compañías sin el permiso necesario.

! Inspecciones a compañías que recolectaban y procesaban los residuos de los barcos.

Las inspecciones en cubierta las realizaba la policía ribereña en alta mar. El gobierno decidió
contratar una agencia privada para inspeccionar a las compañías de recolección y procesamiento porque:

! No había mano de obra disponible suficiente dentro del gobierno en esa época.

! Se esperaba que una serie de rondas de inspecciones intensivas resultara en mejoras
radicales en el cumplimiento, de manera que se requiriera menos mano de obra para
futuras inspecciones.

! Las inspecciones debían comenzarse en un futuro cercano.

Se desarrolló un programa de aplicación de la ley. Las compañías a ser inspeccionadas se
dividieron en dos categorías. Un grupo, los recolectores y limpiadores que recolectaban las empresas
comerciales, se inspeccionarían tres veces al año. Casi todos los desechos de los barcos terminaban en
poder de estas empresas. El otro grupo, las compañías de buques, terminales, refinerías y muelles, se
inspeccionarían dos veces al año. La recolección es una línea secundaria para ellos, a menudo considerada
como servicio para sus clientes.

Se estandarizaron las inspecciones, principalmente para facilitar la transferencia posterior de las
actividades de inspección del sector privado al público, pero también para ayudar a asegurar la claridad
y efectividad. Se desarrolló una lista de verificación para asegurar la estandarización.

Durante el primer año se realizaron inspecciones para promover el cumplimiento aumentando el
conocimiento del programa e informando a las compañías si estaban cometiendo algún acto de
incumplimiento. Las compañías recibieron notificaciones escrita de las infracciones. Se convino con el
Fiscal que se impondrían cargos durante el segundo año. Se había desarrollado un cargo estándar para este
propósito. Se ha inspeccionado a noventa compañías en dos o tres ocasiones durante el último año.
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Resultados de la aplicación de la ley

Una comparación de la primera y última rondas de inspecciones de los recolectores y
procesadores revela un mejoramiento considerable del cumplimiento. La aplicación de la ley ha tenido el
efecto esperado. Muchas compañías han solicitado y se les ha otorgado el permiso, aunque no realizan
ninguna actividad en esta área o, en caso de las compañías de buques, las realizaban sólo como servicio
a sus mejores clientes. Las tarifas impuestas para recolección y procesamiento eran muy diversas.

La situación no es tan buena con respecto a la prevención de descargas clandestinas. El cuarenta
por ciento de los operadores de barcos admiten haber descargado aguas de desecho con contenido de
petróleo de manera ilegal. Aún no encuentran ningún motivo para entregar los flujos de las aguas de
desecho a los procesadores. Consideran que es demasiado problema desechar sus residuos legalmente
(debido a tiempos de espera prolongados, o hasta desvíos).

Tienen problemas considerables con los precios que deben pagar, especialmente cuando comparan
la situación con la de otros países donde se pueden desechar los residuos legalmente sin ningún costo. 

La estructura de recolección aún no es suficiente para impedir las descargas clandestinas. 
El enfoque de las inspecciones orientadas a la información parece haber resultado en más claridad con
relación a los requisitos a cumplir después de la recolección. Existe un cumplimiento razonable de las reglas
que se aplican a la recolección y el procesamiento.

La creación de una instalación gratuita para el deshecho de aguas de residuos en cada puerto
evitaría las descargas clandestinas. El costo incurrido para disponer de estas aguas podría cubrirse
mediante las tarifas de anclaje en puerto.

CASO 4: APLICACION DE LA LEY DE LOS REQUISITOS SOBRE EL AGUA DE
DESPERDICIO EN LOS MUNICIPIOS DE ESTADOS UNIDOS 

Antecedentes

De acuerdo con la ley federal de control de la contaminación del agua de 1972 y sus enmiendas
posteriores, la EPA estableció limitaciones de efluentes específicos para las plantas de tratamiento de aguas
de desechos municipales. En general, las plantas municipales para tratamiento de agua de desecho deben
brindar un mínimo de tratamiento secundario. Durante los años setenta y también en los años ochenta, la
EPA ofreció a los municipios considerables fondos de financiamiento federales (hasta el 85% de los costos
de capital) para la construcción de instalaciones municipales para el tratamiento de agua de desecho. No
obstante, para 1977, menos de la mitad de todos los POTW cumplían con los requisitos. El programa
creado en 1979 para resolver este problema no tuvo éxito. Dos factores contribuyeron al fracaso:
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! la EPA extendió las fechas límites para cumplimiento.

! la EPA y los estados estaban renuentes a hacer valer la ley contra los municipios que no
habían recibido fondos federales para construir las nuevas instalaciones. 

Varios estudios del gobierno revelaron un serio problema de falta de cumplimiento. El Congreso
de EE.UU. y el público cada vez se preocupó más del problema, y como resultado, la EPA y los estados
formaron un grupo de trabajo en 1982 para desarrollar una nueva estrategia para enfrentarse al
incumplimiento de los municipios. Esta estrategia fue muy contrastante con las políticas previas: la
aplicación de la ley ahora sería la herramienta clave para lograr el cumplimiento, y todos los municipios
debían cumplir sin importar si habían o no recibido asistencia financiera federal. Esta nueva política — la
Política Nacional de Municipios (NMP)—entró en efecto en enero de 1984.

La política fue respaldada por enmiendas al Acta de Aguas Limpias, que restringía en gran medida
las condiciones bajo las cuales se podían otorgar las extensiones. Las enmiendas no permitieron
extensiones más allá del uno de julio de 1988.

Actividades para la aplicación de la ley

Con el inicio de NMP, la aplicación de la ley a través de la EPA y los estados se convirtieron en
la herramienta más significativa para hacer que los POTW cumplieran. Se desarrolló una lista de las
instalaciones que no cumplían y la EPA y los estados llevaron a cabo acciones en su contra para la
aplicación de la ley. Para 1987 casi el 80% de todas las instalaciones NMP (incluyendo instalaciones
principales y menores) se hallaban bajo un ordenamiento de aplicación de la ley, ya sea administrativo o
judicial. Después de este punto, todos los POTW sujetos a la acción de la aplicación de la ley que no
habían iniciado la construcción fueron confrontados principalmente mediante acción judicial, ya que sus
instalaciones no iban a ser capaces de alcanzar el cumplimiento antes del uno de julio de 1988. Para el
segundo trimestre de 1988, casi el 20% de todas las principales instalaciones de NMP estaban sujetas a
referencias judiciales (consulte la Figura 11-3). En promedio, cada instalación NMP fue objeto de 1,5
acciones estatales o federales para la aplicación de la ley. Esto significa que casi todas las instalaciones
NMP han estado bajo algún tipo de acción para la aplicación de la ley.

Resultados

El NMP fue un programa altamente exitoso dirigido a 1.478 POTW, muchos de los cuales eran
de considerable tamaño. Aproximadamente el 71% de estas 1.478 instalaciones cumplieron los requisitos
antes del 1 de julio de 1988, fecha límite para lograr el tratamiento requerido (consulte la Tabla 11-1). A
esa fecha, las instalaciones NMP extraían aproximadamente 2.325 millones de libras más (1.053 millones
de kilogramos) de contaminantes convencionales por día y 15.000 libras más (6.800 kilogramos) de
contaminantes tóxicos por día que en 1984.
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NMP consiguió que el 90% de las mayores plantas de tratamiento cumplieran con los requisitos.
Aún más impresionantes fueron los beneficios ambientales resultantes. Para 1984, el 95% de todas las
aguas negras procesadas en Estados Unidos recibían un tratamiento secundario o mejor, afectando a 108
millones de personas.

Aproximadamente 650 (43%) de las 1.478 instalaciones sujetas a prosecución contribuían a la
causa de problemas conocidos de calidad del agua y, en consecuencia, se les exigió la instalación de
tecnología avanzada de tratamiento de agua de desecho. De estas instalaciones, 525 POTW, que
afectaban a 8.000 millas de aguas de corriente (12.800 kilómetros de aguas de corriente), llegaron a
cumplir con los requisitos en julio de 1988, la fecha límite, gracias a NMP.

FIGURE 11-3 (no es disponible)

TABLA 11-1. ESTADO DE CUMPLIMIENTO DE LAS INSTALACIONES NMP
(a fecha de julio de 1988)

Porcentaje Cantidad

Total de los
POTW más importantes 3.731

Fuera de cumplimiento en 1984 1.478 100%
En cumplimiento en 1988 1.055 71%
En el programa legalmente ejecutable en 1988 235 16%
   judicial 195
   administrativo 40
Fuera del programa legalmente ejecutable en 1988 188 13%
   judicial — presentado 60
   judicial — remisión no presentado 38

Las razones del éxito de la política municipal nacional 

NMP debe su éxito casi totalmente a los esfuerzos directos de la aplicación de la ley. Antes de la
implementación de NMP, típicamente, los municipios consideraban que el cumplimiento se lograba
adquiriendo fondos de transferencia. Los sujetos autorizados consideraban que la disponibilidad del
financiamiento federal era fundamental para la determinación de si el fondo federal y los estados harían
valer los reglamentos. Las acciones para la aplicación de la ley no siguieron un patrón regular hasta que
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se desarrolló una política municipal nacional. El programa NMP tuvo éxito debido a diversos elementos
en el plan de la aplicación de la ley:

! En primer lugar, se asignó específicamente a un equipo de gerentes de la EPA para
conseguir que el esfuerzo tuviera éxito.

! En segundo lugar, los medios masivos, el público y el administrador de la EPA apoyaron
el NMP.

! En tercer lugar, los medios de comunicación proporcionaron amplia cobertura a las
iniciativas de aplicación de la ley y a los resultados de sanciones.

! En cuarto lugar, se estableció una política unificada estatal/federal al inicio del plan y los
estados apoyaron las fuertes medidas de ejecución.

! En quinto lugar, el programa estableció un grupo amplio y fijo de instalaciones y rastreó
las instalaciones individuales una por una, ejerciendo presión a las instalaciones hasta que
se alcanzó el cumplimiento.

! En sexto lugar, la política estableció claramente que no había relación entre la asignación
de fondos y el cumplimiento de los estatutos. 

Todos estos factores produjeron una presencia sólida y efectiva de la aplicación de la ley. El NMP
estableció ejemplos y precedentes a través de acciones para la aplicación de la ley federales y estatales
y mediante sentencias favorables en importantes casos. Estos casos y las significativas sanciones asociadas
con ellos alteraron permanentemente la creencia común que era inapropiado que la EPA y los estados
ejecutaran la ley contra los municipios. Por primera vez, las acciones para aplicación de la ley y las
sanciones se convirtieron en las respuestas realistas que debían esperarse ante el incumplimiento, y esto
creó la posibilidad de futuros beneficios basados en la disuasión de las municipalidades.

CASO 5: Aplicación de la ley DE REDUCCIONES COMERCIABLES DE PLOMO EN
ESTADOS UNIDOS

 
Antecedentes

Debido a los claros efectos adversos del plomo en la salud
humana, la EPA se embarcó en un programa (el programa de disminución de plomo por etapas) reducir
el contenido de plomo de la gasolina. El contenido de plomo en la gasolina comenzó a controlarse por
primera vez en Estados Unidos en octubre de 1979, limitando la concentración promedio permitida en la
gasolina de todas las refinerías. Como el conocimiento de la severidad de los efectos negativos en la salud
del plomo era cada vez mayor, la EPA evaluó la efectividad de estos reglamentos y en octubre de 1982
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creó normas estrictas y un sistema de comercialización que permitió a las refinerías que requerían menos
plomo que el estándar vender su excedente a otras refinerías tecnológicamente menos avanzadas.

En 1985, la norma para el plomo se volvió aún más estricta y se introdujo un sistema bancario. De
acuerdo a las estipulaciones bancarias, se permitía a la refinería almacenar en una cuenta de banco la
diferencia entre el estándar y la mayor de las siguientes: el uso real de plomo o 0,10 (gramos por galón de
plomo). Los derechos de plomo ajustados a la banca quedaban disponibles para utilizarse o trasferirse a
otras refinerías importadoras durante cualquier trimestre futuro hasta 1987.

Actividades para la aplicación de la ley

La aplicación de la ley se supervisó a través de un sistema de auto-informe. La EPA verificó la
coherencia interna de los informes y los corroboró con los informes independientes de los fabricantes de
aditivos de plomo. A finales de 1986, la EPA comenzó a conducir las primeras auditorías de las refinerías
a gran escala. 

En el programa de disminución de plomo por etapas, se podía esperar un alto grado de
cumplimiento debido a que la detección era más fácil en base al auto-informe solicitado que se podía
corroborar con una fuente de información externa (fabricantes de aditivos de plomo) para verificar los
informes de las refinerías. Además, el conjunto regulado era principalmente el de las grandes refinerías, que
eran vulnerables a la opinión pública. El peligro de la toxicidad del plomo se estaba convirtiendo en una
preocupación pública importante, lo que incrementaba la probabilidad de condena pública de los
infractores. No obstante, dos factores revelan que el cumplimiento público estaba muy por debajo del nivel
deseado:

! El inicio del programa de auditorías a finales de 1986 reveló una considerable tasa de
incumplimiento. 

! Las infracciones disminuyeron mucho después de implementarse el programa de auditorías
lo suficiente como para ejercer un efecto disuasivo (consulte la figura 11-4).

La distribución de las infracciones en el tiempo muestra que las auditorías descubrieron instancias
anteriores de grave incumplimiento mientras que disuadían nuevas infracciones. En 1985, antes de iniciarse
las auditorías, las infracciones estaban a su más alto nivel, probablemente debido a las oportunidades de
ganancias ilícitas presentadas por el período de acumulación del programa bancario. La mayoría de estas
infracciones no se pudo detectar hasta que la EPA inició el programa de auditorías a finales de 1986.

Muchas de las infracciones detectadas a través de las auditorías fueron de importancia y las
acciones para la aplicación de la ley tomadas contra los infractores fueron ampliamente publicitadas.



       2 Esta disminución de las infracciones detectadas también se puede explicar en parte por el hecho de
que los presuntos infractores fueron elegidos para ser auditados con anterioridad.  Con el tiempo, se fueron
seleccionando más al azar las refinerías que se auditarían.
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Durante 1987, cuando la publicidad podía llamar la atención de los infractores potenciales, hubo una
disminución importante en la cantidad de nuevas infracciones hasta un nivel de aproximadamente un tercio
de las observadas en 1986 (consulte la Figura 11-4). Este patrón sugiere que las auditorías y las
notificaciones de infracciones (NOV) resultantes redujeron exitosamente la nueva actividad ilegal a través
de su efecto disuasivo2. Este patrón ocurría aún en 1987, cuando el programa de auditoría se había vuelto
más sofisticado, y por lo tanto era más probable detectar las infracciones.

Cuando se iniciaron las auditorías se modificó la política de sanciones para hacer que las
infracciones fueran mucho más costosas para quien las cometía. Esto también ayudó a disuadir a los
infractores. Por ejemplo, se emitieron 17 NOV en 1987 después de introducirse el programa de auditoría.
Para otoño de 1987 se había emitido un total de US$ 54,4 millones en multas, 18 veces el promedio de
cuatro años anteriores. El acuerdo más importante durante este período fue de aproximadamente US$ 2
millones.

Resultados 

Para finales de 1987, el programa de disminución de plomo por etapas en su totalidad había
retirado un total acumulativo de 380 mil millones de gramos de plomo de la producción de gasolina
(consulte la Figura 11-5). Las acciones para la aplicación de la ley fueron las responsables de retirar 150
millones de gramos de estos 380 mil millones de gramos en forma de derechos sobre plomo que habían
sido retirados permanentemente del mercado. Esta reducción representa beneficios para la salud (consulte
la Tabla 11-2) estimados en un valor de aproximadamente US$ 40 millones (en dólares de 1983).

FIGURE 11-4 (no es disponible)
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TABLA 11-2. BENEFICIOS ESTIMADOS PARA LA SALUD DE LOS 150 MILLONES
DE GRAMOS DE PLOMO RETIRADOS DE LA PRODUCCIÓN DE GASOLINA
COMO RESULTADO DE LA EJECUCIÓN DIRECTA DE LA LEY

Condición Número estimado de
casos eliminados

Casos de hipertensión en adultos 7.417
Infartos de miocardio en hombres adultos 22
 Ataques — hombres adultos 5
Fallecimientos — hombres adultos 21
Niños con niveles sanguíneos de 30 ug/dl 202
Niños con niveles sanguíneos de 25 ug/dl 674
Niños con niveles sanguíneos de 20 ug/dl 2.225
Niños con niveles sanguíneos de 15 ug/dl 6.859

1ug/dl = microgramos por decilitro

Disuasión

Los elementos principales, generalmente considerados necesarios para la disuasión, estuvieron muy
presentes en este programa de aplicación de la ley. En primer lugar, existía la posibilidad creíble de la
detección. Antes de que se complicara la reglamentación lo suficiente para requerir auditorías, la
supervisión era muy fácil debido a que la cantidad de entidades reguladas era razonable y se contaba con
informes de manufactura de plomo como una fuente independiente de información en la medida del
cumplimiento. La banca y el comercio dificultaron la detección de las infracciones, lo que produjo un
aumento en las infracciones en este período. La introducción de las auditorías individuales hizo que la
detección de las infracciones fuera mucho más probable una vez más, y disminuyeran las infracciones.

En segundo lugar, las consecuencias de la detección eran serias. Al iniciarse las auditorías para las
operaciones individuales, la nueva política de sanciones a mediados de 1986 que aumentó las sanciones
y el alto costo de llegar a acuerdos, las consecuencias de la infracción se volvieron bastante significativas.

En tercer y cuarto lugar, el programa de auditoría aseguró una respuesta justa y rápida: las
auditorías revelaron a los infractores de inmediato, utilizando una norma regular de pruebas aplicadas a
cada refinería auditada en todas partes del país. Los NOV derivados de las auditorías recibieron mucha
publicidad tanto en los medios masivos como en los medios públicos y en la prensa comercial. Tratándose
de una industria dominada por grandes compañías vulnerables a la opinión pública, la publicidad negativa
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fue bastante efectiva. La presencia combinada de estos elementos creó el medio necesario para la
disuasión exitosa.

Conclusión

El programa de disminución de plomo por etapas hizo que las refinerías redujeran el uso de plomo
en la gasolina a través de una serie de requisitos más estrictos entre 1979 y 1985. Al mismo tiempo, el
programa introdujo nuevos métodos de cumplimiento incluyendo el comercio de los derechos sobre plomo
y, posteriormente, el depósito en la banca de estos derechos — métodos de cumplimiento que ofrecían
flexibilidad, pero que dificultaban la detección de las infracciones. Aunque las reducciones en las emisiones
por la ejecución directa de la ley fueron importantes, la sensible disminución en la cantidad de nuevas
infracciones después de 1986 sugiere que la aplicación de la ley tuvo un impacto mayor a través de la
disuasión.
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12 — RECURSOS INFORMATIVOS

La siguiente lista de recursos informativos incluye las referencias que fueron utilizadas para
redactar este texto, así como otras referencias para la aplicación de la ley que pueden ser de interés
para el lector. Periódicamente se añadirán referencias adicionales.

FUENTES INTERNACIONALES

La Agencia para la Protección Ambiental de EE.UU. y el Ministerio de la Vivienda, Planeación
Física y el Medio Ambiente de los Países Bajos. 1990. Procedimientos del taller internacional para
la aplicación de la ley. Utrecht, Países Bajos, mayo 8-10. Esta publicación de dos volúmenes
contiene los documentos presentados en el taller internacional para la aplicación de la ley celebrado del
8 al 10 de mayo en Utrecht, en los Países Bajos. Entre los participantes del taller estuvieron
funcionarios a cargo del medio ambiente de países extranjeros y organizaciones internacionales. Las
ponencias presentadas por estos participantes se refirieron a las estrategias del programa nacional de
aplicación de la ley, las herramientas y sistemas de administración, las relaciones nacionales inter-
gubernamentales de aplicación de la ley, los problemas internacionales de contaminación mas allá de las
fronteras y la aplicación de la ley según los convenios internacionales. El Volumen I consta de 349
páginas y contiene 22 ponencias. El Volumen II consta de 133 páginas y contiene documentos
adicionales, comentarios realizados durante el taller, un resumen de las discusiones y una lista de los
oradores y los participantes. Se pueden obtener copias en:

Office of Federal Activities
Office of Enforcement and Compliance Assurance (MC 2251)
U.S. Environmental Protection Agency
401 M Street, SW
Washington, DC 20460
USA
(Teléfono: 1-202-260-4486)

Netherlands Ministry of Housing,
Physical Planning and Environment
(VROM)
Hoofdinspecteur
Postbus 450
2260 MB Leidschendam
The Netherlands
(Teléfono: 31-70-339-1166)
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Organización para la cooperación y el desarrollo económico, Comité para el medio ambiente,
29 de octubre, 1986. Mejoramiento de la aplicación de la ley de las políticas ambientales.
ENV(86)20. Este documento de 53 páginas se enfoca en la aplicación de la ley en la administración de
la calidad del medio ambiente y en la forma en que se puede mejorar. Se comentan las diferencias en
los enfoques de la aplicación de la ley ambiental entre los países de la OCDE. También se prepararon
para la OCDE tres estudios de aplicación de la ley en los Países Bajos, en Estados Unidos y en el
Reino Unido:

! Lee, Norman. 1984. La ejecución de las políticas del medio ambiente en el
Reino Unido. ENV/ECO/84.5.

! Suurland, Jan. Junio, 1984. Reforma normativa de la política del medio ambiente
en los Países Bajos. Documento de antecedentes para la conferencia internacional
sobre el medio ambiente y la economía de la OCDE.

! Wasserman, Cheryl E. 1984. La ejecución de las políticas del medio ambiente en
Estados Unidos. ENV/ECO/84.6.

Se pueden obtener copias de los documentos de la OCDE en:

Organization for Economic Co-operation and Development
Environment Directorate
2, Rue Andre-Pascal
75775 PARIS CEDEX 16
France
(Teléfono: 45-02-77-00)

Cámara de Comercio Internacional. Junio de 1989. Auditoría ambiental. Publicación 468,
ISBN No. 92-842-1098-5. Esta publicación consta de 25 páginas y ofrece la posición de ICC sobre
la auditoría ambiental y discute el significado del concepto de auditoría ambiental, la responsabilidad de
las auditorías y la metodología que debe seguirse al conducir auditorías. Está disponible en inglés,
francés, alemán y español. Las copias se pueden obtener en:

International Chamber of Commerce
The World Business Organization
38, cours Albert 1er

75008 Paris
France
(Teléfono: 49-53-28-28)

FUENTES DE LOS PAÍSES BAJOS
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Gerardu, Jo J.A. Octubre 1989. Acta sobre la aplicación de la ley de desechos químicos
y el desarrollo de proyectos experimentales. Este documento de 10 páginas comenta los proyectos
experimentales en los Países Bajos que se ejecutaron dentro del marco de referencia de la legislación
sobre la aplicación de la ley de desechos químicos y del programa de intensificación de periodos
múltiples.(*)

Gerardu Jo J.A. Septiembre 1989. Capacitación de aplicación de la ley. 
Este documento de 6 páginas ofrece una visión general de la capacitación para mejorar la aplicación de
la ley en los Países Bajos. Los participantes han incluido a funcionarios del ministerio, de las provincias
o municipios, a la policía y a los contralores de la calidad del agua. (*)

van Ommen, Cees F. Octubre 1989. Supervisión del cumplimiento de la legislación
nacional sobre el medio ambiente. Este documento de 10 páginas comenta la supervisión, por parte
de la oficina de inspección ambiental de los Países Bajos, del cumplimiento de la ley sobre desechos
peligrosos, la ley sobre herbecidas y la ley sobre sustancias tóxicas. Se discuten 3 tipos de supervisión:
la inspección visual, el muestreo e inspección exhaustiva, tipo auditoría. (*).

Ministerio de Vivienda, Planeación Física y Medio Ambiente, Oficina principal de inspección
para la higiene ambiental, Departamento principal para la legislación sobre aplicación de la ley
ambiental. Abril 1989. Puntos principales del tercer informe de avances de los desarrollos
relativos a la legislación de aplicación de la ley ambiental. Este documento de 24 páginas
resume el tercer informe de los avances sobre el desarrollo de la legislación de aplicación de la
ley ambiental, presentado ante la Segunda Cámara del Parlamento de los Países Bajos en octubre de
1988. Sólo está disponible en holandés. (*)

Ministerio de Vivienda, Planeación Física y Medio Ambiente, Oficina principal de inspección
para la higiene ambiental, Departamento principal para la legislación de aplicación de la ley ambiental.
Abril 1989. El cuarto informe de avances de los desarrollos relativos a la legislación sobre
aplicación de la ley ambiental. Este documento resume el cuarto informe de los avances sobre el
desarrollo de la legislación de aplicación de la ley ambiental, presentado ante la Segunda Cámara
del Parlamento de los Países Bajos en agosto de 1991. (*)

Lefevre, Hans E. C. Octubre, 1989. Programa continuo de intensificación de la
aplicación de la ley (VHIP). Este documento de 6 páginas comenta el denominado VHIP. En 1984,
el gobierno de los Países Bajos comenzó a intensificar la aplicación de la ley ambiental, comenzando
con los desechos dañinos como máxima prioridad. Después de varios años, se sintió la necesidad de
ampliar las prioridades de la aplicación de la ley y las actividades a otros sectores. El VHIP se enfoca
en el mejoramiento de la aplicación de la ley (a través de la estructuración, la intensificación y los
enfoques integrales de los múltiples medios masivos de comunicación) y el establecimiento de
prioridades para la aplicación de la ley. (*)
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Lefevre, Hans E. C. Septiembre, 1990. Aplicación de la ley de la reglamentación
ambiental en los Países Bajos, en: International Environment Reporter, volumen 13, No. 10,
páginas 401-408. Este artículo revisa el desarrollo de la aplicación de la ley de la legislación ambiental
en los Países Bajos dentro del contexto del estado actual de los problemas y las políticas ambientales
del país y la importancia de la aplicación de la ley en la cadena regulatoria. (*)

Instituto Nacional de la Salud Pública y Protección Ambiental. Marzo, 1989. La
preocupación por el mañana, una encuesta nacional sobre el ambiente, 1985- 2010. Este
documento de 12 páginas ofrece una visión general de la situación nacional ambiental en los Países
Bajos y una extrapolación hasta el año 2010. (**)

Ministerio de Vivienda, Planeación Física y Medio Ambiente, Mayo, 1989. Elegir o perder:
el plan de la política nacional del medio ambiente. Este documento de 258 páginas describe las
estrategias a mediano plazo para la política ambiental de los Países Bajos. (***)

Ministerio de Vivienda, Planeación Física, y Medio Ambiente. Mayo de 1989. Plan plus de
la política nacional del medio ambiente. Conjuntamente con el plan de la política nacional del
medio ambiente, este documento de 107 páginas establece las directrices principales de la política
ambiental para la década de los noventa: la estrategia y los objetivos y para el período 1990 - 1994,
las medidas que deben tomarse para lograr un desarrollo sostenible dentro del alcance en los Países
Bajos. (***)

Se pueden obtener copias en:

(*) Netherlands Ministry of Housing, Spatial Planning and the Environment 
Chief Inspectorate for Environmental Hygiene
Main Department for Enforcement of Environmental Legislation
P.O. Box 450
2260 MB Leidschendam
The Netherlands
(Teléfono: 31-70-317-2618)

(**) National Institute of Public Health and Environmental Protection
P.O. Box 1
3720 BA Bilthoven
The Netherlands
(Teléfono: 31-30-749111)

(***) Netherlands Ministry of Housing, Spatial Planning and the Environment
Department for Information and International Relations
P.O. Box 20951
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2500 EZ The Hague
The Netherlands

FUENTES DE LOS ESTADOS UNIDOS

Agencia para la Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de aplicación de la ley. Mayo,
1984. Cumplimiento en toda la agencia y estrategia para la aplicación de la ley y marco de la
estrategia para los programas de cumplimiento de EPA. Este documento de 50 páginas establece
los marcos de referencia estratégicos de EPA para mejorar el cumplimiento ambiental y los programas
para la aplicación de la ley.

Agencia para la Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de aplicación de la ley. Febrero,
1991. Plan estratégico para un período de 4 años para la aplicación de la ley: aplicación de
la ley mejorada para la década de los noventa. 21E - 2001. Este documento de 77 páginas es el
resultado del esfuerzo de colaboración entre EPA y los programas de cumplimiento de los medios de
EPA. Ofrece un plan para mantener un programa para la aplicación de la ley ambiental sólido y exitoso
en Estados Unidos en toda la década de los 90 y el siglo venidero.

Agencia para la Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de aplicación de la ley. Febrero,
1989. Capacitación básica para inspectores: aspectos fundamentales de las inspecciones del
cumplimiento de las leyes ambientales. Este texto, de gran longitud, comenta los aspectos legales,
técnicos, administrativos y de comunicación sobre la manera de realizar el trabajo de inspección para
los estatutos administrados de conformidad con EPA. Está diseñado para utilizarse en una capacitación
dentro de un aula.

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU. Octubre, 1990. La política
de la sanción civil RCRA. Este documento de 110 páginas comenta los métodos que utiliza EPA
para imponer las sanciones civiles por las infracciones ambientales de acuerdo con la ley de
recuperación y conservación de recursos de EE.UU. (RCRA). (Las políticas sobre las sanciones a la
aplicación de la ley y la guía para otros programas ambientales de EPA están disponibles y se pueden
obtener en la dirección que abajo se indica).

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de aplicación de la ley. 25 de agosto,
1986. Marco revisado de las políticas para los convenios de aplicación de la ley estatal/EPA.
Este documento de 46 páginas destaca el marco de las políticas de EPA para la implementación de la
relación de la aplicación de la ley entre los estados y el gobierno federal. Discute la implementación del
marco de referencia a través de la guía para el programa nacional y los convenios regionales/estatales.

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de aplicación de la ley. 25 de febrero,
1991. Política interna sobre la inclusión de la prevención de la contaminación y requisitos
sobre el reciclaje en las conciliaciones acordadas de aplicación de la ley. Este memorándum de
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12 páginas describe la política de EPA para fomentar el uso de la prevención contra la contaminación y
el reciclaje en las conciliaciones acordadas sobre la aplicación de la ley.

Agencia de Protección Ambiental EE.UU., Oficina de ejecución de
la ley. 12 de febrero, 1991. La política sobre el uso de los proyectos ambientales
complementarios en las conciliaciones acordadas de EPA. Este memorándum de 13 páginas
describe la política de EPA para incluir, en las conciliaciones acordadas sobre la aplicación de la ley,
los proyectos que remedian la salud pública adversa o las consecuencias ambientales de las
infracciones en cuestión. 

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de ejecución de
la ley. 14 de noviembre, 198 . Política final de EPA sobre la inclusión de los requisitos sobre la
auditoría ambiental en las conciliaciones acordadas sobre la aplicación de la ley. Este
documento de 68 páginas ofrece una guía para seleccionar los casos de aplicación de la ley donde
EPA intentará incluir los requisitos para auditoría ambiental en los términos de la conciliación. Este
documento también incluye la declaración de las políticas de EPA sobre la auditoría ambiental. (Otros
documentos sobre los recursos de la auditoría ambiental están disponibles en EPA, en la dirección que
se indica a continuación).

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de ejecución de
la ley. Noviembre, 1990. Informe resumido: Estudios de casos sobre la efectividad de la
aplicación de la ley. Este breve informe ofrece información adicional sobre el estudio de los casos 4
y 5 descritos en el Capítulo 11 de este texto.

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de ejecución de
la ley. Septiembre, 1990. Aplicación de la ley penal sobre el medio ambiente: guía para el
funcionario a cargo de la aplicación de la ley. Este folleto de 27 páginas explica la estructura del
mecanismo para la aplicación de la ley ambiental de EPA, así como los métodos de aplicación de la ley
y la manera en que funcionan. Enfatiza el papel de los funcionarios a cargo de la aplicación de la ley en
la aplicación de la ley ambiental.

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., Oficina de aplicación de la ley. Marzo, 1990.
Aplicación de la ley ambiental: Guía para el ciudadano. Este folleto de 33 páginas es similar a la
Guía para funcionarios a cargo de la aplicación de la ley, antes descrita; no obstante, este
documento enfatiza el papel del ciudadano en el cumplimiento de la ley ambiental.

Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., 1990. Aplicación de la ley en el proyecto de
la década de los 90. Este informe presenta los descubrimientos y las recomendaciones del grupo de
trabajo a cargo de la innovación en la aplicación de la ley de EPA. Se comentan las herramientas
innovadoras para la aplicación de la ley ambiental, como la auditoría ambiental, la resolución sobre
disputas alternativas y la aplicación de la ley preventiva de la contaminación basada en los riesgos.
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Agencia de Protección Ambiental de EE.UU., Oficina del Agua, septiembre 1989. Guía para
el desarrollo de planes de respuesta a la aplicación de la ley de la autoridad de control. (Las
políticas de respuesta a la aplicación de la ley y la guía para otros programas ambientales de EPA están
disponibles y pueden obtenerse en la dirección que a continuación se indica).

Wasserman, Cheryl E. 1992. Aplicación de la ley Federal: Teoría y práctica. Páginas 21-
51 en: T.H. Tietenberg, ed., Innovación en la política ambiental: aspectos legales y económicos de
los recientes desarrollos en la aplicación de la ley y responsabilidad ambiental. Parte de Wallace
E. Oates, ed., Nuevos horizontes en la serie de economía ambiental, Edward Elgar Publishing Ltd.,
Grower House, Cross Road, Aldershot, Hampshire, Inglaterra. Este documento ofrece una revisión (en
el contexto de la economía ambiental) de las teorías de los reguladores locales, estatales y federales y
del personal responsable de la aplicación de la ley, que se usa en la implementación de los programas
para la aplicación de la ley. También se comentan las diferencias entre la teoría y la realidad de las
prácticas de implementación. 

Si desea una copia de las publicaciones de EE.UU. o mayor información, 
escriba a:

International Enforcement and Compliance Division 
Office of Federal Activities (MC 2254-A)
Office of Enforcement and Compliance Assurance
U.S. Environmental Protection Agency
401 M Street, SW
Washington, DC 20460
USA
(Teléfono: 1-202-564-7111)

ACTUALIZACIÓN Y ENRIQUECIMIENTO DE ESTE TEXTO

Este texto se actualizará periódicamente para incluir nuevas ideas sobre la aplicación de la ley y
ejemplos de diversos países alrededor del mundo. Se alienta a los lectores a enviar comentarios e ideas
para la siguiente edición a:

International Enforcement and Compliance Division 
Office of Federal Activities (MC 2254-A)
Office of Enforcement and Compliance Assurance
U.S. Environmental Protection Agency
401 M Street, SW
Washington, DC 20460
USA




