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Presentacion

Los articulos que se presentan en este numero de la Revista Legisla-
tiva de Estudios Sociales y de Opinién Publica proponen una mirada
sobre controversias relacionadas con la gestion y las infraestructuras
para tratar residuos que permiten no sélo dar cuenta de la manera en
la que participan las luchas y las causas ambientales, sino que es una
mirada que busca revelar en los casos estudiados las identidades, los
recursos y las relaciones de fuerza entre quienes estan involucrados
en los conflictos relacionados con los residuos.

Los residuos se han convertido en un motivo recurrente de con-
flicto. El enfrentamiento puede generarse en el hogar, la acera, el patio
comun o los sitios baldios del barrio o la ciudad, pero su multiplicacién
abarca no sélo esos lugares concretos sino también el abstracto del es-
pacio publico: cada vez es mas frecuente discutir sobre modalidades y
practicas en la gestion de los residuos y sobre proyectos de expansion
o localizacion de infraestructuras para tratarlos y depositarlos. Esa
multiplicacion del debate no podria ser evitada. La maduracion de las
sociedades democraticas ha vuelto irrenunciable la practica de cues-
tionar decisiones que potencialmente afecten a los grupos sociales.
Esas discusiones son tan animadas que en ocasiones desembocan
en el abandono de los proyectos. La aceptabilidad se convierte asi en
un componente clave de la factibilidad de todo proyecto que pretende
cambiar los modos de la gestion de los residuos o ampliar la infraes-
tructura, pero especialmente cuando involucra, cierta o infundada-
mente, la idea y el fantasma de una molestia o contaminacion.

Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica, vol. 12, nam. 24, ene-abr. 2019, pp. 5-10.



PRESENTACION

Las tensiones que aparecen en torno a diversos proyectos en
Meéxico plantean diversas interrogantes respecto a lo que mas las
anima. ¢Se trata del movil egoista que genera la proximidad de la
molestia? ¢Se trata de la inminente contaminacién producida en ese
tipo de instalaciones? ¢Es el rechazo a la mala gestion de los sitios?
¢Son las caracteristicas del proyecto? Ciertamente, las controversias
se han convertido en una manera de existir de las cuestiones am-
bientales contemporaneas (Akrich et al., 2002) y la discusion sobre
las dimensiones ambientales de la disposicion de los residuos no
tendria sentido sin ellas.

Las preguntas a las que responden estos textos generan respues-
tas que permiten identificar las concepciones convergentes y divergen-
tes sobre lo que debe ser una buena gestién de los residuos y el lugar,
la dimensién y la tecnologia que deben involucrar las infraestructu-
ras para su tratamiento. Se trata de investigaciones que también dan
cuenta de las diferentes formas de pensar el papel del gobierno en las
decisiones relacionadas con esa gestion y con esas infraestructuras,
elementos que por momentos estan fuera del alcance del escrutinio
publico y al abrigo de una discusiéon informada y productiva.

Las consideraciones politicas ocultas tras las argumentaciones técni-
cas que los actores identificados en los casos de los que dan cuenta estos
articulos, recuerdan esa doble cara de la moneda que supone la toma
de decisiones en este tipo de gestion y de infraestructura; y la dificultad
para hacerlas aceptables (Barthe, 2001). Interesarse en las controversias
relacionadas con la gestion de los residuos y las infraestructuras para
tratarlos se presenta aqui como una oportunidad inmejorable para dis-
cutir esa doble faceta, técnica y politica, de las decisiones relacionadas
con temas que, como el de los residuos, suelen enfrentar en todo espacio
social en el que se presentan.

Otro proposito de los articulos que componen este nimero es re-
flexionar sobre el caracter inevitable de las situaciones de conflicto
relacionadas con la gestion y con los proyectos de infraestructura para
los residuos en México, asi como las expresiones que adopta el rechazo
de las poblaciones. No se trata Ginicamente de dar cuenta de céomo se
dan las relaciones entre las poblaciones vecinas y los portadores de los
proyectos, sino también sobre como se ve afectada la implementacion
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PRESENTACION

de decisiones por el rechazo. Los articulos de este volumen pretenden
sumar a la construcciéon de un mejor conocimiento de las situaciones
de conflicto a partir de casos concretos en diferentes sitios de México.

El articulo de Nancy Merary Jiménez explora lo que ella identifica
como un desajuste entre la politica de Gestion Integral de los Residuos
Solidos Urbanos (Girsu) en México y su implementacion en los espacios
locales. Mediante el estudio de la gestién de residuos y del proyecto in-
termunicipal para el relleno “El Jabonero”, en el municipio de Mazate-
pec, Morelos, la autora examina el proceso de territorializacion de esa
politica. La disociacién entre lo que prevé esa politica nacional y las
posibilidades de su puesta en marcha en un municipio como Mazate-
pec es motivo de tensiones y conflictos. La implementacion se revela
como el espacio de ese desajuste, un espacio adverso para la dismi-
nucion de los residuos generados, para su aprovechamiento material
o energético y para el mejoramiento de las practicas de disposicion
final. Al identificar ese proceso, la autora caracteriza lo que denomina
el proceso de territorializacion de la estrategia de politica nacional y
revela algunas motivaciones para resistir a un modelo global de la po-
litica. El aumento de las expresiones de inconformidad en la ejecucion
de la politica de residuos coloca en el centro de este analisis a la figura
del organismo operador del relleno y las tensiones entre niveles de go-
bierno. Visto como un proceso de territorializacién incompleto, el caso
se convierte en una via fructifera para comprender la productividad
de los conflictos por los residuos en espacios concretos, asi como el
papel de la pertenencia a un territorio local donde la implementaciéon
necesita un proceso de ajuste y adaptacion, ademas del ensayo de
modalidades de gestion y de una participacion que permita abonar
en la aceptabilidad de un modelo nacional todavia desadaptado a los
municipios de escasa poblacion.

Jade Latargére examina el caso del Centro Integral de Reciclado y
Energia (cre) que el gobierno de Marcelo Ebrard pretendia construir
en territorio de la entonces delegacion Tlahuac del Distrito Federal. A
principios de 2008, la capital del pais, generadora de 12,000 tonela-
das de desechos al dia, enfrenta una seria crisis, pues el Gnico relleno
sanitario a su disposicion, El Bordo Poniente, que recibe mas de 80%
de los desechos de la ciudad, debe cerrar ese ano. En este contexto
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PRESENTACION

de emergencia, el gobierno local anuncia el proyecto de construir un
CIRE que constituye, por otro lado, la primera etapa de un plan inte-
gral de gestion de residuos solidos, que supone separacioén, reciclado,
entierro y termovaloracion. El articulo revisa los procesos de consulta
que acompanaron el proyecto de la Consulta Verde y los procesos de
cambio de uso de suelo a las reuniones con los habitantes de Tlahuac.
Las expresiones de oposicion que desembocarian en la cancelacion del
proyecto en noviembre de 2009 permiten a la autora senalar que la
aparente contradiccion entre la existencia de procesos de concertacion
y el bloqueo se explica por el debate simulado que caracteriza los pro-
cesos de participacion llevados a cabo sélo de acuerdo con el esquema
decidir-anunciar-defender, y con el Ginico fin de dar legitimidad social
al proyecto. La autora subraya también que el debate constituye un
arma de doble filo, pues el hecho de que la poblacion haya sido exclui-
da de la toma de decision también dio a los opositores al cirRe un argu-
mento para descalificar el proyecto. Con esas observaciones el articulo
plantea una reflexion mas amplia sobre el papel que los gobiernos en
México otorgan a la concertacion y la participacion en la implementa-
cion de infraestructuras para la gestion de residuos.

El articulo de Otoniel Buenrostro Delgado sobre la ciudad de Mo-
relia se ocupa de la etapa de recoleccion. Eslabon visible y que genera
quiza la mayor sensibilidad en la poblacion, la etapa de recoleccion esta
a cargo de la Direccion de Aseo Publico. Para ello, la dependencia recu-
rre a sus agentes, pero también a la modalidad del servicio concesionado
a 10 cooperativas conformadas por asociaciones de permisionarios. El
paso de 526 permisionarios en 2013, a 900 tres afnios después y de mas
de 50 centros de acopio dan cuenta de una evolucion en la gestion. El
funcionamiento de estos centros ha redundado en una disminucién de
la cantidad de residuos solidos urbanos (rsu) a disponer en el relleno
sanitario y en un incremento de la separacion de material reciclable y
del ingreso por su venta. El autor explora las condiciones de operacion
de esos centros de acopio y formula una estimacion de la separaciéon y
recuperacion. El trabajo de campo que sustenta el articulo comprende
la visita y revision de cada uno de los centros de acopio, ademas de una
encuesta relativa a la forma de operacion, el nimero de unidades que
ingresan por dia, la infraestructura disponible, la cantidad y el tipo de
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materiales separados, asi como los mercados de destino y comerciali-
zacion. Si bien las concesionarias buscan la rentabilidad, ello no impi-
de que desempenien adecuadamente un servicio. El articulo deja ver,
sin embargo, que las condiciones de funcionamiento no son las que
prevén los estandares de una estacion de transferencia representando
un riesgo para sus operarios y para la poblacion vecina. La relativa
eficacia de un sistema de gestién no cancela, en suma, las condiciones
de protesta y de rechazo de las instalaciones.

En otro articulo, Carolina Valente Santos y José Antonio Guevara-
Garcia analizan el papel de los recolectores en el reciclaje de materiales
y en general en la gestion de residuos solidos en los casos de Brasil y
Meéxico. La cadena productiva del reciclaje no seria posible en estos
paises en desarrollo sin la participacion de este actor que se encuentra,
sin embargo, en una permanente fragilidad laboral y situacion social de
exclusién, que parece no reconocer su importancia en el funcionamien-
to de las ciudades. Un trabajo de campo y documental exhaustivo en los
dos paises permite a los autores dar cuenta de la intensidad de las mo-
vilizaciones de pepenadores en ambos paises y, sobre todo, advertir que
los resultados que han alcanzado en cuanto a su reconocimiento son
mayores en Brasil que en México, siendo que en ambos casos su papel
es clave en el reciclaje. Contrariamente a lo que se observa en Brasil,
en México no se aprecia una organizacion de recolectores de alcance
nacional, por lo que la visibilidad de esta actividad y su capacidad de
movilizar el reconocimiento de los poderes publicos son menores.

El articulo de Ugalde y Melé analiza algunos conflictos asociados
a la localizacion y construcciéon de confinamientos para residuos pe-
ligrosos en México. Los autores se interesan en conflictos suscitados
desde el inicio de la década de 1990, que han puesto en evidencia
algunos aspectos de la evolucion de la politica de residuos peligrosos
en México. También subrayan el aprendizaje que los actores publicos
y privados han experimentado con respecto a este delicado pero nece-
sario tipo de intervencion publica. Sin dejar de destacar los principa-
les cambios que ha experimentado la regulacion y la intervencion del
gobierno para hacer frente al problema de los residuos peligrosos, este
articulo se interesa en analizar como los habitantes se sienten afecta-
dos por una decisiéon de localizacion o instalacion de un confinamien-
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to, y como viven la experiencia de que la reglamentacion relativa a los
residuos, al medio ambiente o a la participacion, no sea aplicada. El
articulo analiza los casos de Guadalcazar en San Luis Potosi y Zimapan
en Hidalgo; estudia cémo las referencias a la reglamentacion se convier-
ten en un trabajo de localizacion de un derecho que, siendo de caracter
federal, experimenta un proceso para actualizar su validez en el espacio
local: se trata aqui de poner en evidencia el proceso de actualizacion local
del derecho a través del analisis de los usos estratégicos que se le da en
las movilizaciones contra la construcciéon de confinamientos. Estos usos
a menudo no corresponden con los que tradicionalmente se asignan a
esos conjuntos normativos: la idea entonces es explorar si en estos casos
el derecho es objeto de una utilizacién en tanto medio de acciéon colectiva
y, de ser asi, analizar qué efecto tiene en la politica de residuos peligrosos
en México.

Estos articulos presentan un conjunto de reflexiones y aproxima-
ciones no sélo relevantes para las tareas académicas sino pertinentes
al contexto nacional actual, en el que se anuncia un cambio de direc-
cion en la politica del manejo de los residuos. El analisis de la reciente
propuesta, “Vision nacional hacia una gestiéon sustentable: cero resi-
duos” —que pretende pasar de un esquema tradicional del manejo de
residuos hacia un modelo de economia circular—, se vera fortalecido
con la lectura de los trabajos que aqui se exponen.

Finalmente, Luis Angel Bellota realiza la resefna del libro mas re-
ciente de Ugo Pipitone, Un eterno comienzo. La trampa circular del de-
sarrollo mexicano, en el cual este autor vuelve a poner sobre la mesa
el tema del desarrollo, un area de estudio en la que se ha destacado
como investigador. Valiéndose de la historia, el analisis politico y una
mirada sociologica, analiza el caso mexicano en cuatro periodos pre-
sidenciales que, €l considera, dejaron ir valiosas oportunidades para
que el pais avanzara en distintos aspectos. El énfasis puesto por el
economista italo-mexicano sopesa la construccion de instituciones,
la formacién de cuerpos burocraticos y el apego al Estado de derecho
como componentes basicos para alcanzar el desarrollo, mas alla de las
inversiones, el crecimiento y el piB per capita.

Vicente Ugalde
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El modelo de gestion de residuos
en Mazatepec, Morelos

Nancy Merary Jiménez-Martinez*

Resumen: Este articulo se propone analizar el proceso de implemen-
tacion de la politica de los desechos en México a partir de caracterizar
el proceso de territorializacion de la gestion integral de los residuos
sélidos urbanos en una situaciéon de conflictividad local. Se considera
que el analisis de dicha conflictividad, a partir de su productividad
socializadora, es una via fructifera para entender el desajuste entre el
disefio de politica y su implementacion territorial.

Palabras clave: implementaciéon de politicas publicas, conflictivi-
dad, residuos solidos urbanos.

The waste management model in Mazatepec, Morelos

Abstract: This article analyzes the process of waste policy implemen-
tation in Mexico from characterizing the process of territorialization of
the solid waste management in a local conflict situation. It is believed
that the analysis of this conflict from its socializing productivity is a
fruitful way to understand the gap between policy design and its terri-
torial implementation.

Keywords: policy implementation, conflict, municipal solid waste.
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NANCY MERARY JIMENEZ-MARTINEZ

Introduccién

El desajuste entre la politica de los desechos en México y su imple-
mentacion en los espacios locales ha dado lugar no s6lo a un escena-
rio adverso en términos del manejo de los residuos so6lidos urbanos
—denotado por el incremento en la generacion de residuos, un escaso
aprovechamiento material o energético y la inadecuada disposicion
final de los mismos—, sino que ha propiciado el surgimiento de si-
tuaciones caracterizadas por tensiones, crisis y conflictos a nivel local
debido a la localizacion de infraestructuras de alto impacto territorial.

La intencion de este articulo es caracterizar el proceso de territo-
rializacién de la estrategia de politica denominada Gestion Integral
de los Residuos Sélidos Urbanos (Girsu) en el municipio de Mazate-
pec del estado de Morelos, a fin de entender la implementacion de la
politica de los desechos en México en los territorios locales y aclarar
la falta de correspondencia entre ésta y la politica nacional, en un
escenario caracterizado por la conflictividad en torno a la operacion
de un sitio de disposicion final de residuos.

Si bien es cierto que las tensiones entre los diferentes niveles de go-
bierno siempre han existido, el aumento de las expresiones de crisis en
la implementacion de la estrategia de la cirsu coloca en el centro de esta
tendencia al territorio, lo que representa una diferencia importante con
relacion a la implementacion de otras politicas publicas de otros sec-
tores. Reflexionar sobre el proceso de territorializacion de una politica
implica cuestionar sobre lo que ocurre en las sociedades locales en la
implementacion, lo que constituye una via fructifera para comprender
la accion publica local y al mismo tiempo la productividad de estas si-
tuaciones frecuentes, pero injustamente juzgadas como desfavorables.

En este sentido, la mirada al proceso de territorializacion de la
GIRSU en Mazatepec implica centrar la atencion en dos procesos si-
multaneos de la acciéon publica: por un lado, uno institucional, por el
cual los funcionarios deben atender al rol que les confiere el Estado y
constrenirse tanto a la sectorialidad de la politica publica como a los
aspectos administrativos de la misma; y por otro lado, uno publico,
por el cual deben representar los intereses locales y demostrar sus
capacidades de accion al respecto.

12 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



EL MODELO DE GESTION DE RESIDUOS EN MAZATEPEC, MORELOS

A continuacién se presenta el analisis de la implementacién de la
politica publica de los residuos en el municipio de Mazatepec, se detalla
la manera en que se fueron generando las condiciones para tal ejecu-
cién y como, a pesar de una ejecucion del proceso institucional apegada
a la sectorialidad de la politica, el problema del manejo de los desechos
no se resolvi6 y, al contrario, generé situaciones de tensiéon entre los
niveles de gobierno y condujo a la construccién de un modelo propio; es
decir, a una modalidad de intervencion caracterizada por la singulari-
dad: a la territorializacion de la gestion integral de residuos. Asimismo,
se exponen las transformaciones que este proceso de territorializacion
ha generado en las relaciones de los actores, en las formas de vincula-
cion entre el Estado y la sociedad, y entre los niveles de gobierno.

Mazatepec, un caso para analizar la territorializacion
de la politica de los residuos

Antecedentes y contexto

El municipio de Mazatepec se encuentra en la zona poniente del es-
tado de Morelos, a 45 km de Cuernavaca, la capital morelense. Se
trata de una comunidad semiurbana que en 2015 contaba con poco
menos de 10 mil habitantes (Inegi, 2015), con un uso de suelo y vege-
tacion predominantemente agricola (77.1%) y 27.7% de su poblacién
ocupada (po) en el sector primario (Inegi, 2015); es decir, de un terri-
torio que, a pesar de su cercania a la principal zona metropolitana de
Morelos, ha logrado conservar su vocacion agropecuaria.

La siguiente cronologia se centra en las interacciones de la pobla-
cion mazatepequense con las autoridades locales y estatales en torno a
la adecuacién de un relleno sanitario regional instalado en su territorio.

“El Jabonero”: el paso de basurero a relleno sanitario.
El camino a seguir de los sitios de disposicion final en México

Todo comenzo con un tiradero a cielo abierto localizado en el Ejido
“El Jabonero”, a 6.5 km de la cabecera municipal, en un terreno de
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7.4 hectareas adquirido por el ayuntamiento en 1994 (ceama, 2011).
Dicho sitio de disposicién final funcion6 cerca de 12 afnos bajo la dis-
crecionalidad de la operaciéon municipal: no se contaba con personal
encargado para la recepcion de los vehiculos, no se conocia la proce-
dencia de los mismos ni la naturaleza o cantidad de los desechos que
éstos transportaban, practicamente no habia restricciones para ingre-
sar al sitio —lo mismo entraban automoviles particulares a descargar
sus desechos que pepenadores a extraer subproductos reciclables—y
eran precisamente estos trabajadores informales quienes organizaban
el funcionamiento del basurero.

Como la mayoria de los tiraderos a cielo abierto, “El Jabonero”
generaba un impacto visual deplorable, propiciaba la proliferacion de
fauna nociva y una contaminacién incuestionable del aire, el agua y
el suelo.

Con la promulgacién de la Ley General para la Prevencion y Ges-
tién Integral de Residuos (LgPGIrR) en 2003,! en México se asentaron las
bases para un manejo integral de los residuos y para prevenir la con-
taminacién causada por éstos. Posteriormente, en 2009, se publicé el
Programa Nacional para la Prevenciéon y Gestion Integral de Residuos
2009-2012,% un instrumento que defini6 la politica ambiental en ma-
teria de residuos y plante6 objetivos, estrategias y acciones concretas
para este sector.

El estado de Morelos se sumo6 a la implementacion de tal politi-
ca y en 2007 public6 la Ley de Residuos Soélidos para el Estado de
Morelos,® la cual comprometia a los ayuntamientos a implementar y
adecuar sus disposiciones juridicas en la materia en los 90 dias ha-
biles posteriores a la entrada en vigor de la ley; sin embargo, Gnica-

! Diario Oficial de la Federacién (8 de octubre de 2003). Ley General para la Preven-
cion y Gestion Integral de Residuos. México. En http://www.diputados.gob.mx/Leyes-
Biblio/ref/lgpgir/LcPGIR_orig 08oct03.pdf

2 Semarnat (2008). Programa nacional para la prevencion y gestion integral de los resi-
duos 2009-2012. México. En https:/ /www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/ 187438/
pnpgir_2009-2012.pdf

3 Periodico Oficial Tierra y Libertad (17 de octubre de 2007). En http://periodico.
morelos.gob.mx/periodicos /2007 /4561_2A_secc.pdf
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mente el municipio de Mazatepec cumplié y publicé su Reglamento de
Aseo Urbano en mayo de 2008.*

Teniendo como marco estas modificaciones reglamentarias y como
antecedente inmediato la explosiéon de la crisis de la basura en el muni-
cipio de Cuernavaca ocurrida en 2006,° la autoridad estatal procedié a
la conformacion de regiones para la integracion de proyectos ambienta-
les, lo que se formaliz6 mediante un Convenio de Coordinacion. Dicho
convenio estableci6 la figura de Comisiones para el Desarrollo Ambien-
tal de Morelos, que fungirian como o6rganos de enlace y coordinacion
para toda clase de acciones ambientales en los rubros de saneamien-
to, reforestacion, biodiversidad, ordenamiento ecologico del territorio,
areas naturales protegidas, planeaciéon y manejo integral de los resi-
duos so6lidos urbanos y programas para conservar la calidad del aire.

En septiembre de 2007 se formalizé ante el gobierno estatal la Co-
misién para el Desarrollo Ambiental de la Region Poniente del Estado de
Morelos, integrada por los municipios de Mazatepec, Miacatlan, Tete-
cala y Coatlan del Rio. Entre las acciones que la regionalizacion desato
destacan la elaboraciéon del Plan de Regularizacién Regional del sitio de
disposicion final “El Jabonero” de Mazatepec® y el saneamiento y clau-
sura de los tiraderos a cielo abierto “La Palma”, del municipio de Mia-
catlan, y “El Charco”, del municipio de Tetecala (Gobierno del Estado de
Morelos-ceama, 2011). De modo que tres de los municipios de la region
quedaron sin un sitio de disposicion final para sus desechos.”

Ante tal situacién, en marzo de 2009 la Comision de la Region
Poniente solicito al Congreso Estatal la aprobacién de un Convenio
de Coordinacion y Asociacion para prestar en forma intermunicipal
el servicio de disposicion final de los residuos solidos urbanos y de

4 Periodico Oficial Tierra y Libertad (15 de mayo de 2008). En http://periodico.mo-
relos.gob.mx/periodicos/2008/4612.pdf

° Tras el cierre del basurero de Tetlama, localizado en el municipio contiguo de Te-
mixco, al sur de Cuernavaca, la capital se quedo6 sin un lugar para la disposiciéon final de
sus residuos. Ante esta situacién, el ayuntamiento suspendio6 el servicio de recoleccion
por varias semanas, por lo que entre los meses de septiembre y octubre se acumularon
mas de tres mil toneladas de basura en las calles de la ciudad.

® Aunque “El Jabonero” tendria que haber sido clausurado desde diciembre de 2004
y el municipio de Mazatepec pagar una multa por 400 mil pesos (Gaona, 2008: 5).

7 Coatlan del Rio no contaba con un sitio de disposicion final y sus desechos eran
trasladados al municipio de Tenango del Valle, en el estado de México.
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manejo especial a través de la figura de un Organismo Operador Inter-
municipal, el cual se encargaria de la operacion del relleno sanitario
regional durante treinta anos.®

Asi, la regulaciéon de “El Jabonero” implicé la construccion del pri-
mer relleno sanitario regional en la entidad con una inversiéon de 7.5
millones de pesos, cubierta con recursos de los tres niveles de gobier-
no. Mazatepec contribuyé con el predio “El Jabonero”, que seria desti-
nado para el disefio, construccion, operacion, clausura y pos-clausura
del Relleno Sanitario de la regién poniente.

En este sentido, “El Jabonero” representaba no soélo el trabajo in-
termunicipal marcado por el encuentro, sino un esfuerzo de coordina-
cion en la gestion de los tres niveles de gobierno y el primer ejemplo
de intermunicipalidad en el estado de Morelos que implementaba a
cabalidad los lineamientos de la politica nacional.

Para el presidente municipal de Mazatepec este proyecto no se limi-
taba a la construccion del relleno sanitario, sino que resumia el compro-
miso de garantizar el cumplimiento de la Ley de Residuos y el Programa
Estatal para la Gestion Integral Sustentable de los Residuos Solidos
Urbanos, alineados a los instrumentos federales, ya que los municipios
emprenderian actividades para el fomento de una cultura ambiental,
pues se habian comprometido a iniciar programas de separacion de
residuos y de recolecciéon diferenciada para disponer lo minimo en “El
Jabonero” y alargar su vida util hasta 20 afios (Gaona, 2008).

Cabe senalar que este marcado dinamismo en el sector de los resi-
duos fue resultado de una intensa actividad socioambiental vivida por
mas de una década en el estado de Morelos, la cual tuvo como origen
tanto el agudo deterioro de los ecosistemas de la entidad como una
larga tradicién de actuacion de fuerzas sociales y comunitarias inte-
resadas en la proteccion, defensa y autogestion del medioambiente,®

8 Véase Gobierno del Estado de Morelos (2009), Decreto 1,203 por el cual se autori-
za a los ayuntamientos de la Regiéon Poniente del estado de Morelos suscribir el Conve-
nio de Coordinacion y Asociacion que tiene por objeto prestar en forma intermunicipal
el servicio de disposicion final de los residuos sé6lidos urbanos y de manejo especial que
se generen, a través de un Organismo Operador Intermunicipal.

9 “En Morelos hay una larga tradicién de luchas de resistencia de los pueblos contra
el despojo de sus tierras, agua y recursos naturales” [donde| “Para enfrentar la urba-
nizaciéon salvaje, defender el agua y la tierra, el ecologismo popular emergié en la tierra
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situacién que encarné en una vision contrapuesta con las autoridades
publicas y distintos actores econémicos sobre la relacion que se debe
guardar entre las sociedades y el medioambiente (Garcia-Barrios,
2012).

Este marco permite poner en contexto la situacion vivida en Ma-
zatepec, en el entendido de que la toma de postura de los actores en
dicho territorio de algiin modo estuvo influida por lo que acontecia en
el estado de Morelos en general y en Cuernavaca en particular.

Marco conceptual y nota metodolégica

El estudio de la accion publica y el poder local ha estado fuertemente
orientado hacia los aspectos administrativos de ese nivel de gobierno,
quizas porque se ha subestimado la importancia de la dimension poli-
tica en dicha escala, que hasta hace poco no habia alcanzado un esta-
tus teodrico completo; es decir, lo local no era considerado una cuestion
de investigacion en las ciencias politicas.

Sin embargo, a pesar del impulso de factores tendientes a homo-
geneizar la accién publica —tales como la promocion y adopcién de
instrumentos de politica publica globales, la profesionalizacion de ac-
tores locales, la transferencia de competencias desde el nivel nacio-
nal—, asi como de la insistente preocupacion analitica por identificar
expresiones de convergencia y estandarizacion que refuerzan la idea
de la capacidad de pilotaje del Estado nacional unitario, los espacios
politicos locales han generado capacidades y recursos para empren-
der una accion publica auténoma a través de modos de intervencion
marcados por la flexibilidad, la movilizacién de distintos actores y la
emergencia de nuevas identidades y representaciones de los territo-
rios, situacion que da cuenta de una diferenciacion territorial (Douillet
etal, 2012).

de Zapata y Jaramillo con un enorme vigor” (Hernandez, 2011: 122-123). Entre dichas
resistencias encontramos la defensa del Casino de la Selva, de la Barranca de los Sau-
ces, de los manantiales Chihuahuita, Santa Rosa, El Zapote; la exigencia del cierre del
tiradero de Tetlama; la oposicion a la construccion del relleno sanitario en Loma de Me-
jlay al Libramiento Norponiente, por mencionar sélo algunas. Para profundizar en estos
y otros conflictos socioambientales acaecidos en el estado de Morelos véase Hernandez
(2011), Bobbio et al., (2017), Risdell (2014).
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Esta diferenciacién, metodolégicamente Util para comprender la
accion publica local y para estudiar las logicas ascendentes y des-
cendentes de la hechura de las politicas publicas, podria hacer del
analisis de lo local una via fructifera para entender la accién publica y
proponer una reflexion estimulante sobre la legitimidad, la autonomia
y el interés publico en un contexto marcado por la descentralizacion.

La propuesta de este articulo es reconocer en el territorio no sé6lo
un estatuto teérico completo sino pertinente para estudiar la dimen-
sion politica local, con relacion a la produccion de una acciéon colectiva
como la gestién integral de residuos. Esto es, pensar las acciones lo-
cales en su contexto publico e institucional, y superar tanto la desa-
tencion a la dimension politica de lo local como la vision que equipara
la escala nacional con el espacio exclusivo de las practicas guberna-
mentales. Por lo que, al estudiar la accion publica local, se enfatiza
en la naturaleza politica del territorio, cuyos actores y actuaciones no
se constrifien a la ejecuciéon de una actividad politica-administrativa
de relevo o de intermediacion, sino donde se desatan procesos de in-
terpretacion, transformacion y codificacién para construir practicas y
acciones que producen sentido y representacién con anclaje territorial
de lo que fue disenado a escalas superiores.

A este proceso se le ha denominado territorializacién de la accién
publicay “se refiere principalmente a la descripcién de como el mundo
administrativo aprehende y traduce localmente los programas dise-
nados por las diversas autoridades politicas a nivel nacional” (Faure,
2002: 37). Sin embargo, aunque dicha traducciéon pudiera pensarse
acotada al ambito administrativo, también produce efectos y expresio-
nes en su dimension politica.

Para aproximarse al estudio de la territorializacién de la accién pu-
blica se retoman algunos postulados de la sociologia politica y de la so-
ciologia de las organizaciones. Desde esta tltima, se han analizado los
modos de regulacioén, contractualizacion y cooperacion presentes en la
accion publica entre el Estado y lo local y entre lo administrativo y lo
politico, cuyos aportes sefialan que hay una especificidad territorial en
el modelo de administracion (Grémion, 1976). Esta especificidad terri-
torial abre una ventana de analisis en el sistema administrativo local
para identificar en éste importantes funciones, tanto de la represen-
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tacion de los intereses (locales) como de la codificacién de las normas
de la organizacion, por lo que “la accion local articula los fené6menos
individuales (la capacidad de accién) y los fenémenos colectivos (la
institucionalizacioén del acceso al Estado)” (Grémion, 1976: 214).

Esta vision de la territorializacion implica una mediacion en la
construccién de “los marcos de interpretacion del mundo” (Muller,
1995) que descansa en dos procesos simultaneos: uno institucional,
que tiene que ver con el rol que le confiere el Estado al territorio local,
en tanto comparten la misma naturaleza administrativa y que, en ra-
z6n de la relacién vertical que guardan, se espera de éste una activi-
dad de relevo o sustitucion en la institucionalizacion de las decisiones
y estrategias disenadas de manera central; y otro publico o politico,
el cual se expresa en las practicas gubernamentales que ejecuta el
municipio para exhibir sus capacidades de representacion y accion
con relacion a las referencias territoriales, razon por la cual se asu-
me que “la territorializacién de las politicas publicas refleja, [...] una
dilucion de los efectos centrales del sistema politico-administrativo”
(Faure, 2002: 52).

Para dar cuenta del Estado en accion (Jobert y Muller, 1987), es
decir, de lo que especificamente ocurre en la implementacion de la
politica de los residuos a escala local, se identificé la secuencia de
acontecimientos que colocaron al problema en la agenda publica lo-
cal, en un segundo momento se ubico el cuerpo de informacion y las
representaciones que permitieron un formateo discursivo del mismoy,
en una ultima etapa, se caracterizé la solucién ofrecida.

En la seccion correspondiente a los antecedentes y contexto del
caso que nos ocupa, se destaca que el problema fue construido en el
ambito regional. El problema de los residuos sélidos, principalmen-
te de su disposicion final, constituia una seria preocupacion para el
gobierno del estado, sobre todo por la situacién que aquejaba al mu-
nicipio de Cuernavaca. Sin embargo, estas turbulencias regionales
orillaron a la construccion de una agenda local e introdujeron el tema
de los residuos como un ambito importante de debate publico y de
exigencias concretas de intervencién para el gobierno municipal.

En segundo lugar, si bien es cierto que en Mazatepec no es posible
hablar de un conflicto socioambiental explicito por la localizacion del
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relleno sanitario, si priva una situacion de conflictividad en la que las
relaciones entre las autoridades local y regional, y entre la autoridad y
la sociedad locales, fueron particularmente tensas. Por lo que tanto la
informacién como las representaciones que dieron forma al proceso de
mediacion y que resultaron en la territorializacion de la gestion de los
residuos, se encuadran en un escenario marcado por la conflictividad.
Esta situacién coloco al territorio en el centro de la construccién de la
accion publica y desde ella se debe interpretar la solucion construida
al problema de los residuos.

Visto de este modo, la conflictividad en Mazatepec no representa
un problema en si misma y no se considera un fenémeno inesperado,
sino la expresion de una forma de interaccion social (Simmel, 1955),
una modalidad de la relacién entre grupos, entre habitantes y entre
poderes publicos (Melé, 2012: 4) y un proceso “natural” en las socie-
dades humanas, lo que permite una aproximacion a sus capacidades
socializadoras (Simmel, 2010), a sus productividades y a sus efectos.

Desde esa postura, este trabajo apuntala la idea de que “la territoriali-
zacion de la accion publica hace eco de un mundo carente de un gran re-
lojero, [...] salpicado por las incertidumbres no estructuradas [...] y nuevos
problemas de gobernabilidad que se derivan” (Faure, 2002: 57). Es decir,
la conflictividad es inherente a la territorializacion de la accion publica.

La manera en que se recogi6 la informacion para analizar la terri-
torializacion de la accion publica requirio la elaboracion de entrevistas
semiestructuradas a los funcionarios municipales encargados de la
implementacion de la politica de los residuos en Mazatepec, y del de-
sarrollo de una investigacion bibliografica para identificar y analizar
los documentos correspondientes a los instrumentos de politica pu-
blica movilizados, asi como dar un seguimiento puntual a la prensa
local, esto tltimo para facilitar la comparacion y triangulacion de las
fuentes de informacién.

Discusion. “El Jabonero”, un relleno sanitario productor
de conflictividades locales

Aunque pareciera que el paso de un pasivo ambiental —como un ti-
radero a cielo abierto— hacia una infraestructura que controla los
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riesgos de contaminacién causados por los desechos —un relleno sa-
nitario— deberia ser una transicién que cuenta con la anuencia y el
beneplacito de todos, el caso de “El Jabonero” revela que esto no es
siempre asi.

Desde el principio, la propuesta del relleno sanitario regional gene-
ro tensiones entre la poblacién de Mazatepec. Uno de los funcionarios
municipales participe del proceso de decisién cuenta las dificultades
que enfrento6 la aceptacion del proyecto:

[...] yo me siento comprometido, incluso moralmente, porque yo di a cono-
cer el proyecto, yo lo anduve posicionando ante la sociedad, porque aqui
nadie lo queria —de hecho, nadie quiere la basura en su municipio— y yo
aqui anduve vendiendo esa idea. Fui con los ejidatarios, fui a las escuelas
y aprovechaba cada reunion que habia para decirles del proyecto y me
cuestionaban “scémo nos puedes decir que es bueno?”. Y ya me habia yo
cansado y les dije “tti conoces a mis nifnas, ¢crees ti que yo soy tan tonto
como para traer una cosa que no sirva?”. Les di el proyecto como era, pla-
tiqué como estaba por ejemplo en Tlalnepantla, yo les decia “tampoco ven-
go a enganarlos porque la historia me lo va a cobrar [...], pero si les vengo
a decir que de lo que existe ahorita es lo mas que podemos hacer nosotros,
y nomas les pongo un ejemplo: ¢por qué creen que Cuernavaca, Temixco o
Jiutepec le estan apostando también al relleno sanitario? ¢Creen que alla
econb6micamente, no tienen capacidad para otro tipo de tecnologias? Si no
lo hacen es porque no hay billete suficiente” [...] Yo no los engané, pero de

momento era la solucién mas practica que teniamos y la mas cercana.®

Esta exposicion ofrece una valiosa referencia a las tensiones pre-
sentes en los dos procesos simultaneos que se juegan en la territoria-
lizacion de la accion publica. Por un lado, la inevitable codificacion de
las normas de la organizacion que fomentan desde el nivel federal la
movilizaciéon de una infraestructura especifica para el manejo de los
residuos como el relleno sanitario; y, por otro, la construcciéon de prac-
ticas gubernamentales propias como la promocion de la decision y la
busqueda de la anuencia de construir el relleno sanitario, a fin de lograr

10 Entrevista con el coordinador de Ecologia, municipio de Mazatepec, Morelos, rea-
lizada el 15 de noviembre de 2013.
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la colaboracién necesaria entre la sociedad y el poder local para el ejer-
cicio eficaz de la politica.

Una vez instalado, el relleno sanitario funcioné como un botin
politico. Para el gobernador, “El Jabonero” significaba un respiro en
la intensa situacion que se vivia en Cuernavaca ante el rechazo a la
construccién del relleno sanitario en Loma de Mejia, por lo que la in-
auguracion y la inmediata puesta en operacion del sitio representaba
un logro y servia de boton de muestra para calmar los animos en la ca-
pital morelense. Asi que mientras los funcionarios municipales daban
cuenta de la obra incompleta, las autoridades estatales argumentaban
que el relleno estaba listo y que su inauguracion romperia la inercia de
los municipios de la region:

Pues lo vamos a inaugurar porque ustedes alcaldes no vemos que se apu-
ren, ya tienen el organismo operador, ya esta la infraestructura, ya tene-
mos todo listo [...] esto ya esta listo para operar manana, pasado manana,
el dia que quieran, pero han sido, perdén la palabra, excesivamente cau-
telosos (subsecretario ejecutivo de Ecologia y Medio Ambiente de la Comi-

si6n Estatal de Agua y Medio Ambiente-ceama).!!

Lo anterior informa que la autoridad estatal ve en el territorio local
Unicamente un espacio administrativo que, si quiere llevarse a la efi-
ciencia y a la integracion, debe ser presionado a través de la disciplina
politica y exigirle que se ajuste al rol que le ha sido conferido de acuer-
do con su jerarquia. Percibe al municipio como un espacio que puede
servirle funcionalmente para legitimar su actuacion.

En el caso que nos ocupa, la injerencia de la autoridad regional se
justifica en una ambigtiedad normativa (deliberada o no), a saber, que
la LgpGIR seniala como competencia de los municipios, las funciones de
manejo integral de residuos sélidos urbanos que consisten en la reco-
leccidn, traslado, tratamiento y su disposicion final,'? pero establece
que la construccion y operacion de los rellenos sanitarios son facul-
tades de las entidades federativas.!®* De modo que la autoridad estatal

' Reforma (27 de febrero de 2009). “Inaugura Adame basurero irregular”. México.
12 Art. 10, LGPGIR.
13 Art. 9, Fraccion xviil, LGPGIR.
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pretendia que el municipio fungiera como un foro de intermediacion
de la representacion estrictamente tecnocratica de aquello que lo que
ya habia sido definido tanto a nivel nacional como estatal.

Finalmente, el relleno sanitario abri6 y el Organismo Operador
concesionoé su funcionamiento a la iniciativa privada. Esta decision,
en completa opacidad, con irregularidades y caracterizada por la dis-
crecionalidad, marco el inicio de lo que seria una crisis en la gestién
de los residuos. Asi se refirié al proceso un funcionario municipal de
Mazatepec:

[...] y a la empresa a través de una licitacion se le daba la concesion para
poder trabajar ahi, pero fue hecho con mafna porque hay una, si no es ile-
galidad si es una irregularidad, porque el relleno sanitario es un inmueble
total y para poder llevar a cabo una licitacién, obviamente se licita todo el
relleno sanitario, pero aqui no le hicieron asi porque para poder licitarlo
el monto de lo que se manejaba mensualmente arribaba a mas de $600
mil pesos, ya por ley el monto obligaba a que en la licitacion participaran
por lo menos tres empresas, hacerlo del conocimiento del Congreso y todo
el procedimiento normativo que se establece, entonces ellos [los presiden-
tes municipales] lo que hicieron fue dividirse nominalmente el relleno, lo
partieron en cuatro partes y yo como municipio de Mazatepec licité, ya
me lo permitia la ley porque ya era alrededor de $160 o $170 mil pesos el
monto del tratamiento de basura, entonces ya la ley te permitia hacer la
asignacion directa y por fuerita los cuatro presidentes dijeron “zpor cual
nos vamos?”, “no que por la verde, la empresa verde”. Entonces yo hice

mi contrato a la empresa en el anonimato practicamente y eso salié mal.'*

Esta situacién informa de la naturaleza politica de la territoriali-
zacion y releva la dimension informal de las negociaciones llevadas
a cabo para construir un campo de actuacion que respondiera y se
adecuara a los intereses territoriales de la Regiéon Poniente. Sin em-
bargo, aunque el Organismo Operador Intermunicipal, principal actor
involucrado en la implementacién de la politica, construy6 una arena
de debate sobre la gestion de los residuos a una escala que trascendi6

14 Entrevista con el coordinador de Ecologia, municipio de Mazatepec, Morelos, rea-
lizada el 15 de noviembre de 2013.
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a la circunscripciéon municipal, en realidad dificulté la codificacion de
las normas de la organizacién y no consolido6 la institucionalizacion ni
de la sectorialidad de la politica publica ni la tarea de intermediacion
municipal en la misma, como se vera a continuacion.

Un ano después de haber iniciado operaciones, la empresa Inno-
vadora s.A. de c.v., concesionaria del relleno sanitario, fue retirada por
el Organismo Operador debido al incumplimiento del contrato. Una
nueva empresa prometioé solventar dichas deficiencias,!® pero meses
mas tarde se registro6 el primer incendio en el relleno sanitario,!® lo que
revel6 la falta de cobertura diaria de los desechos y la inobservancia de
la separacion de los residuos por parte de los municipios.

El recién electo edil de Mazatepec denuncié ante la autoridad esta-
tal de medioambiente, la Comisién Estatal de Agua y Medio Ambiente
(cEaMA), la situacion del relleno sanitario, el cual

[...] opera como tiradero a cielo abierto, ya que cerraron la laguna de lixi-
viados, que es donde se arrojaban todos los liquidos de la primera celda,
misma que se encuentra con liquidos de la misma basura aunados a los
de las lluvias y no hay separacion de basura, como se comprometieron los
de la empresa particular; estamos desperdiciando este espacio que costo

a las administraciones pasadas realizarlo.!”

Esta situacion comunica que la territorializacion de la accion pu-
blica va desarrollando referenciales profesionalizantes en el territo-
rio, donde los funcionarios locales van construyendo imagenes de la
realidad que desean intervenir y desde las cuales pueden juzgar la
coherencia (o no) de la politica publica. Por otro lado, hace evidente
que la conflictividad entre las autoridades regionales y municipales
otorga un espacio para formular y reconfigurar las territorialidades y
las relaciones de poder.

15 La Unién de Morelos (23 de marzo de 2010). “Entregan relleno sanitario de Maza-
tepec con irregularidades”. Morelos, México.

16 La Unién de Morelos (9 de abril de 2010). “Registran incendio en el relleno sanita-
rio de Mazatepec”. Morelos, México.

17 El Sol de Cuernavaca (24 de agosto de 2010). “Tiradero de Mazatepec, en pésimas
condiciones”. Morelos, México.
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El presidente municipal exigié a la ceama una inspeccién al sitio
que diera cuenta del incumplimiento de la empresa; sin embargo, esto
ocurri6 hasta un ano después. En 2011 la ceama supervisé “El Jabo-
nero” y concluyé que su operacion violaba la Norma 083 (Semarnat,
2003),'® que habia pepenadores en el lugar y que los municipios in-
cumplian con la separacion de los residuos, por lo que infringian la
Ley de Residuos de Morelos, a excepcion de Mazatepec, donde habia
separacion en la fuente y recoleccion selectiva.!®

Para marzo de 2012, nuevamente se cambi6é de empresa opera-
dora. “Saneamientos Ecolégicos Ambientales (sanEa) s.a. de c.v.” se
comprometio, ademas de cubrir las deficiencias de las anteriores, a
colocar una banda separadora de residuos para ofrecer fuentes de
empleo a 50 trabajadores informales, pues la competencia distintiva
de esta empresa radicaba en el cobro por tonelada dispuesta en el
sitio y en la venta de los reciclables obtenidos,?° proyecto contrario al
planteado al inicio de la intermunicipalidad.

Meses mas tarde, un grupo de habitantes de Mazatepec, integran-
tes de la Comision Ciudadana de la Vigilancia y Operatividad del Re-
lleno Sanitario, denunciaron que el relleno no habia sido regularizado
y exigian al municipio el correcto funcionamiento del mismo, o de lo
contrario aplicarian acciones para su cierre, porque daban cuenta que:

[...] en el lugar existen montones de basura, grandes cantidades de plasti-
cos, llantas y desechos inorganicos en general; se ha realizado la pepena
y se ha verificado que se han introducido desechos generales a la celda,
sin que se cuente con los tubos de venteo; ademas de la proliferaciéon de

la fauna nociva.?!

18 La cual establece las especificaciones de proteccion ambiental para la seleccion
del sitio, disefio, construccién, operacion, monitoreo, clausura y obras complementa-
rias de un sitio de disposicion final de residuos sé6lidos urbanos y de manejo especial.

19 El Sol de Cuernavaca (1 de septiembre de 2011). “Viola normas de seguridad el
basurero de Mazatepec”. Morelos, México.

20 El Sol de Cuernavaca (29 de marzo de 2012). “Encargan a nueva empresa manejo
de basurero de Mazatepec”. Morelos, México.

2! La Unién de Morelos (7 de mayo 2012). “Relleno sanitario del poniente no ha sido
regularizado: vecinos de Mazatepec”. Morelos, México.
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Sin embargo, la principal exigencia de estos pobladores era re-
tomar en Mazatepec el programa de separacion de residuos, el cual
habia sido suspendido por contravenir los intereses de la empresa
operadora. Este es, quizas, uno de los elementos mas interesante del
analisis de la territorializacion en un escenario de conflictividad: la
actuacion vigorizada de la sociedad local en su calidad de un agente
imprescindible para debatir posiciones y proyectos que le afectan di-
rectamente. Este punto se desarrolla mas adelante.

Poco tiempo dur6 sanea en la operacion del relleno sanitario de la
region poniente.

[...] la empresa ya no esta porque, primero, no estaba cumpliendo confor-
me a la norma y segundo, conforme a los compromisos establecidos; se
convirtié en una recepcionista de la basura pero no le daba ningiin trata-
miento y se interpuso una queja por el mal funcionamiento; se rescindié
su contrato pero ya no se buscé ninguna, sino el mismo ayuntamiento en
coordinacion con los otros tres decidieron rentar una maquinaria y es la
que le esta dando ahorita un tratamiento, no cumple con la norma, pero
cuando menos de confinar dentro de la charola si, porque se estaba com-

pactando fuera de la geomembrana.??

Este itinerario de discursos revela que a pesar de que la implemen-
tacion de la politica de los residuos moviliz6 en lo local los instrumen-
tos mas sofisticados en términos administrativos —la regionalizacion
y el Organismo Operador— y la tecnologia mas reputada para la dis-
posicion final de los residuos —el relleno sanitario—, el problema de
los residuos sélidos urbanos no se resolvié ni para el municipio de
Mazatepec ni para la region poniente.

Los escandalos de corrupcion y opacidad que caracterizaron los
diferentes momentos de este proceso, el cambio de empresas operado-
ras y sus contrataciones irregulares, las denuncias ciudadanas sobre
el incumplimiento de la normatividad ambiental, el tironeo entre la
autoridad estatal y la local en relaciéon con el funcionamiento del sitio,
la falta de compromiso de los gobiernos municipales en la ejecucion

22 Entrevista con el coordinador de Ecologia, Municipio de Mazatepec, Morelos, rea-
lizada el 15 de noviembre de 2013.
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de programas de separacion, etcétera, dan cuenta de la imbricacién
conflictiva de los procesos politico e institucional en la accion publica
local. Sobre este punto se profundiza en la siguiente seccion.

La gestion de los desechos: cuando lo que esta
en juego es algo mas que el ambiente

En el caso presentado se experimenta una situacion conflictiva. Aun-
que una primera aproximaciéon indicaria que la afectacion o el riesgo de
afectacion al ambiente causada por el relleno sanitario es el objeto de
dicha conflictividad, una lectura cuidadosa revela que existen otros fac-
tores preponderantes en la construccion de la conflictividad territorial.

Para los actores locales, funcionarios y sociedad civil, la afectacion
no es referida al relleno en si mismo sino a la ausencia de vigilancia
de la autoridad estatal y a la nula aplicacién de la normatividad. Por
tanto, el objeto de disputa fue la falta de contundencia en la actuacién
de la autoridad ante la situaciéon juzgada como problematica, en otras
palabras, la forma de gestion de los residuos fue el objeto del enfren-
tamiento.

El hecho de que la ceama haya puesto en entredicho las denun-
cias de la poblacion y los avisos de la autoridad local sobre la falta de
cumplimiento de la norma ambiental por parte de las empresas ope-
radoras, desat6 los momentos de mayores tensiones en el proceso de
implementacion de la politica.

La percepciéon de una actitud impune, complice y negligente de la
autoridad estatal fue uno de los elementos que suscitaron la resisten-
cia a la politica publica entre los actores locales. En otras palabras, la
conflictividad territorial trastocé la relacion entre gobernados y gober-
nantes. Primero, debido a que se cuestion¢ la legitimidad del ejercicio
de la autoridad estatal y, segundo, porque vigorizoé la actuacion de la
sociedad en el nivel municipal, como refieren las exigencias plantea-
das por la Comision Ciudadana de la Vigilancia y Operatividad del
Relleno Sanitario. Por eso es que se habla de un fortalecimiento de la
legitimidad y de la autonomia del gobierno local.

En este sentido, la conflictividad, al alterar la relacion entre la po-
blacion y la autoridad, también posibilito el replanteamiento y la exi-
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gencia de reconocimiento de la sociedad en la participacion de las
decisiones que afectan su territorio. Es por ello que se asume que el
conflicto es un mecanismo de resolucién de tensiones (Simmel, 2010),
si se piensa como un proceso permanente que entrelaza momentos de
confrontacién y encuentro, que por tanto teje capacidades, espacios
de revitalizacion y renovacion.

Por otra parte, las disputas detonantes de la conflictividad en Ma-
zatepec tienen que ver también con el proceso institucional que sigue
la accion publica y que se pone en juego con la proximidad, que rompe
la dinamica por la cual el gobierno federal y el estatal disefian, mien-
tras que el gobierno local ejecuta. La revision de la territorializacion
de la gestion integral de los residuos so6lidos urbanos en Mazatepec,
en sus dos procesos simultaneos, da cuenta de que los actores guber-
namentales intervienen con diferentes instrumentos materiales y sim-
bolicos en la definicion de los aspectos que califican al territorio. Para
los estatales, el sitio de disposicién final es modelo a seguir, mientras
que para los locales representa una infraestructura con una operacion
incoherente. Los primeros tienen facultades para determinar si opera-
tivamente se cumple la normatividad, para autorizarlos, clausurarlos
y remediarlos a través del procedimiento de evaluacion de la confor-
midad (pec) y los dictamenes de verificaciéon. En cambio, los segundos
no cuentan con los medios para regular la actuacién de las empresas
concesionarias ni con los recursos economicos para atender las consi-
deraciones de la autoridad estatal y federal en la materia (programas
de regularizacion). En este sentido, es posible afirmar que el elemen-
to ambiental ha sido el catalizador de una disputa que tiene que ver
tanto con resistencias a formas de gobierno centralistas y poco demo-
craticas, que acotan la funcién municipal a una actuacion de relevo.

En el caso de Mazatepec, la toma de posicion de la autoridad mu-
nicipal, autonoma y en tension con los intereses dominantes de la au-
toridad estatal y de las empresas privadas, vigorizé su actuaciéon. Esta
situacion caracterizo la implementacion de la gestion integral como un
proceso de choque de fuerzas, principalmente entre los niveles de go-
bierno estatal y municipal, pero fortalecié el proceso publico y politico
de la accion publica local al fortalecer la capacidad de representacion
y accion de las autoridades municipales.
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Finalmente, otro de los elementos que provocé la conflictividad en
el proceso de implementacion de la politica de los residuos soélidos
urbanos fue el predominio de lo econémico sobre lo ambiental en la
gestion. En diferentes momentos de la cronologia se hizo patente la
opcién por un modelo cuya logica se contraponia al proyecto desarro-
llado por la autoridad municipal y la sociedad de Mazatepec respecto
a la separacién y aprovechamiento de los residuos.

—“Aqui lo que urge es que ya se componga esto, se regularice y entren
otros municipios para que sea rentable para la compania, estamos ha-
blando de volumen”. —Y yo le dije que no, que eso se contrapone con el
proyecto que dimos a conocer, que iba a ser para los cuatro municipios y
que la basura que ingresara aqui tenia que ser producto de una separa-
cion previa en cada municipio, ni siquiera porque fuera nuestro invento
sino porque asi lo marca la ley de la gestion integral de los residuos soéli-

dos, que asi debe de ser.?

Esta situacion revela la importancia de actores econémicos de gran
poder en la gestion integral de los residuos sélidos urbanos en México,
quienes, en el caso de Mazatepec, poco a poco fueron ganando visibili-
dad y poder en relacion con el Organismo Operador y paulatinamente
hicieron uso del territorio sin respetar la normatividad, sin cumplir
con los contratos de operacion y con la imposicion de una racionalidad
que privilegiaba la ganancia econémica sobre cualquier otro elemento.

Hacia una territorializacion productiva: la solucién

Los efectos que la conflictividad imprimi6 en el proceso de territoria-
lizacion de la gestion de los residuos sélidos urbanos en Mazatepec
tienen que ver con la construccion de un modelo de gestion de los
residuos caracterizado por la singularidad.

En Mazatepec se hizo de la implementacion de la politica publica
un terreno politico que abri6 nuevas posibilidades de negociacién, cola-
boracién y discusion de los actores. Los mecanismos que la autoridad

23 Entrevista con el coordinador de Ecologia, municipio de Mazatepec, Morelos, rea-
lizada el 15 de noviembre de 2013.
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siguid, no para romper la conflictividad sino para aprovecharla, tuvie-
ron que ver con retomar el programa de separacion y hacer de la par-
ticipacion ciudadana un elemento indispensable de la accion publica.
Por ejemplo, Mazatepec fue el Ginico municipio que cumpli6 con la ela-
boracion del Programa Municipal para la Prevencion y Gestion Integral
de los Residuos Sélidos Urbanos y éste fue un producto participativo.

La construccion de esta arena publica devino en la conformacion
de un modelo propio que es referido por uno de los funcionarios mu-
nicipales encargados de tal tarea:

[...] Aqui tenemos dos rutas, dos unidades por ruta. Una ruta que es el
camion grande [que| recoge lo puro organico, va adelante; atras va una
camioneta con tres separadores para lo reciclable y tres separadores para
lo que es sanitario y basura en si: ropa, pafiales, todo lo que ya es directa-
mente basura. Una vez que recogen, bajan todo lo reciclable en el centro
de acopio, porque ahi tenemos una persona que lo reclasifica, lo separa
y lo almacena. Lo que sobra, se lleva directamente al relleno, lo que ya
es directamente basura y el camion que lleva lo organico se va directo a
Keisol. Hay un terreno de un particular que nos recibe los desechos orga-
nicos porque €l hace biofertilizante a través de la lombricomposta, como
nos queda de paso hacia el relleno, entonces no gastamos nada y ya no

llegamos hasta el relleno sino ahi descargamos.?*

La frecuencia de la recolecciéon es de dos veces por semana y la
cobertura del servicio es del 100% del municipio, aunque la flotilla
de camiones se encuentra en precarias condiciones y con una vida
util rebasada. Como lo refirio el funcionario municipal, cada ruta de
la recoleccion se lleva a cabo con dos vehiculos, uno para residuos
organicos y otro para los desechos inorganicos reciclables, el cual fue
habilitado con separadores.

El cami6on que contiene los residuos inorganicos hace una escala
en un centro de acopio ubicado en la cabecera municipal. Ahi los de-
sechos son clasificados finamente y almacenados por un trabajador
del ayuntamiento. Dichos residuos son enviados a cadenas de trans-

2% Entrevista con el coordinador de Ecologia, municipio de Mazatepec, Morelos, rea-
lizada el 15 de noviembre de 2013.
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formacién y reciclaje y los ingresos de su venta sirven para atender
las carencias mas urgentes del sistema de aseo municipal. El resto de
los desechos no valorizables tiene como ultima parada “El Jabonero”.

El camién recolector de los desechos organicos descarga en la plan-
ta de compostaje de la empresa Keisol, dedicada a la lombricultura,
que recibe gratuitamente los desechos organicos del municipio y pro-
duce abono organico (humus de lombriz), biofertilizantes y compostas.

De acuerdo con lo expuesto, es posible senalar que este modelo de
gestion es la respuesta que el territorio, con sus recursos y capacida-
des, ofrece a un problema construido localmente. Por un lado, regula
el funcionamiento de la gestion de los desechos con el establecimiento
de reglas del juego, procedimientos, modos de decidir y de controlar
propios el territorio, como la vinculacién con Keisol, donde el muni-
cipio gana al otorgarle a la empresa los residuos organicos y evita el
gasto de su disposicién final, al tiempo que la empresa gana al allegar-
se de una materia prima heterogénea en su composicién y adecuada
para su produccion, o la decision de utilizar los recursos econémicos
provenientes de la venta de los reciclables de manera auténoma en la
coordinacion de ecologia. Por otro lado, esta forma de regulacién y de
organizacion muestra apertura frente a situaciones donde es posible
la concurrencia, llegar a acuerdos y tomar decisiones; lo genera tam-
bién el surgimiento de procesos de informacion y de consulta publica
y de participacion de la ciudadania.

Observaciones finales

La revision de la implementaciéon de la gestion integral de los residuos
solidos urbanos a la luz de la territorializacion de la accion publica
apunta hacia la importancia del territorio como un elemento integra-
dor, como un factor fundamental de articulacion en las politicas pu-
blicas, que permite garantizar que éstas se desarrollen en condiciones
de cohesion, continuidad y coherencia.

El caso de Mazatepec esclarece dos aspectos de la territorializacion
de la politica publica. Por una parte, la productividad prospectiva del
territorio en la medida en que la territorializacion implicé un proceso
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de innovacioén por la definicién de un modelo de accién local que recu-
pero el potencial endégeno del territorio y sus agentes, elementos que
sirvieron para definir estratégicamente el qué, como y para qué de la
gestion de los residuos.

La segunda dimension de la territorializacion tiene que ver con su
caracter democratico, porque su implementacion deton6 el surgimien-
to de nuevos arreglos en las formas de controlar el espacio. En otras
palabras, se transformoé el sistema de las relaciones que definen las
diferentes capacidades de intervencion en el territorio que tienen los
gobiernos locales.

Por otra parte, el proceso de territorializacion de la politica de los
desechos protagonizado por los habitantes de Mazatepec, concreta-
mente en la actividad de la separacion de los residuos, los ha condu-
cido a plantear demandas concretas, a oponerse a los lineamientos
estatales y a bloquear la accién publica si es preciso, para defender lo
que ellos consideran contraviene el interés publico.

En este sentido, las politicas publicas, ademas de paradigmas, re-
presentan tomas de posicion. Los mazatepequenses decidieron cémo
hacer gobernables sus desechos y definieron una manera de interve-
nir en la gestion integral de los residuos s6lidos urbanos. Asimismo,
han innovado en las metas, en los procedimientos, introdujeron una
singularidad en el manejo de los desechos y cambiaron las reglas del
juego: construyeron su propio espacio de comando y control, y gene-
raron una arena local para la implementacion de la politica publica.
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La participacion social en la gestion
de los residuos solidos

Jade Latargéere*

Resumen: En este articulo se analiza la participaciéon social en el pro-
ceso decisorio de dos proyectos de tratamiento de residuos sélidos: el
proyecto del Centro Integral de Reciclado y Energia (cIre) en la Ciudad
de México (cpmx) y la Estrategia de Gestion Integral de Residuos So6-
lidos para el Estado de Morelos (EGIRSEM). A pesar de que en nume-
rosos paises del mundo los dispositivos participativos en materia de
residuos so6lidos se han generalizado, se muestra que los gobiernos
de la Ciudad de México y del estado de Morelos han ideado sus pro-
yectos de tratamiento de residuos sé6lidos de manera autoritaria y no
instauraron mecanismos para concertar el proyecto con la sociedad,
o solamente de manera simulada, a fin de conferir una legitimidad
social a su propuesta. Este rechazo al debate se debe a la voluntad de
establecer proyectos que resulten apegados a la racionalidad técnica y
cientifica, pero constituye también una estrategia para desactivar las
oposiciones, al mantener en secreto los pormenores del proyecto. No
obstante, la estrategia gubernamental fracaso, ya que tanto el cire en
la comx como la EcirsEM en Morelos han sido frenados por la oposicién
social. Esta situacién invita a otorgar mas importancia a la participa-
ciéon ciudadana en el proceso decisorio de los proyectos de tratamiento
de residuos soélidos y a considerar los mecanismos de participacion
como un instrumento que puede permitir eficientizar la accién publica
en este sistema.

Palabras claves: mecanismos participativos, accién publica, resi-
duos solidos.
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Social participation in the management of solid waste

Abstract: In this paper, we analyze the social participation in decision
making process of two waste management projects: the Centro Inte-
gral de Reciclado y Energia (cire) in Mexico City and the Estrategia
de Gestion Integral de Residuos Sélidos para el Estado de Morelos
(ecirsEM). Although the widespread usage of participatory mechanisms
in solid waste management in many countries, we show that Mexico
City and Morelos governments have chosen an authoritarian way in
designing solid waste proposals. They have avoided the development
of participatory mechanisms, carrying out only simulated debate to
give legitimacy to their project. Refusal of debate is due to the objective
of implementing projects which reflect technical rationality and while
seeking to eliminate opposition by keeping in secrecy the details of the
project. Nevertheless, government strategy failed: the implementation
of the cire and the EcirsEM have both been halted because of social op-
position. This situation manifests the importance of social participa-
tion in decision making process in solid waste management projects,
while compelling to consider participatory mechanisms as a way to
make public action more efficient.

Keywords: participatory mechanisms, public action, solid waste.

Introduccion

El manejo que se da a los residuos solidos en gran parte del territorio
mexicano es ineficiente. Existe una evidente carencia tecnolégica en
el sector, tanto en materia de tratamiento como de disposicion final:
mientras la basura es separada y recuperada manualmente por or-
ganizaciones sociales informales —los llamados pepenadores—, una
gran parte de los residuos solidos es depositada en tiraderos a cielo
abierto, donde no se emplea ninguna tecnologia para minimizar su
impacto sobre el medio ambiente.

Ante esta situacion, y con la idea de que la mala gestion de los re-
siduos sélidos es, fundamentalmente, producto de una carencia técni-
ca, algunos gobiernos estatales han intentado implementar novedosos
proyectos de manejo de residuos s6lidos que otorgan un lugar central
a las nuevas tecnologias de tratamiento. Sin embargo, basandonos
en el caso del Centro Integral de Reciclado y Energia en la Ciudad de
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México (cir) y de la Estrategia de Gestiéon Integral de Residuos Soélidos
para el Estado de Morelos (ecirsem),! mostraremos que los tomadores
de decision han concebido sus proyectos de manera autoritaria, sin
concertar en ningiin momento su propuesta con la sociedad y los tra-
bajadores del sector. Este rechazo al debate se debe a la voluntad de
establecer proyectos que resulten apegados a la racionalidad técnica
y cientifica, pero constituye también una estrategia para desactivar
las oposiciones, al mantener en secreto los pormenores del proyecto.
Evidenciaremos que, a pesar de su excelencia técnica, los proyectos
pueden verse frenados por la oposicién social, por lo que es importan-
te democratizar el proceso de decision en materia de residuos soélidos
e instaurar mecanismos de debate con la sociedad. Se enfatizara que
la gestién de los residuos debe considerarse como un problema social
mas que técnico.

Antecedentes
La crisis del manejo de residuos sélidos

Las practicas mas comunes para la disposicion final de los residuos
sélidos en México son el relleno sanitario, el relleno controlado y el
tiradero a cielo abierto (Neftali, Rojas y Sahagun, 2012). De acuerdo
con las datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi),
66.4% de los residuos sélidos urbanos generados es depositado en
rellenos sanitarios, donde se realizan trabajos de compactaciéon y se
da un tratamiento a los lixiviados, en conformidad con la Nom-083-Se-
marnat-2003.2 Sin embargo, dada la irregularidad, y muchas veces
la clandestinidad, de los tiraderos a cielo abierto, es probable que la
proporciéon de residuos que son vertidos en lugares inadecuados sea
mucho mayor. Sélo en el estado de Morelos se ha diagnosticado que en

! Aunque la EGIRSEM constituye propiamente hablando una estrategia, contempla la
construccion de varias instalaciones de tratamiento de residuos sélidos, como veremos
mas adelante.

2 Estadisticas del Inegi, Asentamientos Humanos, Residuos, Disposicion Final, Tipo
de Tiradero, 2013.
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2017 existian 39 tiraderos a cielo abierto, de los cuales por lo menos
seis se encontraban en operacion® (sps, 2017). Esta situacion genera
una serie de problemas ambientales —contaminacion del agua, aire y
proliferacién de la fauna nociva—, cuyas consecuencias se padecen a
lo largo del pais (Neftali, Rojas y Sahagun, 2012).

Al problema de la inadecuada disposicién de los residuos hay que
anadir su ineficiente tratamiento. Unicamente en 48 municipios urba-
nos del pais existen procedimientos de tratamiento institucionalizados
para que los residuos sean valorizados antes de ser enviados a un sitio
de disposicién final.* La gran mayoria de los residuos son recuperados
a través de mecanismos informales —la llamada pepena—, esquema
profundamente arraigado en México, pero que resulta gravemente in-
eficiente, ya que mas de 95% de los residuos generados acaba ente-
rrado en los vertederos, como es el caso en la zona metropolitana de
Guadalajara (Bernache et al., 1998: 35).

Este esquema de manejo de residuos ha sido criticado por una
amplia parte de la sociedad sin que se genere, por parte del gobier-
no, una propuesta de manejo alternativo. En la Ciudad de México y
en el estado de Morelos no fue sino hasta que sobrevino una crisis,
inducida por la imposibilidad de seguir depositando la basura en los
vertederos existentes, que las autoridades presentaron un proyecto
alternativo de manejo de residuos. Durante mas de 10 anos en la
Ciudad de México casi la totalidad de las 12 mil toneladas de ba-
sura que se generaban a diario se enviaban al relleno sanitario del
Bordo Poniente. El cierre de la v etapa del Bordo Poniente estaba
inicialmente programado para el 15 de agosto del 2004 (Secretaria
de Obras y Servicios, 2004), pero la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat) aplazé la clausura varias veces, pri-
mero hasta 2006 (El Universal, 2004), y luego hasta el 31 de julio del
2008, para dejar tiempo al gobierno capitalino de idear e implemen-
tar propuestas alternativas para disponer su basura. Sin embargo,
seria hasta marzo del 2008, a pocos meses del cierre programado

3 Los otros 33 tiraderos se encuentran oficialmente clausurados y son considerados
como pasivos ambientales (sps, 2017).

+ Estadisticas del Inegi, Asentamientos Humanos, Residuos Sélidos Urbanos, Dis-
ponibilidad, Servicio, Entidad Federativa, 2014.
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del Bordo Poniente, que el gobierno de la cpmx presentéd finalmente
un plan para manejar los residuos solidos: construiria un Centro
Integral de Reciclado y Energia (cire) en la Sierra de Santa Catarina,
en Tlahuac. La situacion de crisis que se avecinaba por la falta de
espacios donde depositar la basura fungié como detonante para la
intervenciéon publica (Rocher, 2006: 65).

En el estado de Morelos ocurrié una situaciéon similar: el cierre del
vertedero existente gener6 una situacion de emergencia, que llevo a
las autoridades a idear nuevas propuestas de manejo de la basura,
aunque en este caso el proyecto demoré unos anos en gestarse. La
crisis de la basura que ocurriéo en Morelos es compleja y se compone
de multiples episodios. No es nuestra intencion aqui relatarla en todos
sus detalles,® basta con sefialar que en 2006 el gobernador del estado,
Sergio Estrada Cajigal, accedié —a solicitud de los vecinos de Alpuye-
ca— a cerrar el tiradero de Tetlama que desde afnos recibia la basura
de la ciudad de Cuernavaca. Tras el cierre, las autoridades intentaron
construir un relleno sanitario en dos sitios diferentes: Anenecuilco, en
el municipio de Ayala, y Loma de Mejia, en el municipio de Temixco,
pero ambos proyectos fallaron debido a la oposicion de los vecinos y de
un cierto namero de expertos. Esta situacion llego a generar verdade-
ras emergencias, ya que en varias ocasiones la basura se estuvo acu-
mulando en las calles de Cuernavaca. Al final, se encontré una salida
conduciendo la basura al relleno sanitario de la ciudad de Cuautla.
Sin embargo, la situacion de crisis que se vivio en el estado, aunado a
la oposicion social en contra de nuevos rellenos sanitarios, condujo al
siguiente gobierno estatal a proponer, en junio del 2015, un novedoso
plan de manejo de residuos para tratar las casi 1,939 toneladas de
residuos que se generan a diario en Morelos: la Estrategia de Gestion
Integral de Residuos Sélidos para el Estado de Morelos (ecirsem).®

En ambos casos, las crisis de residuos sélidos fueron producti-
vas en el sentido de que forzaron a las autoridades publicas a idear

> Para mayores detalles sobre esta crisis, referimos a Gurza (2016).

% Cuando fue anunciado, este plan se denominaba Estrategia para la Gestion Inte-
gral de los Residuos Sélidos del Estado de Morelos (EGIRSEM). Posteriormente, cambio
su nombre a EGIREM (Estrategia para la Gestion Integral de los Residuos del Estado de
Morelos). En este documento conservamos la denominacién original de la estrategia.
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nuevas soluciones; las crisis permitieron que el mal manejo de los
residuos solidos se convirtiera en un problema publico y luego en una
decision politica (Melé, 2013: 16). Sin embargo, como lo veremos mas
adelante, esta decisién se plante6 de forma autoritaria sin que la so-
ciedad pudiera expresar su opinion y decidir sobre el manejo de los
residuos sélidos.

Integralidad y novedad de las soluciones propuestas

Las soluciones que las autoridades de la Ciudad de México y del esta-
do de Morelos propusieron para resolver el problema de la basura tie-
nen en comun que representan soluciones de vanguardia en materia
de gestion de residuos soélidos. El objetivo que se persiguié en ambos
casos fue el mismo: minimizar la cantidad de residuos que llegue a
los sitios de disposicion final realizando un manejo diferenciado de los
desechos segun el tipo de material y residuo (Carra y Cossu, 1990).
Se contemplaba que los materiales que podian ser vendidos como ma-
teria prima —el pET, €l aluminio, el cobre— fueran separados y recu-
perados, mientras que los residuos que pudieran ser usados para la
produccion de energia o de cemento fueran aprovechados.

Las dos propuestas proyectaban la construcciéon de nuevas infraes-
tructuras dirigidas a la valorizaciéon energética y la recuperacion de los
materiales. En el caso de la Ciudad de México, estas infraestructu-
ras se planteaban como parte de una misma instalacion denominada
Centro Integral de Reciclado y Energia (cIre), integrada por una planta
de separacion y una planta de gasificacion destinada a convertir los
residuos con alto contenido de carbono en electricidad. Como un solo
CIRE no podria tratar la totalidad de los residuos que genera la capital,
el gobierno habia programado construir primero uno en Tlahuac y lue-
go tres mas en otras partes de la ciudad. Al final, s6lo una infima parte
de los residuos generados en la capital seria enviada a los tiraderos o
rellenos existentes en el Estado de México.

En el caso del estado de Morelos, la EGIRSEM preveia la construc-
cion de ocho plantas de separacién, tres plantas de compostaje y una
planta de valorizacion energética operada por la empresa privada
Cruz Azul, en donde los residuos que no tenian un valor comercial
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en el mercado servirian como combustible alterno en la produccién
de cemento. Estas plantas debian ubicarse en puntos estratégicos
en la entidad para que los camiones recolectores de los municipios
pudieran trasladar los residuos a un costo razonable.

Es importante resaltar que las dos propuestas otorgan un papel
importante a la iniciativa privada en el manejo de los residuos: se
preveia que en la cpmx los cIRe fueran concesionados a empresas
privadas y que en Morelos las plantas de separacion y de compostaje
fueran operadas por una empresa mixta integrada por el gobierno y
la empresa Cruz Azul. Pero sobre todo las dos propuestas destacan
por su nivel de elaboracion técnica. Los gobiernos trabajaron para
encontrar la localizacion que ofrecia el menor costo para el trasla-
do de los residuos, asi como la mejor tecnologia para valorizarlos,
respetando dos principios que estructuran la gestion de los resi-
duos en paises desarrollados como Francia: proximidad y valoriza-
cion (Rocher, 2008). En ambos casos, los funcionarios enfatizan que
consultaron a multiples expertos y empresas para determinar qué
tecnologia y qué tipo de maquina eran las mas adecuadas para ma-
nejar los residuos.

Hicimos dos afios de estudio con una organizaciéon alemana, con la En-
vironmental Protection Agency (Epa), y la fundacion Clinton. Estudiamos
todas las infraestructuras de tratamiento de residuos que existen en el
mundo, sus costos, sus resultados, sus problemas, y después analizamos
durante los forum cuales eran las infraestructuras mas adecuadas para
la Ciudad de México.”

Consultamos a varias empresas para determinar qué tipo de maqui-
naria era la mas adecuada para las plantas. Tratamos también con una
empresa alemana, que tiene un sistema para la valorizaciéon de los resi-
duos, pero el problema era que, si se dafiaba una pieza de la maquinaria,
se tenia que parar toda la maquinaria hasta la sustitucion de la pieza

danada, por lo que al final optamos por una maquinaria italiana.?

7 Entrevista realizada a r.M.G, coordinador general de la Comisioén para la Gestion
Integral de los Residuos en la cpmx.

8 Entrevista realizada a N.N, subsecretario de Gestion Ambiental del Estado de Mo-
relos.
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Marco conceptual y nota metodoldgica

A pesar de la excelencia técnica de los proyectos, construir nuevas
infraestructuras para el tratamiento de los residuos se ha vuelto pro-
blematico en muchos paises del mundo, aun cuando existe certidum-
bre cientifica respecto a los impactos que pueden inducir este tipo de
instalaciones (Bobbio, Melé y Ugalde, 2016). Tratese de rellenos sa-
nitarios o de infraestructuras que contemplan el tratamiento térmico
de los residuos (incineradores), la sociedad se muestra cada vez mas
reticente a la construccién de estas instalaciones (Rocher, 2008; Bo-
bbio, Melé y Ugalde, 2016). Esta situacion resulta paradoéjica porque
los ciudadanos exigen a las autoridades un mejor cuidado del medio
ambiente, pero al mismo tiempo impiden que se construyan instala-
ciones que contribuyan a la proteccion del entorno (Azuela, 20006).

Las situaciones de conflicto se han generalizado a tal punto que
se ha vuelto necesario disefiar estrategias para ayudar a los decisores
publicos a llevar a cabo sus proyectos. Se ha recomendado que las
autoridades comuniquen sus proyectos a la poblacion de una manera
adecuada, haciendo énfasis en las diferencias entre los antiguos siste-
mas de tratamiento de residuos y las nuevas tecnologias de tratamien-
to que se pretende emplear (Carra y Cossu, 1990). Otra estrategia ha
sido instaurar formas de participacién y concertacion con la sociedad,
con la idea de que estos mecanismos contribuyan a mejorar la acepta-
bilidad social de los proyectos (Rocher, 2006; Bobbio y Melé, 2015) y
ayuden a volver mas eficiente la acciéon publica.

Las técnicas de gobernar que (re)Jemergen (...) recurren a ciertas formas de
participacion o de implicaciéon de la sociedad, pero con el fin de aumentar
su eficiencia. A las reacciones de los grupos de interés que hacian valer
sus demandas ante los decisores publicos, se sustituye una contribuciéon
necesaria y calculada de los grupos sociales elegidos o selectos, destina-
da a acompaiar la transformacion de las modalidades de accién publica
(Warin, 1999: 104).

Es decir, los procesos participativos aparecen como un instrumen-
to que permite mejorar y modernizar la gestion publica en el campo

44 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS

de los residuos so6lidos (Bherer, 2011). La excelencia técnica no es una
condicion suficiente para lograr la aceptacion de una instalacion de
tratamiento o disposicion de residuos soélidos, incluso cuando existe
certidumbre cientifica sobre sus impactos, y éstos han sido comuni-
cados adecuadamente a la sociedad (Buclet, 2005), la solucién al pro-
blema de los residuos solidos no puede ser ideada exclusivamente por
expertos, debe gestarse a través del debate y el didlogo con la sociedad
para que tenga legitimidad y pueda llevarse a cabo.

Este tipo de mecanismos se ha generalizado en el campo de la
gestion ambiental y de los residuos, llegando a ser incluso objeto
de una institucionalizacién en algunos paises. En Francia, la ley de
1992 ha instaurado la figura de la Comisién Local de Informacion y
Vigilancia para todos los sitios de disposicién final. Existe ademas
una Comision Nacional de Debate Publico, cuyo ambito de accion
no se limita a la gestion de los residuos, pero ha obligado a la im-
plementacion de dispositivos de concertaciéon en el caso de algunas
instalaciones de disposicién final.®

Proponemos analizar en qué medida estas nuevas modalidades
de accion publica en el campo de los residuos sélidos han permeado
en México. Concretamente, estudiaremos en qué medida la sociedad
mexicana ha participado en el proceso de decision en los proyectos del
CIRE en la comx y de la EGIRsEM en Morelos. ¢Qué mecanismos de partici-
pacion social se han implementado en cada caso? ¢Estos mecanismos
han permitido a la sociedad incidir en el proceso de decision en torno
a la localizacién y tipo de instalacién de tratamiento de residuos soli-
dos? ¢Se puede considerar que la falta de participacion ha incidido en
el fracaso de los proyectos?

Para contestar estas preguntas hemos realizado entrevistas semi-
estructuradas con los funcionarios a cargo de la implementacion del
cIre y de la EGirRsEM. Si bien nuestro objetivo era entrevistar a la mayor
cantidad de funcionarios, las modalidades de decision dentro del mis-
mo gobierno resultaron ser bastante verticales y sectorializadas, por
lo que al final inicamente efectuamos tres entrevistas a profundidad
con actores gubernamentales. Para corroborar la informacién recaba-

9 Intervino en el caso de la construccion del Centro de Valorizacion Biolégica y Ener-
gética de Residuos de Ivry-Paris xm en 2010.
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da con los funcionarios, realizamos cinco entrevistas con actores de la
sociedad civil involucrados en la gestion de los residuos u opositores
a los proyectos. En complemento, se procedi6 a una detallada revision
de los periodicos,!® asi como al analisis de algunos documentos de
gobierno. Esta metodologia no permitio el analisis exhaustivo de los
casos, pero arrojé algunos resultados que son de interés para hacer
mas eficiente la accion publica en el sector de los residuos soélidos.

Resultados, analisis, discusiones
La eviccion de la concertacion

Las declaraciones gubernamentales van en el sentido de que ambos pro-
yectos de residuos sélidos fueron concertados con la sociedad. El coordi-
nador general de la Comision para la Gestion Integral de los Residuos en la
cpmx indica que se organizaron alrededor de 30 reuniones de informacion,
algunas en Tlahuac y otras en las oficinas gubernamentales, asi como dos
foros de discusion sobre tecnologias de tratamiento de residuos para que
las autoridades, las empresas y la sociedad pudieran intercambiar ideas y
opiniones. Por su parte, el subsecretario de Gestion Ambiental del Estado
de Morelos hace énfasis en que se llevo a distintos sectores de la poblacion
—vecinos, ingenieros, empresarios— a conocer la planta de separacion de
residuos que el gobierno esta construyendo en Xochitepec:

Llevamos gente del Instituto Nacional de Salud Puablica, también iba gente
de la uaem, del Colegio de Ingenieros, Colegio de Arquitectos, de la Cana-

cintra. Se invité a 16 grupos, ellos son los que fueron.!!

Sin embargo, se debe establecer una distincion entre, por un lado,
las estrategias de comunicacion y difusién de informacién y, por otro,

10 Para el caso del cIre, revisamos las notas publicadas en periédicos nacionales de
julio de 2007 a noviembre de 2009; para el caso de la EcirsEM en Morelos, consultamos
las notas publicadas en los periédicos regionales entre 2015y 2018.

11 Cita extraida de la entrevista que realizamos (N.N. Subsecretario de Gestion Am-
biental de Morelos).
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los mecanismos de participaciéon y de concertacién (Lascoumes, 1998).
No es lo mismo informar que concertar. Las estrategias informativas
no tienen otro objetivo que dar a conocer y precisar el contenido del
plan. Los dispositivos de concertacion en cambio permiten la demo-
cratizacion del modelo tradicional de decision, fomentando la partici-
pacion efectiva de la sociedad en la toma de decisiones. Participar, o
en su caso concertar, significa que la sociedad puede debatir y deci-
dir junto con las autoridades cuales son las tecnologias y los lugares
mas adecuados para tratar y disponer los residuos soélidos. Para las
autoridades, la concertacién significa abrir el debate y aceptar que el
proyecto que impulsan sea modificado en su contenido.

Se debe tomar en cuenta que pueden existir dispositivos de debate
que aparentemente promueven la participacion de la ciudadania, pero
sin permitir alguna incidencia sobre el proceso de decision. Varios tra-
bajos muestran como el potencial democratizador de los dispositivos
participativos varia segiin su diseno, el tipo de publico invitado, si el
debate es abierto a todos o no. En ocasiones resulta evidente que los
mecanismos de concertacion no responden a un proposito democra-
tizador del proceso de decisién: por ejemplo, cuando las recomenda-
ciones hechas durante el debate s6lo tienen un caracter indicativo, se
puede concluir facilmente que son falaces.

Hechas estas precisiones, ¢como calificar los dispositivos imple-
mentados por las autoridades en el marco de la implementacion del cirRe
y de la ecirsEM? ¢Constituyen realmente mecanismos participativos?

En el caso de la EcirsEM, los dispositivos implementados por el
gobierno se asemejan mas a estrategias de informacién que de con-
certacion. No hay registro de mecanismos de consulta a gran escala:
debate, consulta publica, mesas de dialogo, etcétera. El gobierno se
reunio con empresas y expertos del sector de los residuos soélidos, en
privado, para determinar qué tecnologia era la mas adecuada para
valorizar los residuos que no podian ser vendidos. Sin embargo, no
hubo mecanismos de consulta con la sociedad. El gobierno concibi6
la EGIRSEM en un ambito cerrado, de acuerdo con el esquema tradicio-
nal de decisiéon decidir-anunciar-defender (pap) (Mermet et al., 2004).
Después de presentar publicamente el proyecto entre mayo y junio
de 2015, el gobierno organiz6 varias reuniones privadas y visitas a la
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planta de separaciéon que estaba en construccion en Xochitepec con el
fin de convencer a los sectores que todavia podrian tener dudas res-
pecto a las ventajas del plan gubernamental. Estas visitas estan debi-
damente relatadas en los periddicos regionales. En suma, la estrategia
del gobierno no consistié en concertar, sino inicamente en informar,
bajo el presupuesto de que, con la debida informacién, la sociedad
deberia logicamente adherirse a la propuesta gubernamental.

La mayoria de los diputados aprueban la estrategia, hay un diputado y
un grupito asociado que no lo aprueba, estamos platicando con él para
explicarle, a lo mejor no tiene la informacion.!?

En el caso del cirg, en cambio, podemos identificar tres dispositivos
participativos durante la gestion del proyecto: la Consulta Verde, las
reuniones publicas que se llevaron a cabo en el marco del Programa de
Desarrollo Urbano en Tlahuac, y los foros de discusién y reuniones de
informacioén sobre tecnologias de tratamiento que mencionamos ante-
riormente. Los dos primeros dispositivos fueron implementados antes
de que el gobierno anunciara publicamente su intencion de construir
el cire en Tlahuac, por lo que podriamos esperar que sirvieran para
debatir con la sociedad y elaborar un proyecto que incorporara las
preocupaciones de la ciudadania en materia de residuos, sobre todo si
consideramos que la consulta verde fue un dispositivo instituido por
las autoridades capitalinas por voluntad propia sin tener la obligacion
legal de hacerlo. El problema es que los dispositivos participativos fue-
ron disenados de tal manera que no permitieron en ningiln momento
que los ciudadanos expresaran su opinion sobre el proyecto que se
debia implementar ni la tecnologia a adoptar ni el lugar en donde
construir la instalacion de tratamiento de residuos. La Consulta Ver-
de que se realiz6 en julio de 2007 se componia de 11 preguntas, pero
s6lo una concernia al tema de los residuos solidos: “¢Estas de acuer-
do para construir en el p.r.!® un centro integral para la gestiéon de los
residuos?”. La pregunta era muy ambigua porque el gobierno nunca

12 Cita extraida de la entrevista que realizamos (n.N. Subsecretario de Gestion Am-
biental de Morelos).
13 En 2007 la capital del pais todavia se conocia oficialmente como Distrito Federal.
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explicé qué era un centro integral para la gestion de los residuos. Sélo
300 mil ciudadanos —alrededor del 5% del padron electoral— partici-
paron en la consulta.

Las reuniones publicas que se realizaron en febrero de 2008 en la
delegacion Tlahuac, en el marco de las modificaciones al Programa de
Desarrollo Urbano (ppu) de la delegacion, tampoco sirvieron para abrir
un debate con la sociedad sobre el programa de residuos soélidos a im-
plementar. En este caso, estas reuniones no fueron motivadas por un
dispositivo voluntario: la reglamentacion en vigor en la Ciudad de Méxi-
co obliga a las autoridades que desean modificar un plan de desarrollo
urbano a organizar reuniones con la sociedad para que los habitantes
tomen conocimiento de los cambios de uso de suelo propuestos y emi-
tan opiniones al respecto. Sin embargo, y a pesar de que la modificacion
del ppu de Tlahuac estuvo claramente ligada al proyecto del cirg,!* el
gobierno nunca hablé de su proyecto en las reuniones ni explicé que el
cambio de uso de suelo abriria la puerta a la construccion de un centro
de manejo de residuos solidos.

A decir de los habitantes, los funcionarios del gobierno sélo les pre-
sentaron un triptico con distintos colores informandoles que ésos eran
los cambios proyectados para la delegacion. Asi que este proceso tam-
poco cumpli6 la funcion de una verdadera consulta ciudadana, como lo
reconoce la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial de
la cpmx en la resolucion paot-2008-1069-s01-530. En este caso, es claro
que el proposito de los dispositivos participativos nunca fue propiciar
un verdadero debate con la sociedad, sino tinicamente fingir la concer-
tacion.

El gobierno instauro6 los dispositivos participativos a los cuales les
obligaba la ley, incluso instituyé unos nuevos, pero realizandolos de
manera que la poblaciéon no pudiera decidir ni debatir sobre la tecnolo-
gia a emplear ni el lugar en dénde construir el centro. Las autoridades
usaron el debate con un fin estratégico para dar legitimidad a su pro-
yecto, otorgando a los ciudadanos la posibilidad teoérica de participar,
mas no la capacidad efectiva de expresarse y tomar decisiones (Blatrix,
2002; Latargere, 2016).

14 Para construir el cire, el gobierno capitalino necesitaba cambiar las normas de
uso de suelo en la sierra de Santa Catarina.
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Racionalidad cientifica, estrategia politica
y el peculiar contexto institucional mexicano

Ahora bien, cabe preguntarse por qué las autoridades de la cpmx y del
estado de Morelos optaron por no concertar sus proyectos con la socie-
dad. Aunque la legislacion no obliga a instaurar dispositivos participa-
tivos al momento de implementar una nueva instalacion de residuos
solidos, ciertas disposiciones reglamentarias recientes reconocen la
importancia de la participacién social en la gestion de la basura. El
reglamento de la Ley de Residuos Sélidos para el Estado de Morelos
aprobado en 2008 contempld, por ejemplo, la creaciéon de un 6rgano
de consulta estatal y municipal —constituido, entre otros, por tres
vocales de los sectores cientificos, tecnoldgicos y productivos—,!5 que
tuviera la facultad de opinar sobre los proyectos de infraestructura
para el manejo de residuos sélidos. Sin embargo, nunca se instituyé.

Las entrevistas que realizamos con los funcionarios que estuvieron a
cargo de la implementacion del cire y la EGIRSEM evidencian su resistencia
ideolégica a la concertacion, ya que conciben la gestion de los residuos
como un problema que debe ser resuelto técnicamente. El reto consiste
en encontrar las tecnologias que permitan valorizar mejor los residuos al
menor costo (principio de valorizacion), por lo que la solucion debe gestio-
narse entre los circulos expertos. Rechazan compartir las capacidades de
decision con la sociedad, ya que ésta no tiene las competencias técnicas
para solucionar el problema, por lo que una concertaciéon con ella repre-
senta una pérdida de tiempo y llevaria a una solucién ineficiente. Confian
en que, con la informacioén adecuada, la sociedad pueda reconocer la su-
perioridad de la racionalidad técnica y cientifica, y apruebe un proyecto
de residuos sélidos que responde a la mas alta exigencia cientifica. Por
eso, otorgan mucha importancia a las campanas de comunicacion.

A lo mejor podriamos haber hecho mas, mas concertacion, pero la verdad
es muy frustrante sentarse en una mesa de trabajo con gente que ni si-

quiera conoce de tecnologias de manejo de residuos.!®

15 Articulo 30 del Reglamento de la Ley de Residuos Sélidos para el estado de Morelos.
16 Cita extraida de la entrevista que realizamos (F.M.G, coordinador general de la
Comision para la Gestion Integral de los Residuos en la cpmx).

50 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS

El hecho de que en México exista una importante gestién social en
el sector de la basura hace que las autoridades se rehtisen a compartir
sus capacidades de decision con la sociedad. Como bien lo enfatizan
Bobbio y Melé, es fundamental tomar en cuenta la peculiaridad del
régimen sectorial en el cual se inscribe el debate para entender como
funcionan los dispositivos participativos y la incidencia que pueden
tener sobre el proceso de decisién (Bobbio y Melé, 2015). En Méxi-
co, se ha evidenciado que la “trama de relaciones sociales, politicas
y econdomicas informales que se ha enquistado” sobre la gestion de
la basura constituye un obstaculo a la implementacién de proyectos
eficientes de tratamiento de residuos s6lidos (Severini, 1995). Como lo
senala Severini en su estudio sobre la gestion de la basura en la Ciu-
dad de México, los pepenadores y las empresas privadas que actual-
mente sacan provecho de la basura no tienen interés en que se cierren
los tiraderos para abrir rellenos sanitarios u otras instalaciones, ya
que afectaria sus ganancias econémicas. Concertar con ellos implica
sacrificar una parte de la eficiencia en el tratamiento de los residuos
para proteger los intereses de un sector de la sociedad. Cuando en
2004 el gobierno de la cpMx quiso instaurar un sistema de recoleccion
separada, se limitdé a dos categorias —residuos organicos e inorgani-
cos— para no afectar al sindicato de pepenadores en que recuperan
los materiales durante la transferencia de los residuos y en los sitios
de disposicion final (Salgado, 2007).

En tal contexto, es logico que las autoridades que busquen imple-
mentar el proyecto de tratamiento mas eficiente posible sean recias a
instaurar estrategias participativas que estén abiertas a los profesio-
nales del sector, ya que les obligaria a disefiar un proyecto que tome
en cuenta el factor social y resulte menos eficiente desde el punto de
vista técnico.

Sin embargo, la decision de no concertar con la sociedad no res-
ponde Uinicamente a la voluntad de establecer el mejor proyecto desde
un punto de vista técnico, sino también a una estrategia politica para
controlar la oposicion social. Las autoridades tienden a considerar que
la oposicion se multiplica con el debate. Hay que recordar que en 2007
el gobierno municipal de Cuernavaca organizé una consulta publica
para validar su decision de construir un relleno sanitario en Loma de
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Mejia (Gurza, 2016). Aunque esta consulta adopté mas la forma de una
reunion de informacion que de un foro participativo, la implementacion
de este dispositivo no freno la oposicion, al contrario, parece haberla re-
forzado, ya que inmediatamente un grupo de expertos organizé un foro
cientifico alternativo y concluyé que el proyecto gubernamental era peli-
groso e inadecuado. Ante este tipo de situaciones, las autoridades pien-
san que es preferible evitar la concertaciéon y actuar en secreto hasta
donde es posible. Consideran que evitar el debate permite frenar la opo-
sicion y hacer avanzar el proyecto, ya que, al no tener informacion so-
bre las instalaciones de tratamiento proyectadas, los grupos no pueden
movilizarse (Bobbio y Melé, 2015). Esta estrategia es particularmente
evidente en el caso de la ecirseEM. El gobierno del estado de Morelos no
difundi6 su proyecto en los medios hasta junio de 2015, cuando la pri-
mera planta de separacion de residuos ya estaba en construccion en
Xochitepec. Los grupos ambientalistas desconocian totalmente el pro-
yecto gubernamental y sélo se enteraron de los aspectos principales del
proyecto cuando la estrategia ya estaba en marcha a través de la infor-
macién que publicaron los periddicos regionales. Al haber empezado la
implementacién del proyecto, el gobierno comunica que continuara con
o sin el acuerdo de la sociedad, mientras que para los grupos opositores
la movilizacion se vuelve muy dificil.

Han actuado de manera discreta, porque en Morelos hay muchas redes
ambientalistas que se han opuesto a distintos proyectos relacionados con
la basura, entonces hay muchas redes que se hubieran opuesto a lo que
llaman planta, que para mi es un incinerador.”

Queremos que ya esté operando una planta, que los municipios vean que
si funciona y que ellos busquen solitos esta situacién. Esperamos que el
Congreso también, de manera natural, se decante a favor de la estrategia,
pero la estrategia continuara con o sin el Congreso. Si no se aprueba, sera

solamente mas tardado y mas dificil.'®

17 Cita extraida de la entrevista que realizamos (J.s., gestor comunitario de proyec-
tos de valorizacion de residuos sélidos).

18 Cita extraida de la entrevista que realizamos (N.N., subsecretario de Gestion Am-
biental de Morelos).
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El fracaso de los proyectos por razones sociales

Ni el proyecto del cire ni el de la ecirsEM fueron concertados con la so-
ciedad. Quizas las autoridades pensaron que, en el contexto de crisis
de la basura, la sociedad y los profesionales del sector se adheririan a
la racionalidad técnica de los proyectos y terminarian por apoyarlos,
aun cuando fueron concebidos de manera autoritaria. Sin embargo,
los dos proyectos se vieron frenados por la oposicién de uno o varios
sectores de la sociedad.

En mayo de 2008, apenas dos meses después de que el gobierno de
la cpMx anuncié su intencion de construir un Centro Integral de Reci-
clado y Energia en Tlahuac, un grupo de ejidatarios del pueblo de San
Francisco Tlaltenco, agrupados en una organizaciéon llamada Frente
de Pueblos del Anahuac (rra), manifestoé su oposicion al proyecto argu-
mentando que el CIRe se construiria en terrenos agricolas que servian
a la recarga del acuifero. El rra logro establecer alianzas con otros sec-
tores de la sociedad —vecinos de otras colonias afectadas por los me-
gaproyectos gubernamentales, diputados, investigadores— y organizo
toda una serie de acciones para frenar la construccion del cirRe: mani-
festaciones, algunas asambleas informativas, varias conferencias, una
concentracion ante la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF)*°
y reuniones con los diputados locales. Si bien la oposiciéon quedo rela-
tivamente localizada, tuvo un alcance suficiente para que el entonces
secretario de Obras de la ciudad, Fernando Aboitiz, declarara durante
su comparecencia ante la ALDF en octubre de 2009 que el proyecto se
cancelaba por la oposicion de los habitantes de Tlahuac, aunque pro-
bablemente intervinieron también otros factores.

Aunque la ecirsEM no ha sido suspendida y cuatro plantas separa-
doras de residuos se han construido en los municipios de Xochitepec,
Tlaltizapan, Yecapixtla y Mazatepec, el proyecto gubernamental se ha
visto fuertemente comprometido debido a la oposiciéon de los pepena-
dores y de un cierto namero de diputados locales. En agosto de 2015,
el Congreso local rechazo la iniciativa de ley impulsada por las autori-
dades estatales que autorizaba a los municipios a delegar su compe-

19 En 2008, el Congreso de la Ciudad de México todavia se llamaba Asamblea Le-
gislativa del Distrito Federal.
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tencia de transferencia y disposicién final de los residuos al gobierno
del estado por un periodo de 20 anos. Este bloqueo legislativo no ha
puesto fin a la EcirsEM, pero ha frenado considerablemente el proyecto
gubernamental porque el gobierno del estado debe ahora negociar por
separado y cada tres anos con los gobiernos municipales para que éstos
le transfieran su facultad de disponer de los residuos so6lidos. Como re-
sultado, las cuatro plantas nunca han recibido la cantidad de residuos
solidos que el gobierno pretendia que trataran. Peor atin, han cesado
de operar debido al cambio de administraciéon en 2018, lo que eviden-
cia la importancia de constituir un publico interesado en la decision e
implementacion de los proyectos de residuos soélidos (Fourniau, 1998).

No es posible entrar en los detalles de los argumentos que se es-
grimieron en contra de los proyectos gubernamentales, pero es im-
portante ver que la argumentacion no tiene solamente una vertiente
técnica y territorial. La oposicién no sélo se origina por las tecnologias
de tratamiento a las cuales pretende recurrir el gobierno, o el lugar
escogido para construir la instalacion, sino también por la manera
misma en que se gestiono el proyecto.

Se critica que la sociedad no haya participado en la construccién de
la propuesta para tratar los residuos solidos y que la situacion de los
trabajadores del sector de la basura no haya sido tomada en cuenta. En
el caso de la EGIrsEM, los pepenadores integrantes de la Confederacion
Nacional de Industriales de Metales y Recicladores (Conimer) dieron a
conocer su oposiciéon al proyecto y se manifestaron afuera del Congreso
local con el argumento de que esta iniciativa privatizaria el servicio de la
basura y los dejaria sin empleo. Eso muestra que, incluso en un campo
tan técnico como el de la basura, el esquema del proceso de toma de
decisiones importa y no puede prescindir de un debate con la sociedad
y los diferentes trabajadores y profesionales del sector.

Conclusiones
Mientras que se han generalizado los dispositivos de participacién en el

sector de la basura en muchos paises del mundo, en México los funcio-
narios que tienen a su cargo la gestion de la basura estan claramente
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reticentes a compartir su capacidad de decisién con la sociedad y los
sectores profesionales que actualmente se ocupan del manejo de los re-
siduos solidos. Este rechazo a la concertacion se debe a varias razones,
entre otras la voluntad de establecer proyectos que estén apegados a la
racionalidad técnica y cientifica, asi como a desactivar oposiciones. Sin
embargo, los casos del cre y de la EGIRsEM evidencian que la excelencia
técnica no es una condicion suficiente para poner en marcha nuevas
instalaciones de tratamiento de residuos sélidos, ya que éstas se pue-
den ver frenadas por la oposiciéon social. Tal situacién invita a cambiar
el esquema de decision tradicional que prevalece en la gestion de los
residuos? y a instaurar mecanismos de debate y concertaciéon con la
sociedad. Los mecanismos de participacion abren el proceso de decision
a nuevos actores y nuevas racionalidades, al mismo tiempo que consti-
tuyen un publico interesado en la decision e implementacion de los pro-
yectos de residuos soélidos (Fourniau, 1998). De esta manera, pueden
hacer mas eficiente las modalidades de accién publica, logrando poner
en marcha medidas concretas que permitan avanzar hacia una gestion
de los residuos menos danina para la sociedad y el medio ambiente.
Aunque los mecanismos de debate no impiden que surjan situaciones
de bloqueo (Bobbio et al., 2016), constituyen un factor imprescindible de
éxito de los proyectos de residuos solidos.
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Condiciones operacionales
en los centros de acopio
de residuos solidos urbanos

Otoniel Buenrostro-Delgado*

Resumen: En la ciudad de Morelia, en el centro-occidente de México,
el servicio de recoleccion de residuos sélidos urbanos (rRsu) se brinda
a través de dos modalidades: el municipal y el concesionado a 10 aso-
ciaciones diferentes. Recientemente las asociaciones de recolectores
construyeron centros de acopio para separar y almacenar materiales
susceptibles de aprovechamiento (msa) de los rsu. El objetivo general
de este trabajo fue conocer las condiciones de operaciéon de estos cen-
tros y cuantificar las cantidades de msa separados. Para esto se aplico
una encuesta a los encargados de los centros de acopio que incluy6
la forma de operaciéon, numero de unidades que ingresan por dia, in-
fraestructura, cantidad y tipo de materiales separados, asi como los
mercados de comercializacion. Ademas, se analiz6 la composicién de
los rRsu previa y después de la separaciéon de msa de acuerdo con las
normas oficiales mexicanas.

Los resultados de la encuesta indicaron que las asociaciones de
recolectores establecen estos centros para separar y almacenar Msa
recolectados. Mayoritariamente, las instalaciones no cuentan con con-
diciones sanitarias adecuadas y de seguridad para el personal que
labora, ni de ubicacién, y si representan un riesgo para la poblacién
asentada en las vecindades de estos sitios. No obstante, el funciona-
miento de estos centros redundé en una disminucion de la cantidad
de rsu a disponer en el relleno sanitario y del incremento de la separa-
cion de msa y del ingreso econémico por la venta de estos materiales.
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Palabras clave: materiales, reciclable, recoleccion, recuperacion,
separacion.

Operational conditions in urban solid waste collection centers

Abstract: In Morelia city, in central-western Mexico, the collection ser-
vice of municipal solid wastes (Msw) is provided by two modes: munici-
pal and granted to 10 different associations. Recently, the associations
built collection centers to separate and store recyclable materials (rRm)
from msw. The overall objective of this paper was to determine the
operating conditions of these centers and quantify the amounts of rm
separated.

A survey was applied to the managers of the collection centers
that included the schedule of operation, number of units entering
per day, infrastructure, amount and type of materials separated
and trading markets. An analysis of generation according to the
Official Mexican Norms was applied, prior and after separation of
recyclables materials. The results of the survey show that collec-
tors established these centers to separate and store the rm. Howe-
ver, the facilities do not have adequate settings to ensure healthy
and safety conditions of people performing the separation of ma-
terials, nor the location of these centers complies the standards of
a collection center and represents a risk for the population living
around of these sites. Despite this, the operation of these centers
redounded in a decrease in the amount of msw landfilled, increased
separation of rM and the income for collectors from the trade of
these materials.

Keywords: materials, recyclable, collection, recovery, separation.

Introduccién

La ciudad de Morelia es la cabecera municipal del municipio del mis-
mo nombre y capital del estado de Michoacan, localizado en el centro-
occidente de México. En 2015 contaba con una poblacion de 784,776
habitantes (Inegi, 2017), y similar a los procesos de urbanizaciéon de
las principales ciudades de paises en vias de desarrollo, el aumento
poblacional y de la mancha urbana se refleja en una generacion cre-
ciente y una disposicién inadecuada de los residuos sélidos urbanos
(Rsu), entre otros problemas ambientales (Martinez et al., 2010).
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En Morelia, al igual que en todo el pais, el servicio de aseo publico
es responsabilidad de los municipios y el ayuntamiento administra-
tivamente ha conformado la Direccion de Residuos Soélidos, la cual
tiene a su cargo la recoleccién, el tratamiento y la disposicién final
de los rsu de la ciudad. Esta dependencia trabaja con dos modalida-
des para la dotacion del servicio de recoleccion: 1) la recoleccion que
brinda el mismo municipio a través de la Direccién de Residuos Sé6-
lidos, y 2) el servicio concesionado a 10 asociaciones de recolectores,
las cuales brindan el servicio de recoleccion a cambio de una “coo-
peracion voluntaria” de los ciudadanos a quienes brindan el servicio;
sus areas de recoleccion estan delimitadas en 10 sectores en los que
se dividié la ciudad para organizar la recoleccion de los rsu y evitar
conflictos entre los concesionarios (Buenrostro, Mendoza, Lépez y
Salinas, 2011).

El nimero de concesionarios en 2013 era de 526 recolectores re-
gistrados y en la actualidad se ha incrementado a cerca de 900. En
Morelia existen 64 centros de acopio de residuos sélidos, desde los que
estan registrados hasta los que operan temporalmente y sin registro,
o los que desaparecen o cambian de ubicacion (centros de acopio en
Morelia, 2016).

Su numero, y en algunos casos su escasa permanencia, ha obe-
decido mas a su caracter de establecimientos de compra-venta de
materiales susceptibles de aprovechamiento (Msa), dejando de lado el
objetivo de fomentar la separacion de msa y la educacion ambiental
para la gestién sustentable de los Rsu.

En los ultimos anos, nueve de las 10 asociaciones de recolectores
que operan en la ciudad de Morelia iniciaron la separacion de wmsa,
ademas de la recoleccion de los rRsu para conseguir un ingreso extra al
obtenido por el servicio de recoleccion.

Para esto, construyeron o rentaron bodegas en diferentes puntos
de la ciudad para instalar lo que ellos han denominado centros de
acopio. Dada la importancia que tienen estos centros para mejorar la
gestion de los rsu, el objetivo de este trabajo es presentar un diagnos-
tico sobre las condiciones en que operan y cuantificar las cantidades
de materiales separados por parte de las asociaciones de recolectores
de Morelia, Michoacan.
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Antecedentes

La problematica ambiental y social ocasionada por la gestion inade-
cuada de los rRsu en México es apremiante. La mayoria de los muni-
cipios se ven rebasados técnica y econémicamente para lograr una
gestion integral de los RSU que se generan en sus circunscripciones
territoriales. Ademas, en los sistemas de aseo publico municipales
prevalecen la burocracia excesiva y la falta de un marco juridico que
regule y dirija el acceso de los grupos que participan (asociaciones de
recolectores, pepenadores y sindicatos) en las diferentes etapas de la
gestion de los rsu (Buenrostro y Bocco, 2003; Dangi et al., 2011; Ojha,
2011). Esto incide en una inadecuada planeaciéon de las necesidades
de infraestructura, equipo y personal capacitado para disefiar estra-
tegias que den solucion a dos de los problemas principales que limi-
tan a los municipios para la gestion integral de los rsu: i) la creciente
produccién de rsu y su disposicién final en sitios que generalmente no
cumplen con las condiciones de construccion y funcionamiento que
minimicen los impactos ambientales y la salud publica; i) la demanda
social para que se incluya a la ciudadania en la toma de decisiones
respecto a la gestion integral.

No obstante, del crecimiento econémico experimentado en México
en los ultimos anos, el sector informal tiene un papel importante en la
economia mexicana (57.9%) (Inegi, 2015). La pobreza, la marginacion
social y el desempleo han originado el crecimiento de grandes contin-
gentes de estratos marginados que dependen de la separacion infor-
mal de msa de los rsu (pepenadores) (Thitame, 2010). Se estima que en
nuestro pais participan en esta actividad entre 25,000 y 30,000 perso-
nas (ocpg, 2013). Es de resaltar que las condiciones insalubres en las
cuales estos grupos realizan su actividad ponen en riesgo su salud y
bienestar (Martinez et al., 2010).

La organizacién interna de estos grupos se basa en las relaciones
sociales interpersonales motivadas por dos razones: la proteccion y
la necesidad de sobrevivir. La conformacion de estos grupos es muy
variable, ya que la cantidad y constitucién de los integrantes cambia
constantemente, lo cual complica la implementacion de programas
permanentes de trabajo y monitoreo de sus actividades (Sharholy, Ah-
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mad, Mahmood y Trivedi, 2008). No obstante, las organizaciones de
estos pepenadores han perdurado a los intentos modernizadores de
los sistemas de aseo publico y hasta la actualidad son los que realizan
la separacion de los Msa que se reciclan en nuestro pais (Buenrostro,
Marquez y Ojeda, 2014).

No obstante, los porcentajes de recuperacion de mMsa aun son ba-
jos, 9.52% (incluidas todas las modalidades de separaciéon: pepena en
recoleccion, pepena en tiradero, acopio industrial y centros de acopio)
con respecto al potencial de recuperacion que podria llegar a 39.57%
del total de rsu generados (iNEcc, 2012), por lo cual se requiere impul-
sar programas de capacitacion técnica entre los recolectores y moder-
nizar las instalaciones de las plantas de seleccion. Sin embargo, para
que esto tenga éxito es necesario entender los factores que limitan el
éxito de estos programas, entre los principales, las formas de organi-
zacion de los separadores que laboran en estos centros.

Marco conceptual y nota metodologica
Descripcion de las asociaciones de recolectores de Morelia

Se visitaron los 11 centros de acopio: Ecolimpia (Eco); Lisandro Ta-
pia Baez (LtB); Zapatista de Limpieza (zL); Hermenegildo Galeana (HG);
Valladolid Morelia (vm); Lazaro Cardenas (Lc); Servi-Limpia de Morelia
(sLm); Solidaridad (s); Melchor Ocampo (mM0); Generalisimo Morelos (GMm);
Sociedad para el Aprovechamiento de Materiales Reciclables (spaMR)
para recopilar informacion sobre la forma de operacion de los sitios y
de los materiales que se recuperan para la venta mediante observa-
cion, entrevistas (enfoque cualitativo) y la aplicacion de una encuesta
a los encargados de los centros de acopio (enfoque cuantitativo). A
continuacion se describen las diferentes caracteristicas de las insta-
laciones que existen en la ciudad de Morelia para separar y manejar
los Rrsu.

. Estaciones de transferencia. Son instalaciones cerradas, in-
termedias entre las diversas fuentes generadoras de residuos
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sélidos y las plantas de separacién o el sitio de disposicion
final; su objetivo principal es incrementar la eficiencia del ser-
vicio de recoleccion, en la medida que los vehiculos recolec-
tores reducen los tiempos para la descarga de sus residuos,
ya que en vez de trasladarse hasta las plantas de seleccion o
los sitios de disposicion final, recurren a la estacion de trans-
ferencia ubicada en su demarcacion, o bien a la mas cercana
a su ruta de trabajo, para descargar sus residuos (Henry y
Heinke, 1999).

. Plantas de separacién. Las plantas de separacion son insta-
laciones cerradas que cuentan con bandas para la separa-
cion mecanica y electromecanica de los materiales reciclables.
Entre los principales métodos utilizados para la separacion
de los materiales estan la clasificacion con aire o agua para
componentes de poco peso, como papel y plastico; la separa-
ciébn magnética para los metales ferrosos; el tamizado para
separar los metales no ferrosos, y la separacion manual para
apartar el vidrio incoloro del colorido, asi como de separa-
dores inerciales para apartar las particulas organicas de las
inorganicas, o las particulas pesadas y elasticas de las ligeras
e inelasticas (Henry y Heinke, 1999).

. Centros de acopio. El objetivo principal de los centros de aco-
pio de las empresas recolectoras es la de separar materiales
reciclables de los residuos sélidos. No obstante que cumplen
también la funcién de transferir los residuos sélidos de las
unidades de recoleccion, estrictamente no cumplen las fun-
ciones de una estacion de transferencia por no estar cubiertas
y controlar ruidos y olores. Tampoco funcionan como plantas
de separacion, pues carecen de bandas de separacion y pro-
cesamiento centralizados.

Con respecto al método para recabar la informacion, la encuesta
incluy6 preguntas sobre la forma de operacion, el numero de unidades
que ingresan por dia, la infraestructura disponible, la cantidad y el
tipo de materiales separados, asi como los sitios de destino y comer-
cializacion de los msa (véase Cuadro 1).
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Cuadro 1. Encuesta para los centros de acopio en Morelia

Fecha

Asociacion Encargado

Sector

Ubicacioén

Numero de unidades

Numero de trabajadores

Horario de trabajo

Régimen de propiedad

1. ¢ Cuentan con registro por unidades?

Si No

2. Promedio/Unidades/Ingreso

3. ¢Cuadl es la cantidad de residuos que reciben (por dia)?

a) En base a una apreciacién

b) Llevan registros de pesos

4. iCudles son los residuos que se separan/almacenan para su venta en el centro

de acopio?

Subproductos Si Cantidad

Precio unitario (kg)

Papel

Carton

Fierro

Hojalata

PET

Aluminio

Vidrio

Tetra pack:

HDPE

Otros




5. ¢A quién vende su material?

6. Cantidad de residuos que se procesan

7. Cantidad que se separa previamente de la corriente de los residuos

8. Condiciones de operacidn (separaciéon manual o mecanica)

9. Apreciacion de la cantidad de residuos que entran

10. Condiciones en las que trabajan (movimiento)

11. Servicios con los que cuentan:

Tipo Condicion

Luz eléctrica

Drenaje

Esta circulado el terreno

Velador

Otros

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuantificacién de la cantidad de material susceptible
de aprovechamiento recuperado

En cada uno de los 11 centros de acopio se registraron durante una
semana la cantidad y el tipo de los Msa recuperados, para lo cual se
utilizé un formato previamente establecido (véase Cuadro 2).

Caracterizacion de los residuos sélidos y estimacién de la cantidad
de materiales recuperados por las asociaciones de recoleccién de RSU

A efecto de estimar el porcentaje de Msa separados, primero se carac-
teriz6 el residuo solido, previo y posterior a la separacion de éstos. La
caracterizacion de los rsu recolectados por las asociaciones de recolec-
tores se realizo a partir de muestras tomadas durante siete dias de dos
centros de acopio: GM y spaMR. La metodologia seguida para este anali-
sis se baso en las normas oficiales mexicanas en materia de residuos
solidos. La muestra de rsu se tomoé de acuerdo con la Norma Oficial
Mexicana NMx-AA-015-1985 Proteccion al Ambiente-Contaminacion
del Suelo-Residuos Solidos Municipales-Muestreo-Método de Cuarteo
(Secofi, 1985). Los residuos se depositaron en bolsas de polietileno
de 60 X 90 cm para realizar su caracterizacion conforme a la Norma
Oficial Mexicana nMx-AA-022-1985 Residuos Sélidos Municipales-Se-
leccion y cuantificacion de subproductos (Secofi, 1985). Con base en
los resultados de la encuesta, el registro de los mMsa separados y la ca-
racterizacion de los rRsu, asi como la cantidad de residuos recolectados
y depositados en el relleno sanitario, previo a la separacion de msa, se
calculo el porcentaje de recuperacion de msa por cada asociacion.

Resultados
Diagnéstico de las asociaciones de recoleccién de Morelia
El objetivo principal de la construccion de los centros de acopio por

parte de las asociaciones de recolectores fue la de contar con un es-
pacio para separar materiales susceptibles de aprovechamiento de
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los residuos sélidos urbanos. No obstante, la encuesta aplicada a los
encargados de estos sitios permitié constatar que todos estos cen-
tros trabajan con serias deficiencias de operacion, funcionamiento y
de proteccién al ambiente y a la salud publica, pues se determiné
que en los 11 centros de acopio se realiza la separacion manual sin
las minimas medidas de proteccion de seguridad e higiene para los
trabajadores, lo cual es una deficiencia mayuscula que incumple las
condiciones de seguridad para la operacion de estos centros. De lo
anterior, en las condiciones de operacion actuales, tampoco pueden
considerarse como centros de separaciéon, pues a excepcion de dos,
los nueve restantes carecen de bandas de separacion y procesamiento
centralizados.

A pesar de que algunos de estos centros son utilizados también para
transferir los residuos solidos de las unidades de recolecciéon, estricta-
mente no cumplen las funciones de una estacion de transferencia, ya
que no cumplen con los protocolos internacionales ni con la normati-
vidad nacional en materia de seguridad (NomM-001-stps-2008, nom-002-
stps-2010, NomM-004-s1Ps-1999, NoM-006-sTPs-2014, NoM-033-sTPs-2015),
de salud (Nnom-011-sTPs-2001 y Nom-025-sTps-2008) y de organizacion
(NoM-017-s1Ps-2008, NoM-026-sTPs-2008 y Nom-030-s1Ps-2009).!

De las visitas a los centros de acopio y aplicacion de las encuestas
se pudo determinar que estos sitios han sido habilitados, pues la mayor
parte son bodegas o terrenos que se han adaptado para funcionar como
centros de acopio. Sin embargo, la habilitacion ha sido mas con base en
la intuicién y experiencia de campo de los lideres y administradores de
las asociaciones que en criterios técnicos, lo cual determina que no cum-
plan con las normas de seguridad e higiene enlistadas con antelacién.

Con respecto a la eficiencia se observo que las cantidades de msa
separados en los centros de acopio de las asociaciones recolectoras
estan determinadas mayormente por el grado de organizaciéon inter-
na entre ellos, que por la infraestructura con que cuentan. También
por el tipo de operaciéon, pues se determinaron mayores cantidades
de msa separados en los sitios que funcionan exclusivamente como
centros de acopio de materiales reciclables, pasando por los que re-

! Consultas en http://asinom.stps.gob.mx:8145/Centro/CentroMarcoNormativo.
aspx
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ciben los materiales y son reclasificados y prensados, hasta los que
reciben los residuos soélidos y ahi se realiza la separacion.

Se observo que no obstante la cohesion y el sentido de companeris-
mo y pertenencia entre los trabajadores de los centros de acopio, los
montos de recuperacion de Msa de las asociaciones recolectoras, aun
se encuentran en promedios bajos con respecto al potencial de sepa-
racion de materiales reciclables que se encuentran en los residuos so6-
lidos urbanos recolectados. Lo anterior sugiere que el incumplimiento
del marco normativo de salud y seguridad en el trabajo vigente es
mas por desconocimiento y falta de asesoria, lo cual hace necesario
emprender de inmediato acciones de mejoramiento de las condiciones
de seguridad e higiene laboral, que se enfoquen al control de olores y
polvos, instalacioén de servicios como sanitarios, teléfono, agua, drena-
je, luz eléctrica y equipo de control de incendios.

De las 10 asociaciones de recolectores de rsu que laboran en Mo-
relia, nueve tienen centros de acopio. Ademas, existe una asociacion
conformada por personas que trabajaron como pepenadores en el
antiguo tiradero, denominada “Sociedad para el Aprovechamiento de
Materiales Reciclables” (spamR), la cual cuenta con una planta de recu-
peracion de msa a la entrada del relleno sanitario actual y recibe parte
de los rsu del servicio de recoleccion municipal.

La mayor parte de los centros de acopio se localizan en la zona po-
niente de la ciudad de Morelia, que es el rumbo hacia donde se encuen-
tra el relleno sanitario (REsa), el cual, en el tiempo en que se selecciono el
sitio para su construccion, se encontraba a 14 kilémetros de los limites
de la ciudad, pero en la actualidad las construcciones de nuevos asen-
tamientos urbanos se localizan a menos de un kilometro del resa.

La Norma Oficial Mexicana especifica que el sitio debe estar a una
distancia minima de 500 metros, contados a partir del limite de la
traza urbana existente o contemplada en el plan de desarrollo urbano
(Semarnat, 2004). Si bien la funcién principal de los centros de acopio
es la separacion de msa, también se ha buscado la mayor cercania de
éstos al rResa, ya que de igual forma son utilizados para almacenar los
Ms separados y es a donde acuden los compradores de estos materia-
les. En la Figura 1 se muestra la ubicacion geografica de los centros
de acopio.
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Las jornadas de trabajo en los centros de acopio cubren en pro-
medio entre ocho y 10 horas al dia, seis dias de la semana. Sélo la
mitad de las asociaciones son propietarias de los inmuebles en que
se encuentran los centros de acopio y el resto los renta. En cuanto a
la infraestructura, dos centros carecen de servicio de energia eléctri-
ca y cuatro de instalaciones de drenaje y agua potable. Unicamente
cuatro asociaciones reportaron utilizar el sitio también como esta-
cion de transferencia: Servilimpia de Morelia, Generalisimo Morelos
y las asociaciones Lisandro Tapia Baez y la de Zapatista de Limpieza.
Estas dos ultimas se asociaron para operar el centro de acopio con-
juntamente.

Por estacion de transferencia, los concesionarios de las asociacio-
nes que declararon usar los centros de acopio para este proposito, se
refieren a un sitio en el cual sus unidades de recoleccion descargan
la totalidad de los rsu y separan los msa, y al mismo tiempo lo trans-
portan en camiones y/o contenedores al rResa. El resto de los conce-
sionarios declararon que los sitios no son estaciones de transferencia,
ya que s6lo se emplean para almacenar los mMsa separados durante la
recoleccion. En el Cuadro 3 se muestra el uso de los centros, el na-
mero de unidades de recoleccion con que cuentan las asociaciones
y el ingreso promedio de éstas a los centros de acopio. Asimismo, de
los resultados reportados en el Cuadro 3 se observa que cuatro de las
10 asociaciones que tienen centros de acopio, también las usan para
transferir los rsu recolectados en sus sectores de operacion; seis de
estos centros son utilizados so6lo para la recepcion de los materiales
separados, asi como para su almacenamiento y clasificacion.

Tres de las seis asociaciones que cuentan con instalaciones para
funcionar como planta de separacion tienen una banda para tal efec-
to. La asociacion “Sociedad para el Aprovechamiento de Materiales
Reciclables” (spamr) no es de recolectores, sino de pepenadores que
trabajaron en el antiguo tiradero de Morelia. En esta planta se reciben
los residuos solidos recolectados por las unidades del municipio y de
la empresa Ecolimpia. No obstante, la planta carece de tolva, lo cual
ocasiona que los Rsu se tengan que depositar en el suelo y el trabajo
para colocarlos en la banda de separacion se realice por traspaleo, lo
cual disminuye ostensiblemente la eficiencia en la separacion de msa.
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Cuadro 3. Uso de los centros de acopio y nimero
de unidades de las asociaciones recolectoras
de residuos soélidos urbanos en Morelia

., Ingreso de
L Centro Estacion de No. de g.
Asociacion . . . unidades
de acopio transferencia unidades Sy
promedio/dia

Ecolimpia Si No 44 40 - 44
Lisandro Tapia Baez Si Si * *
Zapatista de limpieza Si Si 57 25-35
Hermenegildo S No 57 25 - 40
Galeana

Valladolid Morelia Si No 47 35-41
Lazaro Cardenas No No * *
Serw-Flmpla de 5i 5i 47 )8
Morelia

Solidaridad Si No 57 35
Melchor Ocampo Si No 63 51
Generalisimo 5 5 65 65

Morelos

* No reportaron la informacion.
Fuente: Elaboracion propia.

Las asociaciones “Lisandro Tapia Baez” y “Zapatista de Limpieza”,
acordaron arrendar en conjunto dos naves industriales, las cuales ha-
bilitaron como centro de acopio e instalaron una banda de separacion.
La mayor parte de los Msa que separan las asociaciones en los centros
son los plasticos, principalmente el tereftalato de polietileno (pET), el
polietileno de alta y baja densidad (HDPE y LDPE, respectivamente), papel
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y cartén, metales ferrosos y no ferrosos y otros componentes de los Rsu
que son productos derivados del consumo de bienes, como los palos
de madera de las escobas y los colchones. Todos los encargados decla-
raron que el tipo de Msa que separan esta supeditado por el precio y la
demanda de los materiales.

En cuanto a la comercializacion, todas las asociaciones venden los
materiales separados a diversos intermediarios locales y foraneos que
se especializan en diferentes subproductos. Estas empresas comprado-
ras por lo general recogen los materiales en los centros de acopio has-
ta que se completa la cantidad suficiente para llenar la capacidad del
camion transportista. Esto ultimo, junto con la caida estacional de la
demanda y del precio de determinado material, es lo que ocasiona que
se acumulen grandes cantidades de materiales en los centros de acopio.

Cuantificacion de la cantidad de material susceptible
de aprovechamiento recuperado

Respecto a la cuantificacién de los mMsa recuperados en los centros de
acopio de las asociaciones de recolectores, el registro realizado duran-
te una semana mostr6 una gran diferencia en los montos recuperados
por cada una de ellas (Cuadro 4), cantidad que no obstante no esta
influenciada por ninguna de las condiciones de operacion o de infraes-
tructura disponible en los centros, ni por la cantidad de unidades de
recoleccion. Aunque se indica que la instalacion de bandas de sepa-
raciéon optimiza la recuperaciéon de msa, se pudo observar que las dos
asociaciones que cuentan con esta infraestructura alcanzaron montos
de separacion muy heterogéneos. Por ejemplo, la asociacion Lisandro
Tapia fue la que recuper6 la mayor cantidad y si cuenta con banda de
separacion, pero la asociacion spaMRr, que también cuenta con banda
de separacion, ocupo6 el décimo lugar en los montos recuperados.

Caracterizacion de los residuos sélidos y estimacién de la cantidad
de materiales recuperados por las asociaciones recolectoras de RSU

La caracterizacion de los rsu fue realizada de muestras tomadas de los
centros de acopio GM y sPAMR. Se seleccionaron estos centros porque se
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determind que estas dos asociaciones son las tinicas que transfieren
todos los rsu recolectados por sus unidades de recoleccion en estos
sitios. El Cuadro 5 muestra la composicién semanal promedio de los
RSU registrada. La cantidad de 48 subproductos identificados rebasa
por 22 componentes los considerados en el formato de clasificacion
de la Norma Mexicana nmx-AA-022-1985, la cual considera 26 subpro-
ductos. Del total de éstos, la fracciéon organica represent6é la mayor
proporciéon, con un promedio de 49 y 36% de las asociaciones GM y
SPAMR, respectivamente.

En el centro de acopio de la spamr se realizo6 un muestreo durante
una semana para registrar la eficiencia de la separacion de msa. Los
datos se obtuvieron de la caracterizacion de muestras tomadas alea-
toriamente del residuo sélido, previo y posterior a la separacion de
los materiales reciclables. Los porcentajes de recuperacion se obtuvie-
ron por diferencia de peso. En el Cuadro 6 se muestra el porcentaje
de recuperacion alcanzado por dia en este centro. Se observa que
pese a que en algunos subproductos se carece de datos, lo cual se
atribuye a dificultades para realizar el muestreo como la toma y ho-
mogeneizacion de la muestra, la eficiencia de la recuperacién de msa,
con excepcion del tetrapack y cartéon, estan por arriba del 40%. Es de
resaltar la eficiencia del 100% alcanzada para el polietileno de baja
densidad (LppE), aunque tiene un precio menor con respecto al pet; la
abundancia de éste hace que para los recolectores sea mas facil en-
contrarlo y separar. Lo anterior también se constaté para el pET y otros
plasticos rigidos, ya que durante la etapa de muestreo se observo que
estos materiales, al ser de mayor volumen y colorido, se separaban
facilmente, pues provienen de envases de alimentos, limpiadores de
casa y aseo personal, aceites y lubricantes para auto, etcétera. Lo
anterior sugiere que en la separacion incide también la notoriedad y
facilidad para identificar los envases entre los rRsu, mas que el precio
del material (Thanh, Matsui y Fujiwara, 2010 y 2012).

Respecto a la estimacion de la cantidad de msa recuperados con
respecto a la totalidad de los rsu recolectados por cada asociacion, se
utilizaron los registros de los ingresos de las unidades de recoleccion
al rResa y de las cantidades de rsu depositados, asi como de los registros
de los msa de cada asociacion. El Cuadro 7 muestra las cifras en tone-

76 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



Cuadro 5. Composicion promedio de los residuos so6lidos urbanos
en los dos centros de acopio muestreados (% peso fresco)

Subproducto GM SPAMR
Algoddn 0.06 0.06
Carton 1,83 4,36
Cuero 0,03 0,00
Residuo fino 7,69 7,91
Tetra pack 1,91 0,42
Fibra dura vegetal 1,84 3,01
Fibra sintética 0,07 0,47
Hueso 0,73 0,56
Hule 0,14 0,10
Loza y ceramica 1,12 1,30
Madera 0,42 0,83
Material de construccién 0,77 1,21
Aluminio 0,48 0,16
Hojalata 0,21 0,41
Material ferroso 0,27 0,51
Papel 1,98 5,52
Papel higiénico 8,36 7,48
Pafial desechable 4,03 6,77
Toalla femenina 0,40 0,25
Heces fecales 0,54 0,00
Bolsa de botana 0,76 1,35
Bolsa de pelicula 6,75 8,36
Plastico rigido 3,07 2,82
Polietileno alta densidad 0,57 1.33
PVC 0,00 0,07
Hielo seco 1,02 0,93
Residuos alimenticios 38,47 22,51
Residuos de jardineria 8,95 10,62
Trapo 2,48 4,91
Vidrio 1,81 2,69
Carbon 0.05 0.08
Caucho 0.22 0.04
Silicon 0 0
Polietileno baja densidad 0.12 0
Pintura 0.06 0.51
Concha 0.65 0
Animal muerto 0.08 0
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia.
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CONDICIONES OPERACIONALES EN LOS CENTROS DE ACOPIO DE RESIDUOS SOLIDOS

Cuadro 7. Residuos recolectados (toneladas/semana peso fresco)
y separacion de Msa por cada asociacion
recolectora en Morelia (% peso fresco)

Asociacién Residuos de MSA Total Recuperado
ingreso recuperado | recolectado (%)

Ecolimpia 178.1 27.0 205.1 13.17
LTB 438.5 45.3 483.7 9.36
ZL 949.0 13.9 962.8 1.44
HG 351.7 21.9 373.6 5.86
VM 343.2 42.0 385.2 10.90
LC 300.5 sC N/D

Servi-Limpia 403.4 26.0 429.3 6.05
Solidaridad 293.0 17.1 310.1 5.52
Melchor Ocampo 442.4 28.7 471.1 6.09
GM 483.4 N/D N/D N/D
SPAMR 961.3 16.0 977.3 1.64
Total/Promedio 5,144.4 237.9 5382.2 4.42

N/D: No Disponible.
sc: Sin centro de acopio.
Fuente: Elaboracion propia.

ladas por semana y en porcentaje de peso fresco, respectivamente. Los
datos de este mismo cuadro muestran que los niveles de recuperaciéon
alcanzados por las asociaciones de recoleccion en Morelia atin son ba-
jos en cuanto a la recuperacion de 9.52% reportada por iNecc (2012).

Discusion de resultados
La estrategia del municipio de concesionar el servicio de recoleccion

de rsu a asociaciones de recolectores, a primera vista puede resultar
benéfica para la ciudania, ya que esto permite una mayor cobertura de
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recoleccion, pues el municipio, al igual que todos los demas del pais,
se ha visto rebasado en su capacidad econoémica para brindar un ser-
vicio de calidad. De hecho, esta estrategia de concesionar el servicio en
sus diferentes modalidades ha sido replicada en muchos municipios del
pais. El problema es que estas concesiones se han realizado mas por
motivos politicos que por mejorar la gestion de los rsu.

En el caso de Morelia fue para regularizar la recolecciéon informal y evi-
tar confrontaciones entre las diferentes agrupaciones; no obstante, la
concesion que se les dio no permitié el cobro formal del servicio, pues en
el mismo articulo 5° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se obliga al municipio a dotar del servicio de limpia, por lo
que constitucionalmente el municipio se ve impedido de dar concesio-
nes a una persona fisica o moral en las que se establezca un pago por
el servicio de recoleccion de Rsu.

Lo anterior ocasioné que las concesiones sean so6lo mediante la
obtencién de lo que los concesionarios obtengan a través de la “coope-
racion” que el ciudadano les dé por el servicio. Sin embargo, esto ha
ocasionado un conflicto creciente entre los concesionarios y los ciuda-
danos, pues en la realidad la “cooperaciéon” no es voluntaria, ya que si
no se les da, los concesionarios no recolectan los residuos, empeoran-
do atn mas esta situacion. A posteriori se formalizé otorgar un area
de la ciudad para evitar conflictos entre las diferentes agrupaciones de
concesionarios. Estos han establecido una cantidad de dinero para la
“cooperacion”, incrementando atin mas el conflicto con la ciudadania,
pues en realidad es un cobro por el servicio, A lo largo de 20 afos las
diferentes administraciones municipales no han encontrado la forma
de mediar y regularizar esta situacion con los concesionarios, y tam-
poco el municipio tiene la capacidad de brindar el servicio a toda la
poblacién.

Por otra parte, todos los responsables de los centros de acopio
entrevistados declararon la necesidad de implementar medidas que
permitan optimizar los costos de operacion en la recoleccion, en cuan-
to a combustibles y consumibles, asi como incrementar el monto de la
“cooperacion” que reciben de los ciudadanos por el servicio de recolec-
cion, pues argumentaron que el ingreso que perciben proviene soélo de
esta cooperacion por parte de los usuarios y les resultan insuficientes
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para cubrir los costos de combustible, mantenimiento de la unidad de
recoleccion y su subsistencia.

Con respecto a la renta o construccion de instalaciones en diferen-
tes puntos de la ciudad de Morelia por parte de las asociaciones de
recolectores para destinarlos como centros de acopio, si ha redundado
en una disminucion de la cantidad de rsu a disponer en el relleno sani-
tario y en un incremento de la separacion de msa, asi como del ingreso
economico de los recolectores por la venta de estos materiales. No obs-
tante, los resultados de este estudio demuestran que las cantidades
de msa separados continiian muy por debajo del potencial de recupe-
racion, y en la mayoria de los casos las instalaciones no cuentan con
las condiciones adecuadas de higiene y seguridad para las personas
que realizan la separacion de los msa.

Aunado a lo anterior, la ubicacion de estos sitios no cumple con
los requisitos de un centro de acopio que asegure la optimizacion del
servicio de recoleccién de RrRsu, y si representan un peligro para la po-
blacion asentada en las vecindades de estos sitios por el riesgo de in-
cendio de los materiales acumulados, la proliferacion de fauna nociva
y olores desagradables.

En cuanto a las condiciones de operacion y a la infraestructura dis-
ponible de los centros de acopio, es precisamente el deficiente confina-
miento de los msa y de las actividades de separacion y clasificaciéon de
éstos lo que incide en la proliferacion de malos olores y de fauna nociva.
Ademas, otra deficiencia es que el personal que realiza estas actividades
carece de equipo de proteccion personal y de los implementos con los
que realiza su actividad son insuficientes, inadecuados y obsoletos.

Otra seria deficiencia es el tipo de infraestructura para el almace-
naje de los materiales: la mayoria son bodegas construidas con mam-
posteria y techadas, si lo estan, con lamina metalica. Lo anterior hace
que estos centros representen un serio riesgo de conflagracién por
el potencial inflamable de los materiales almacenados (ningiin centro
declaro contar con equipo para control de incendios). Todos los entre-
vistados argumentaron que el ingreso que perciben como cooperacion
por parte de los usuarios les resulta insuficiente. Esto ultimo fue men-
cionado como la causa principal de que realicen la “pepena” durante
el servicio de recoleccion.
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Respecto a la cuantificacion de los msa recuperados en los centros
de acopio de las asociaciones de recolectores, el registro realizado du-
rante una semana mostré una gran diferencia en los montos entre
cada asociacion, cantidad que, no obstante, no esta influenciada por
ninguna de las condiciones de operacion o de infraestructura dispo-
nible en los centros ni por la cantidad de unidades de recoleccion.
Aunque se indica que la instalacion de bandas de separacion optimiza
la recuperacion de msa, se pudo observar que las dos asociaciones que
cuentan con esta infraestructura alcanzaron montos de separacion
muy heterogéneos. Por ejemplo, la asociaciéon Lisandro Tapia fue la
que recuperd la mayor cantidad y cuenta con banda de separacion,
pero la asociacion spaMr, que también cuenta con este equipo, ocupo
el décimo lugar en los montos recuperados.

Esto hace necesario profundizar en el estudio de los factores que
limitan la productividad laboral de los trabajadores de los centros de
acopio. En este estudio se pudo constatar que los trabajadores de los
centros de acopio son en su mayoria empleados y no socios de las aso-
ciaciones, por lo cual s6lo reciben un salario.

En este sentido, investigadores como De Feo y De Gisi (2010),
Desa, Kadir y Yusooff (2011) y Thanh et al., (2012), han coincidido en
la importancia de profundizar en el estudio de los factores al interior
de los centros de acopio —ambiente fisico, ambiente social y actitudes
entre los trabajadores, asi como las caracteristicas socioeconémicas y
circunstancias de vida— que limitan la productividad del personal que
labora en estas plantas.

La recuperacion promedio determinada por las asociaciones de re-
colectores de Morelia (4.42%) esta por debajo de la mitad reportada
para el pais (9.52%) (inecc, 2012), aunque es importante recalcar que
ésta incluye la recuperacion de wmsa, incluidas todas las modalidades
de separacion: pepena en recoleccion, pepena en tiradero, acopio in-
dustrial y centros de acopio. Sin embargo, el porcentaje de recupera-
cion de msa por parte de las asociaciones de recolectores de Morelia
también esta muy bajo con respecto al potencial de recuperacion de
39.57% del total de rsu generados que reporta el necc (2012).

De lo anterior se desprende que es necesario impulsar programas
de capacitacion técnica entre los recolectores y modernizar las insta-
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laciones de los centros de acopio de las diferentes asociaciones a fin
de que su ingreso principal provenga de la venta de los Msa y no del
servicio de recoleccion de los residuos sélidos. Esto redundara en un
mejor servicio hacia la poblacién y en una gestion mas sustentable de
los residuos soélidos.

La implementacién de programas para mejorar la gestion de los
RsU hace imprescindible incluir a estos grupos en la toma de deci-
siones tendientes a incrementar la separacion de los rsu. Resulta de
vital importancia vincular a todos los actores (pepenadores y aso-
ciaciones de recolectores) para asegurar la viabilidad econémica y la
permanencia de este tipo de proyectos, al tiempo que se identifican
las variables sociales, econémicas y ambientales que inciden en la
viabilidad técnica y financiera de los proyectos de separaciéon de ma-
teriales reciclables.

Conclusiones

Los municipios deben continuar con la responsabilidad juridica de
brindar el servicio de aseo publico; no obstante, se debe trabajar en el
sentido de brindarle las facultades de concesionar ciertas areas de la
gestion de los residuos soélidos urbanos como la recoleccion.

Es importante que en la implementacion de programas para mo-
dernizar la gestion de los residuos sélidos urbanos se incluya a las
asociaciones de recolectores, pues desempefan un papel relevante en
la recoleccion de éstos en la mayor parte de los municipios del pais.

Se debe trabajar en el sentido de despolitizar a estas asociaciones
con la finalidad de implementar programas en los aspectos técnico y
administrativo para que puedan modificar su caracter de asociacio-
nes por las de empresas y sean sujetos de créditos, pagar impuestos
y cumplir con el marco normativo en materia de gestion de residuos
solidos.

Se debe brindar la asesoria técnica para que las asociaciones mo-
dernicen los centros de acopio y los conviertan en estaciones de trans-
ferencia. Esta es una opcion factible para que los municipios grandes
puedan contar con estaciones de transferencia, lo cual es clave para
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optimizar y mejorar la eficiencia de la recolecciéon de los residuos sé-
lidos urbanos.
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El papel de los pepenadores de materiales
reciclables en la gestion de residuos solidos:
los casos de Brasil y México
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Resumen: El trabajo de recolectores de materiales reciclables es un
elemento fundamental en el mantenimiento de la cadena productiva
del reciclaje, especialmente en paises en desarrollo. Sin embargo, esta
ocupacion suele caracterizarse por precariedad e invisibilidad social,
lo que ha hecho que en algunos paises las politicas publicas hayan
incluido cambios favorables al reconocimiento de su trabajo. Uno de
los paises que han mejorado su situacion es Brasil, mientras que, en
contraposicion, México no muestra avances. En el presente trabajo se
analizan los casos de Brasil y México en el contexto de las principales
leyes federales sobre la gestion de residuos sélidos. El analisis com-
parativo muestra que aunque hay similitudes entre estos dos paises,
como la presencia de conceptos semejantes en estas leyes —por ejem-
plo la “responsabilidad compartida”—, s6lo en Brasil se puede recono-
cer que la politica publica es inclusiva con relacion a los pepenadores,
pues en México prevalece el clientelismo, que obstruye la movilidad
social de este sector.

Palabras clave: Brasil, México, reciclaje, politicas publicas, reco-
lectores de basura.

* Carolina Valente-Santos. M. Sc. en Ciencia, Tecnologia y Sociedad, Universidad
Federal de Sao Carlos, Brasil. Asesora y educadora en cooperativas de recolectores de
materiales reciclables. Correo electrénico: vsantos.carol@gmail.com

** José Antonio Guevara-Garcia. Dr. en Ciencias Quimicas por la Universidad Au-
tonoma de Puebla. Jefe del Laboratorio de Investigacion en Bioinorganica y Biotecno-
logia. Facultad de Ciencias Basicas, Ingenieria y Tecnologia. Universidad Auténoma de
Tlaxcala, Campus Apizaco, Tlaxcala, México. Correo electronico: joseantonio.guevara@
uatx.mx

Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica, vol. 12, nim. 24, ene.-abr. 2019, pp. 87-114.
Fecha de recepcién: 22 de enero de 2018. Fecha de aceptacién: 4 de abril de 2019.



CAROLINA VALENTE-SANTOS Y JOSE ANTONIO GUEVARA-GARCIA

The role of wastepickers in the solid waste management:
The case of Brazil and Mexico

Abstract: The work of waste pickers of recyclable materials is a fun-
damental element in the maintenance of the productive chain of re-
cycling, especially in developing countries. However, this occupation
is often characterized by precariousness and social invisibility, which
has made public policies in some countries have included favorable
changes to the recognition of their work. One of the countries that
have improved their situation is Brazil, while, in contrast, Mexico
shows no progress. In the present work, the cases of Brazil and Mexi-
co are analyzed, in the context of the main federal laws on solid waste
management. The comparative analysis shows that, although there
are similarities between these two countries, such as the presence of
similar concepts in these laws, for example, “shared responsibility”,
only in Brazil it can be recognize that public policy is inclusive in
relation to waste pickers, because in Mexico the clientelism prevails,
obstructing the social mobility of this social sector.

Keywords: Brazil, Mexico, recycling, public policies, waste pickers.

Introduccién

Las fragiles condiciones econdémicas, sociales y ambientales que se
verifican en los paises en desarrollo crean un nicho socio-econoémico
para la actuacion de recolectores de materiales reciclables (llamados
pepenadores en México y catadores en Brasil). Paises como India,
Egipto, Filipinas, Tailandia, Indonesia, ademas de los paises latinoa-
mericanos, se convirtieron en naciones en que los recolectores son
parte esencial en la cadena productiva del reciclaje (Medina, 2000;
Dias, 2016). Estos trabajadores participan como actores principales
en la reinsercion de los materiales en esta cadena, pero de manera su-
bordinada y s6lo en su fase inicial, lo que les impide ser beneficiarios
de la ganancia econémica para una vida digna, lo cual los caracteriza
con escenarios de profunda explotacion (wieco, 2013).

De esta manera, en algunas localidades surgieron organizaciones
de recolectores para darles visibilidad en el proceso de lucha por sus
derechos y también inclusién de sus pautas en la agenda federal de
politicas publicas nacionales.
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El objetivo de este trabajo es caracterizar las politicas publicas
nacionales de gestion de residuos sélidos en Brasil y en México en
cuanto al grado de inclusion de los recolectores de materiales recicla-
bles y su impacto en el proceso de reivindicacién de su trabajo y su
movilidad social.

Antecedentes y contexto
El trabajo de los pepenadores de materiales reciclables en el mundo

De acuerdo con Medina (2002), la gestion de residuos sélidos en mu-
nicipios de paises en desarrollo hace uso de tecnologia a menudo im-
portada de otros paises, sin tomar en cuenta los diferentes patrones
de ingreso, de consumo y de disponibilidad de capital, por lo que las
alternativas utilizadas en paises desarrollados tienden a fallar en pai-
ses en desarrollo. Por tanto, seria fundamental la elaboracion de es-
trategias que consideraran las especificidades, en particular la posible
contribucion del trabajo realizado en la informalidad.

Un estimado de 24 millones de personas alrededor del mundo par-
ticipan en las actividades de reciclaje: recoleccion, recuperaciéon, sepa-
racioén, clasificacién, limpia, empaque, compactaciéon y procesado de
los residuos en nuevos productos (wieco, 2014). La gran mayoria, cer-
ca de 80% de ellos, en economia informal. Su trabajo permite reducir
la cantidad de residuos en los rellenos sanitarios municipales, debido
a que éstos son recuperados y reintroducidos en cadenas producti-
vas. La actividad de los recicladores beneficia al ambiente y a la salud
publica y es, a menudo, la Gnica forma de manejo de los residuos,
sin costo para el presupuesto municipal (Montiel-Corona y Guevara-
Garcia, 2018).

El promedio del porcentaje de reciclaje en el mundo es de 19%
(Gutberlet, 2015) y en la Uniéon Europea el promedio fue de 29% en
2016 (eurostat, 2018). La brecha en porcentajes de reciclado entre los
paises del primer y tercer mundo seria atin mas grande sin la aporta-
cion de los pepenadores. Por ejemplo, en China, aproximadamente 4
millones de pepenadores viven de la colecta de materiales reciclables;
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en la ciudad de Nanjin el porcentaje de reciclado es de 6.8-7.3%, y
entre 70 y 80% de estos materiales son recolectados por pepenadores
(Chen et al., 2018).

El reciclaje es una respuesta adaptativa a la escasez, y es mas pro-
nunciada en periodos de desempleo y de pobreza, de crisis econémica
y durante guerras. Los individuos se vuelven recicladores debido a
falta de educacion, pocas habilidades profesionales, edad avanzada,
drogas o problemas mentales (Medina, 2001). Los recicladores estan
en serios riesgos de salud y tal actividad a menudo implica sacrificar
la educacién de sus hijos. Esto a su vez fortalece la transferencia in-
tergeneracional de pobreza (Nurul Amin, 2005).

Con frecuencia los ninos se emplean en la recoleccion de residuos
para contribuir a la economia familiar o para sobrevivir por si mismos.
La recoleccion de basura, especialmente en tiraderos a cielo abierto,
es una de las formas de labor mas peligrosas, especialmente para las
mujeres y los ninos. Recientemente, Franco de Diana y colaboradores
(2018) encontraron dano a nivel de ApN y alteraciones en el nucleo
celular de mujeres pepenadoras del relleno sanitario de Cateura, en
Asuncion, Paraguay, explicado por el contacto directo con sustancias
quimicas genotoxicas y mutagénicas.

Este contacto es permanente, porque muy a menudo los recicla-
dores construyen sus casas dentro o en la periferia de los rellenos
sanitarios, y también es muy frecuente que haya incendios, que pue-
den durar semanas debido a la cantidad de basura, causando no sélo
contaminacién de suelo y aire, sino problemas respiratorios y de salud
(Atencio et al., 2013).

La modernizacion de los sitios de disposicion final de residuos so6-
lidos urbanos (rRsu) no implica necesariamente la mejora de las condi-
ciones de vida y de empleo para este sector, debido a que los beneficios
son muy limitados bajo el esquema econémico del neoliberalismo
(Hartmann, 2018). Aunado a esto, la mercantilizacién de la basura ha
generado un nicho de oportunidad para las corporaciones, que recru-
dece la explotacion de la mano de obra de hombres, mujeres y nifos
—muchas veces migrantes—, que tienen que integrarse en el nivel
mas infimo de la piramide del negocio de la industria del reciclado
(Obeng-Odoom, 2018).
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Esto hace evidente que la inclusién econémica y social de este sec-
tor debe ser coadyuvada a nivel de gobierno, con leyes y politicas que
incentiven su organizacion, asi como la estructuracion de un sistema
de reciclado incluyente con respecto a los pepenadores (Navarrete-
Hernandez, 2018).

Se calcula que existen alrededor de 4 millones de personas que
dependen econémicamente de la pepena en América Latina (Marello y
Helwege, 2014). En esta region, varias organizaciones internacionales,
entre ellas el Banco Mundial y el Banco InterAmericano de Desarrollo,
han financiado proyectos de integracion al sector formal del reciclado.
Sin embargo, el resultado es menos inclusivo en el sentido de que la
mecanizacién, la falta de habilidades y la constitucion de empresas
desplazan a los pepenadores mas pobres, que son la mayoria. Nueva-
mente, el resultado es que la modernizacion de los sistemas de manejo
de residuos debe estar acoplada con politicas sociales mas amplias
(Marello y Helwege, 2014) y a un cambio en las politicas econémicas
hacia una economia circular que conecte el manejo ambiental con el
desarrollo comunitario y sus diferentes sectores incluyendo a los pe-
penadores (Gutberlet et al., 2017).

Aparcana (2017) identifica hasta cinco barreras que impiden la
formalizacion de los pepenadores: politica/legal, institucional /organi-
zacional, técnica, social, y econémica/financiera, siendo las mas per-
sistentes de éstas, hasta en 75% de los casos, las que conciernen a la
ausencia de politicas adecuadas y de bases legales que las sustenten.
En 50% de los casos es la falta de organizaciéon y/o de instituciones
que amparen a este sector; los problemas financieros y economicos
representan 45% y, por ultimo, los problemas técnicos 35%. El au-
tor concluye que las iniciativas de formalizacién deben partir de la
inclusion de las medidas politicas, econémicas e institucionales ade-
cuadas, lo que necesariamente empieza con el reconocimiento de los
trabajadores informales de la basura.

Los pepenadores de materiales reciclables en Brasil y México

Brasil es un pais que posee una superficie de mas de cuatro veces
la de México y de cerca de 1.5 mas habitantes que México (Tabla 1),
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Tabla 1. Datos demograficos y de recoleccion/generacion
de residuos solidos en Brasil y México

Indicador Brasil (1BGE, 2017) Meéxico (Inegi, 2014)
Area (km?) 8'515,759 1'964,380
Poblacion 208’305,438 127°017,224
Densidad demografica (hab/km?) 23.8 65.3
I('ngc)e,v?;ml)zesarrollo Humano 0.750 0.756
E:crc(;Ferltgfnd;edrzrs?(ijclllci)zssZ’cl)izos 88.6 926
Gl reidaosslidos nbanos tor 183 451.5 102,857.3

pero su densidad poblacional es menos de la mitad que la mexicana;
esto, entre otros factores, conduce a que ambos paises presenten un
Indice de Desarrollo Humano (ipH) de 0.75, ademas de que, en ambas
naciones, aproximadamente 80% de la poblaciéon reside en las areas
urbanas (Zanin et al., 2019). Estos datos justifican las iniciativas que
buscan tomar a uno de estos paises como modelo de desarrollo del
otro, sobre la base de tener respuestas semejantes en cuanto a medi-
das publicas, economicas y sociales.

La Tabla 2 muestra datos acerca del destino final de residuos séli-
dos en ambos paises.

En ambos paises, el control y manejo de rsu esta a cargo del poder
publico municipal (lo que se instituye en Brasil por la Politica Nacional
de Residuos Soélidos-pnrs, de 2010; y en México por la Ley para la Pre-
vencion y Gestion Integrada de los Residuos-LGpGIrR, de 2003).
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Tabla 2. Destino final de los residuos sélidos
en Brasil y México (%)

Tipo de disposicion final Brasil (1BGE, 2017) Meéxico (Inegi, 2014)
Relleno sanitario 58.3 66
Relleno controlado 19.4 8
Tiradero a cielo abierto 19.8 21
Reciclaje 1.4 5

Acerca de las cadenas productivas del reciclaje, se considera que
la dinamica tiene similitudes en Brasil y en México, en ambos casos,
bajo el esquema piramidal propuesto por Demajorovic y colaboradores
(2016), para paises en vias de desarrollo (Figura 1).

De la Figura 1 se puede observar que los pepenadores o catadores
sostienen la cadena productiva del reciclado en estos paises y que
existen diversos intermediarios entre tales trabajadores y la industria
que desarrolla los procesos quimicos/tecnolégicos que constituyen
propiamente dicho el reciclado; este hecho intensifica la explotacion
del trabajo de los pepenadores, al disminuirse consecutivamente el
valor de venta de los residuos reciclables conforme se baja en la pira-
mide. Ademas de esto, las deficiencias en la legislacion y en las poli-
ticas del trabajo en los paises en vias de desarrollo dejan la mano de
obra de los pepenadores a merced del lucro de las grandes empresas
de reciclaje, por su condicion de trabajadores informales.

En el caso de Brasil, s6lo en 2013 la actividad de pepena pasé a
ser contabilizada en el registro tinico del gobierno federal (CadUnico),
en el cual en 2015 figuraban 49,181 personas declaradas con esa
ocupacion; de ellas 31,078 eran beneficiarias de programas sociales
(aproximadamente 63%) (iPEa, 2012b). Al mismo tiempo, la Investiga-
cion Nacional de Saneamiento Basico de 2008 apunta a cerca de 70
mil habitantes con esta ocupacion (en area urbana), el Instituto de In-
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Figura 1. Piramide productiva del reciclaje en paises
en desarrollo. Adaptado de Demajorovic et al. (2016)
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vestigacion Economica Aplicada (iPEa) cerca de 600 mil (ipEa, 2012a), y
el Movimiento Nacional de Catadores de Materiales Reciclables (MNCR)
hasta un millén de personas (iPEa, 2013). Con base en esos numeros,
se estima la existencia de entre 400 mil y 600 mil personas con la
ocupacion de catador, siendo que mas de 100 mil componen la base
del MNcR (1PEA, 2012a). En cuanto a las cooperativas o asociaciones de
pepenadores, se estima la existencia de 1,175 por el pais, distribuidas
entre 684 de los 5,563 municipios brasilenos, representando en torno
a 30,390 pepenadores organizados (ipEA, 2012a). Estas inconsistencias
en la informaciéon repasada dificultan la inclusién de tal categoria en
la cadena productiva del reciclaje y en politicas publicas para la con-
solidacién de mejoras en su trabajo, lo que refuerza la demanda para
el desarrollo de investigaciones cientificas en esta tematica.

En Brasil, los catadores son los responsables de la recoleccion de
aproximadamente 90% de todos los residuos que se reciclan; sin em-
bargo, el promedio nacional de su ingreso mensual esta bastante por
debajo del salario minimo (MNcR, 2012). Ademas, se estima que de los
16 mil habitantes de la ciudad de Sao Paulo, 30% sobrevive exclusi-
vamente de la recoleccién de materiales reciclables (Mncr, 2012). Al
mismo tiempo que esta actividad se encuentra en la informalidad, el
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aumento de la actividad de pepena coincide con el crecimiento de la
industria de los reciclables, por la alta tasa de generacion de residuos
sblidos, y que viene aumentando en los ultimos anos como resulta-
do del crecimiento poblacional e incentivo al consumo, derivados del
modelo econémico vigente. Tanto es que el aprovechamiento de los
residuos sélidos urbanos es colocado como una de las alternativas de
superacion de las altas tasas de desempleo, ya que su destino ade-
cuado posibilitaria la inclusion social de pepenadores, la generacion
de ingresos y la consideracién conjunta de aspectos ambientales, so-
ciales y econémicos (Gongalves, 2004). De acuerdo con 1pEA (2013), el
servicio realizado por los pepenadores es de utilidad publica, y con-
tribuye, entre tantos aspectos, a minimizar la cantidad de residuos
solidos encaminada a rellenos sanitarios, como elemento fundamental
al proceso de gestion de residuos solidos en los municipios.

Las cifras mas actualizadas que se pueden consignar son las de un
estudio realizado en 16 ciudades de Brasil, que comprendié 12 organi-
zaciones de pepenadores. La recolecta de reciclables alcanz6 18.53% de
un total de 15,000 ton. de residuos reciclables; sobre la base de 46,000
ton. (de Sousa Dutra et al., 2018) esto representa 6.04% de reciclado
proveniente de los pepenadores, quienes obtuvieron ingresos persona-
les promedio de US $293.40 por un promedio de 109 kg. de material
diario. Este estudio de caso dejé en claro la necesidad de una expan-
sion de las investigaciones en todo el mundo para verificar la demanda
del producto (materia prima secundaria-residuos sélidos reciclables), la
capacidad productiva y las posibilidades de expansion de la estructura
fisica y verificacion de la recuperacion.

Los recolectores en Brasil que no actian de manera informal es-
tan organizados en cooperativas o asociaciones. La primera asociacién
de recolectores formada en Brasil data de 1985, es la Asociacion de
Carroceros en el municipio de Canoas-RS (Ribeiro y Besen, 2011), y
la primera cooperativa de pepenadores en Brasil, la Cooperativa de
los Pepenadores Auténomos de Papel (cooramare-sp), fue inicialmente
creada como la Asociaciéon de los Catadores de Papel con el apoyo de
la Organizacion de Ayuda Fraterna (oar), y en 1989 se formalizé como
cooperativa, en el municipio de Sao Paulo. En este mismo ano, du-
rante la gestion de Luiza Erundina (1989-1992), se implant6 el primer
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programa de recoleccion selectiva en la ciudad, el cual sufrié discon-
tinuidades en las gestiones siguientes (Pereira y Teixeira, 2011). Tam-
bién en 1986 se cre6 en Porto Alegre (rs) la Asociacion de los Catadores
de Material de Porto Alegre, con el apoyo del trabajo eclesial de base
de la Iglesia catodlica, y en 1990 fue implantado un programa de reco-
leccion selectiva en el municipio durante la gestion petista de Olivio
Dutra (1989-1992). De manera similar, en Belo Horizonte se constitu-
yo6 en 1990 la Asociacion de los Catadores de Papel, Carton y Material
Reaprovechable (asMARE), con el apoyo de la Pastoral de Calle, lo que
precedié a la creacion de un programa de recoleccion selectiva en el
municipio, en 1993, en la gestion de Patrus Ananias (1993-1996). Ta-
les experiencias revelan algunos puntos en comun: no sélo el apoyo de
organizaciones oriundas de la Iglesia catélica fue fundamental a estas
tres iniciativas, también la implementacion de tales programas de re-
coleccion selectiva se dio durante gestiones municipales del Partido de
los Trabajadores (p1) (Pereira y Teixeira, 2011).

En junio de 2001 fue formalizado, en el Primer Congreso Nacional
de Catadores de Materiales Reciclables”, el “Movimiento Nacional de
Catadores de Materiales Reciclables” (MNcR), que es considerado ac-
tualmente el mayor movimiento de pepenadores del mundo (Medina,
2007). Su creacion se dio a mediados de 1999 durante el “1¢* Encuen-
tro Nacional de Catadores de Papel”, que conté con cerca de 1,700
participantes, entre pepenadores, técnicos y asistentes sociales de 17
estados brasilefios, y mas de 3,000 participantes de la Marcha Nacio-
nal de la Poblacién de Calle (Pereira y Teixeira, 2011).

En este evento se elabord la “Carta de Brasilia”, cuyo contenido
apunta reivindicaciones y propuestas desde los pepenadores a la socie-
dad y al poder publico, como la implantacién a nivel nacional de una
politica de colecta selectiva a partir de la gestion integrada de residuos
sélidos y la erradicacion de los tiraderos con el apoyo a las familias que
alli viven y trabajan (Pereira y Teixeira, 2011). En diciembre de 2017 se
lanzo6 la segunda “Carta de Brasilia”, en la cual el MNcR reconoce avan-
ces obtenidos en estos anos, como la elaboraciéon de leyes favorables
al reconocimiento y a la actuacion del pepenador organizado, ademas
del crecimiento y fortalecimiento del Mncr. Sin embargo, en este docu-
mento reconoce también que, a pesar de estos avances, aun vivencian
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la devaluacién de su trabajo y explotacién por organizaciones publicas
y privadas, y que la estrategia para superar estos aspectos desfavora-
bles es ampliar la capacidad militante del movimiento, con foco en la
aproximacién de pepenadores informales y en el control de la cadena
productiva del reciclaje por el sesgo de la economia solidaria (MNCR,
2017), y hacia una economia circular (Gutberlet et al., 2017).

El movimiento eligié la construcciéon de politicas publicas de ges-
tion integral de residuos soélidos con inclusion social de catadores
como uno de sus objetivos prioritarios, y sus acciones fueron fun-
damentales para el proceso de elaboracién de la Politica Nacional de
Residuos Solidos (pNrs), sancionada en 2010 (Mncr, 2012). Entre las
acciones articuladas por este colectivo, esta el apoyo a las contrata-
ciones de cooperativas de recolectores por el poder publico municipal,
como prestadores de servicio en el ambito de la gestion integrada de
residuos solidos (MNCR, 2016).

Las cooperativas se fomentan a través de entidades de gobierno
como el Ministerio de Integracion, que constituyen érganos colegiados
con representaciones diversas y poder de decisién; mientras que la im-
plementacion de la pNrs se realiza a través de foros, como estrategias
fundamentales para consolidar avances en el escenario municipal de
gestion de residuos sélidos con inclusion social a partir de la partici-
pacién popular (Valente Santos et al., 2018).

En el caso mexicano, Riddell (2018) senala que ante la ausencia
de un sistema de manejo de residuos eficaz y un consumismo des-
medido y en aumento, la recolecciéon de la basura que generan los
millones de mexicanos se hace, en gran medida, con las ennegreci-
das manos de trabajadores informales que, oficialmente, se catalo-
gan como “voluntarios”. El reciclado en México alcanzé apenas 2.3%
en el ano 2000, se incremento a 5% en 2012 (Gongora-Pérez, 2014)
y se calculé en cerca de 10% para 2014 (Montiel-Corona y Guevara-
Garcia, 2018).

En cuanto a la constitucion de cooperativas de pepenadores en
México, éstas tienen como origen al movimiento cooperativista de Mé-
xXico, que surge en la Revoluciéon Mexicana, a principios del siglo xx.
En relacion con el marco legal, se tiene que la Constitucion vigente
en el pais promueve el funcionamiento y la creaciéon de sociedades
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cooperativas a través del instrumento de la Ley General de Sociedades
Cooperativas, fechada en 1938 (Luhrs et al, 1991). Ademas, el Plan
Nacional Cooperativo, de 1980, presenta la posibilidad de orientar la
formacién de cooperativas para el trabajo con residuos de papel, car-
ton, tejidos, vidrios, aluminio y plasticos, lo que formaliza el derecho
de los recolectores a constituir cooperativas (Luhrs et al., 1991).

De esta manera, al menos en teoria, los pepenadores pueden dejar
de depender de los superiores para realizar la actividad en los tirade-
ros, y también contar con una fuente de trabajo estable, ademas de
la posibilidad de incorporar procesos industriales para el aprovecha-
miento de materiales reciclables. Los trabajadores podrian, por tanto,
“apropiarse de la totalidad de las ganancias que generan con su tra-
bajo” (Luhrs et al., 1991).

¢Qué impide que estos trabajadores se empoderen utilizando su
fuerza de trabajo? Guibrenet y cols. (2017) estudiaron la estructura po-
litica constituida alrededor de las actividades informales en la zona ur-
bana de Tepito, cerca del centro de la cpbmx, que comprende alrededor de
36,000 habitantes en un radio de 1 km?. Aqui se tiene una estructura
en donde los impuestos se pagan a los caciques en lugar de hacerlo a la
municipalidad, mientras que el servicio de recoleccion de residuos so-
lidos se hace a través de trabajadores contratados en forma particular.
Segun los autores, este sistema afianza las condiciones de invisibili-
dad y marginacion de este sector por dos razones principales: primero
porque perpetua el modelo basado en caciques y el clientelismo que
mantiene al partido politico en el poder; segundo, porque evita que el
gobierno tome la responsabilidad que tiene con estos trabajadores, en-
tre ellas la seguridad social, condiciones de trabajo y salario minimo.

Castillo Berthier (2003) destaca céomo las relaciones de patrocinio
(“clientelismo”) y la regla de los lideres locales o “caciques” desempe-
nan un papel fundamental en los servicios de gestion de residuos. El
caciquismo es una forma de hacer politicas informales donde un lider
autocratico media las negociaciones entre los funcionarios publicos
y los grupos informales. De hecho, el derecho a trabajar de manera
informal en ciertas areas de la ciudad (por ejemplo, recoger desechos
en un basurero) y sus condiciones de trabajo se determinan caso por
caso, a través de negociaciones informales entre los lideres de las ca-
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lles y las autoridades locales, a menudo a cambio de favores politicos
(votar por un partido especifico, o crear una multitud de vitores en
mitines politicos).

De acuerdo con Arjona (2015), la cadena productiva del reciclaje
en México, al igual que en Brasil, es vista como mercado, en el cual los
residuos reciclables son vistos como mercancias; de esta manera, una
vez que hay residuos reciclables disponibles, habra personas interesa-
das en su recogida y venta. Castillo Berthier (1990), a su vez, caracte-
riza como valida la relacion “residuos + fuerza de trabajo = mercancia”.
Sin embargo, y con énfasis para paises en América Latina, los cuales
poseen caracteristicas sociales pautadas por la desigualdad y la po-
breza, este trabajo tiende a ser caracterizado por la insalubridad y
precariedad, en la figura de los recolectores.

Segun Ojeda-Benitez y cols. (2002), en México la actuacion de reco-
lectores es fundamental para el mantenimiento de la cadena productiva
del reciclaje, y ocurre con frecuencia en basureros y rellenos sanitarios;
es también comun que tales trabajadores necesiten obtener licencias
para ejecutar esta actividad en estos locales (Medina, 2002). Ademas
de esto, se exploran otras estrategias para la recoleccién de materiales
reciclables: recoleccion o compra de residuos ya segregados en la fuente
generadora (domicilios), en camiones abiertos que operan en la recolec-
cion de residuos en los municipios (mientras la ruta de recolecciéon es
realizada), en las calles o espacios publicos, en plantas de compostaje
(para separar residuos reciclables de los organicos).

Asimismo, es comun que en el servicio de limpieza urbana actuen
voluntarios informales, los cuales obtienen propinas de los habitantes
y también recursos provenientes de la venta de materiales reciclables
que separan, generalmente en los camiones colectores de las alcaldias
municipales (el conductor del camion los permite generalmente a cam-
bio de pago), sin ningun salario o garantia laboral. Su condicién de
informalidad tampoco les da acceso a uniforme, equipos de proteccion
o capacitaciones generalmente impartidas por las alcaldias munici-
pales (Espinosa Sanchez, 2016). La informalidad también se muestra
presente en las plantas de separacion de residuos que hay en algunos
municipios del pais, donde los grupos de recolectores actiian median-
te acuerdos no formales con los duenos de tales lugares, y sin que
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éstos los reconozcan como trabajadores. De hecho, sin las actividades
ejercidas por dichos trabajadores de manera informal y voluntaria, el
gobierno necesitaria contratar a otros, lo que caracteriza la comodidad
con que el gobierno encara la situacion de explotacion del trabajo vo-
luntario en la informalidad (Espinosa Sanchez, 2016).

Botello Alvarez et al. (2018) llevaron a cabo un exhaustivo trabajo
para determinar el impacto ambiental que los pepenadores mitigan
con su labor, en este caso en la ciudad de Celaya, México, utilizando
como parametro el indice de cambio climatico con una metodologia de
Analisis de Ciclo de Vida (Lca, por sus siglas en inglés). Los resultados
de estos autores sefialan que el ahorro de emisiones es de hasta 116.5
kg de equivalentes de co, (kg co, eq) de un total de 1,090 kg co, eq; es
decir, mas de 10% del total de las emisiones. Sin embargo, se encuen-
tran en condiciones de alta marginacion aun cuando su labor permite
la colecta de 72% de los materiales reciclables.

Metodologia

Este fue un estudio exploratorio y descriptivo, y la recoleccion de datos
se llevo a cabo con diferentes estrategias en Brasil y México.

Las estrategias metodolégicas para la recoleccion de datos en Méxi-
co fueron: revision bibliografica en tres principales tematicas (gestion
de residuos soélidos, trabajo de pepenadores de materiales reciclables
y notas hemerograficas estatales y nacionales), asi como trabajo de
campo con entrevistas a pepenadores y actores sociales en el contexto
de gestion de residuos soélidos en siete municipios de diferentes es-
tados de la republica mexicana (Tlaxcala, Tabasco, Jalisco, Oaxaca),
ademas de la Ciudad de México.

El criterio para la determinacion de estos lugares para el trabajo
de campo fue los contactos con profesionales de universidades y de la
sociedad civil que ahi trabajan con pepenadores y gestion de residuos
so6lidos.

En Brasil, ademas de la revision bibliografica en cuatro tematicas
principales (gestion de residuos solidos, pepenadores de materiales re-
ciclables, economia solidaria y politicas publicas), el trabajo de campo
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fue hecho por observacion participante en tres cooperativas de pepe-
nadores en el estado de Sao Paulo, durante 18 meses (de febrero de
2016 a agosto de 2017).

Los datos recogidos fueron analizados, sistematizados en tablas y
organizados de acuerdo con categorias de analisis establecidas por los
autores.

Resultados

Los resultados de ese trabajo son presentados en los siguientes pun-
tos: Trabajo de campo en México, Trabajo de campo en Brasil, y Com-
paracion de aspectos entre México y Brasil.

Trabajo de campo en México

Los resultados obtenidos desde el trabajo de campo en municipios de
los cuatro estados de la republica mexicana, ademas de la Ciudad de
México, son sistematizados en la Tabla 3.

De acuerdo con la Tabla 3, se percibe, por tanto, que la situacion
de los pepenadores no es homogénea en México. Sin embargo, son
perceptibles patrones, como el casi inexistente reconocimiento de su
trabajo desde el poder publico (municipal, estatal y federal), aunque
el municipio sea el responsable por iniciativas de gestion de residuos
sélidos —y, de acuerdo con el articulo 96 de la Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, de 2003 (LgpGIr, 2003),
es responsabilidad de los municipios llevar a cabo, entre otras accio-
nes, el establecimiento de “programas para mejorar el desempefio am-
biental de las cadenas productivas que intervienen en la segregacion,
acopio y preparaciéon de los residuos sélidos urbanos y de manejo es-
pecial para su reciclaje”—.

Ademas, se percibe el bajo nivel de organizacion de base de estos
trabajadores; una tendencia es la existencia de sindicatos de reco-
lectores, pero que funcionan no como organizaciones de base para
fortalecer el trabajo colectivo y consolidar los derechos de la categoria,
sino como estrategia para el control de su trabajo, mediante practicas
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jerarquicas y de explotacion. De manera general, también se percibe
la baja identidad que se tiene con esta ocupacion, bastante asociada
a la invisibilidad social.

Un caso de excepciéon fue el del municipio de Huajuapan, en el
estado de Oaxaca, donde es clara la existencia de una asociacion civil
de pepenadores, actuantes en el relleno sanitario municipal (CITRESO),
en la cual se encuentran evidencias de trabajo colectivo sin la existen-
cia de un liderazgo, ademas de la proximidad de la alcaldia municipal
y de otros actores del sector privado y tercer sector para apoyo a los
pepenadores. Acerca de esa experiencia, los pepenadores que trabajan
desde ahi se reconocen por “recicladores”, porque creen que el término
“pepenador” esta asociado a los aspectos de invisibilidad social.

Trabajo de campo en Brasil

Acerca de las experiencias de pepenadores en Brasil, la Tabla 4 sis-
tematiza los resultados obtenidos en el escenario brasileno para las
mismas categorias de analisis.

De acuerdo con la Tabla 4, se percibe que en Brasil fue posible el
desarrollo de la organizacion de base de los pepenadores, de modo
que éstos pudieron alcanzar una mayor visibilidad y, asi, consolidar
derechos, como la contratacién de organizaciones formalizadas de
pepenadores como prestadores de servicios a los municipios. Ade-
mas, hay una diversidad mas grande de actores sociales (desde los
sectores publico y privado, y también del tercer sector) que apoyan el
trabajo de pepenadores, por su importancia en la cadena productiva
del reciclaje.

Comparaciéon de aspectos entre México y Brasil

La Tabla S hace una comparacion entre el papel de los pepenadores
en Brasil y México, a partir de aspectos generales que se analizaron en
esa investigacion.

De acuerdo con la Tabla 5, se concluye que, de manera general,
aunque los pepenadores hagan un trabajo fundamental a las iniciati-
vas del reciclaje en los dos paises, estos trabajadores desempenan un
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Tabla 4. Resultados obtenidos desde el trabajo de campo
en cooperativas de pepenadores en Brasil

Estrategias para recoleccion
de datos

Revision bibliografica en cuatro temdticas principales:
gestion de residuos soélidos, pepenadores de
materiales reciclables, economia solidaria y politicas
publicas. El trabajo de campo fue hecho en tres
cooperativas de pepenadores en el estado de Sdo
Paulo, durante 18 meses.

Ddnde se encontraron los
pepenadores y cual es su fuente
de ingresos

Formales (en cooperativas y asociaciones): venta
del material reciclable y si son miembros de una
organizacion formalizada y contratada por el poder
publico municipal como prestadores de servicio, hay
el pago por la prestacion de servicio; informales (en las
calles y en los tiraderos): venta del material reciclable.

Iniciativas de organizacion
colectiva de estos pepenadores

Formacién de cooperativas y asociaciones de
pepenadores por todo el pais, formacién de redes de
cooperativas, actuacion del Movimiento Nacional de
Pepenadores de Materiales Reciclables (MNCR).

Presencia del sector publico
en el apoyo al trabajo realizado
por los pepenadores

Obligatorio por ley; ocurre en diversos municipios
del pais a través del mantenimiento de convenios de
apoyo y contratacion para prestacion de servicios.

Presencia de otros actores
sociales en el apoyo al trabajo
realizado por los pepenadores

Intensiva, con presencia de grupos de universidades,
organizaciones no gubernamentales, grupos asociados
a la Iglesia catdlica y fondos de la iniciativa privada.

Fuente: Elaboracion propia.
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EL PAPEL DE LOS PEPENADORES DE MATERIALES RECICLABLES

papel bastante diferente en los escenarios investigados. En Brasil se
percibe que hay iniciativas de organizacion de base de pepenadores
que tuvieron avances en las ultimas décadas como la aprobaciéon de
leyes favorables a su trabajo (la pnrs, por ejemplo) y la posibilidad de
contratacion de sus cooperativas y asociaciones por los ayuntamien-
tos en calidad de prestadores de servicios.

En México, estos elementos no se hicieron perceptibles en esa in-
vestigacion; no hay organizaciones de base de alcance nacional para
conceder la visibilidad a la importancia del trabajo del pepenador, y
tampoco politicas publicas que reconozcan y valoricen su trabajo. Del
mismo modo, es restringido el apoyo desde otros actores sociales (in-
cluso la sociedad civil) al trabajo de los pepenadores, lo que se puede
percibir en municipios del estado de Sao Paulo, en Brasil.

Conclusiones

Desde los datos obtenidos por esa investigacion, se puede concluir,
primeramente, que el trabajo prestado por pepenadores es fundamen-
tal en los paises en desarrollo, para que se lleven a cabo iniciativas de
reciclaje; todavia, la tendencia es que no haya el debido reconocimien-
to de esa importancia desde los diferentes sectores de la sociedad, y,
consecuentemente, esa ocupacion se queda asociada a explotacion del
trabajo, invisibilidad social y vulnerabilidad.

En los dos paises que recibieron el enfoque de esa investigacion,
se pueden reconocer esas caracteristicas asociadas al trabajo de los
pepenadores; sin embargo, los pepenadores de Brasil y México viven
de formas diferenciadas estos aspectos.

De una manera general, se percibe que hay una tendencia a que la
invisibilidad e informalidad del trabajo de pepenadores sea mas fuerte
en México que en Brasil, pues ahi no se llevo a cabo la organizacion de
pepenadores para que luchen por sus derechos; de hecho, se puede
considerar que los avances de la organizacion de base de pepenadores
en Brasil fue fundamental para que ellos tuvieran mas visibilidad y,
consecuentemente, pudieron aprobar leyes favorables a su categoria,
como la pnrs en 2010.
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Resumen: En este articulo se analiza como las decisiones publicas de
localizacion o instalacion de un confinamiento para residuos peligro-
sos generan efectos en la manera como se percibe y usa el derecho,
en este caso, relativo a los residuos y al medio ambiente. No se trata
de un uso unico, sino que tiene diferentes expresiones y finalidades:
nombrar los elementos de la situacion conflictiva que desencadenan
esas decisiones, pero también neutralizarlas, influir en ellas. El ar-
ticulo analiza los casos de Guadalcazar, San Luis Potosi, y Zimapan,
Hidalgo, para estudiar como la utilizacion del derecho federal genera
un proceso de actualizacion local y encuentra condiciones para su
aplicacion en el espacio local.
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VICENTE UGALDE Y PATRICE MELE

Locally updating law in conflicts which arise from hazardous
wastes: From Guadalcazar to Zimapan

Abstract: This paper focuses on public decisions to locate or construct fa-
cilities for hazardous wastes. Its goal is to analyze how the environmen-
tal and waste management law are perceived and used when a conflictive
situation arose. This paper aims to underlines that there is not a single
use but there are different modes and purposes in the law uses: to name
the conflictive situations, but also neutralize them, influence them. The
paper analyzes two waste management facilities, in Guadalcazar and in
Zimapan, to address how references to federal law become a sort of loca-
lization of law in order to update its validity in the local space.

Keywords: hazardous wastes management infrastructures, law
utilization, law localization.

Introduccion

Los conflictos asociados a la localizacion y construccion de confina-
mientos para residuos peligrosos en México, desde el inicio de la dé-
cada de 1990, han puesto en evidencia numerosos aspectos de la
evolucion de esta politica y del aprendizaje que los actores publicos y
privados han experimentado con respecto a este tipo de proyectos. Sin
dejar de lado tales aspectos ni los principales cambios que en mas de
dos décadas ha experimentado la intervencion del gobierno para hacer
frente al problema, este articulo se centra en cémo las situaciones de
conflicto desencadenadas por las decisiones de localizacion o instala-
cion de un confinamiento para residuos peligrosos alteran la manera
en como algunas personas se relacionan con el derecho; en el caso
concreto, con el relacionado con este tipo de instalaciones. Se trata,
por un lado, de la forma en como el derecho es utilizado por miembros
de la sociedad o por 6rganos de gobierno, y por el otro, de la forma
en como es invocado. Ese cambio en las relaciones de quienes se ven
involucrados en conflictos por este tipo de instalaciones con cuerpos
de normas juridicas seria una expresion de lo que en otros trabajos se
ha denominado actualizacion local del derecho. El articulo analiza los
casos de Guadalcazar, San Luis Potosi, y Zimapan, Hidalgo, para estu-
diar en qué forma las referencias al derecho constituyen una especie de
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trabajo de localizacién de un derecho que, siendo de caracter federal,
debe pasar por un proceso para hacer posible su validez en el espacio
local. El objetivo es poner en evidencia el proceso de actualizacion local
del derecho a través del analisis de los usos que se dan al derecho en
las movilizaciones que se oponen a las tentativas de construccion de
confinamientos, usos que a menudo no corresponden con los que tradi-
cionalmente se le asignan a esos conjuntos normativos. De esta manera
se explorara si en estos casos el derecho se utiliza como un medio de
accion colectiva y, de ser asi, el efecto que esto ha tenido en la evolucion
del derecho y la politica de residuos peligrosos en México.

El enfoque

Durante los ultimos anos los actores que intervienen en la accion
publica, sea en la concepcion o en la ejecucion de las actividades
concretas asociadas a ella, se han diversificado de manera impor-
tante. No se trata so6lo de la descentralizacion de competencias de
gobierno que se han dado desde el ambito federal a los gobiernos
estatales y municipales, o desde los gobiernos estatales hacia los
municipios, como lo han documentado numerosos trabajos en anos
recientes (Cabrero, 2005), sino también de la multiplicaciéon de cam-
pos en los que el Estado se convirtio en regulador creando agencias
especificas o en los que simplemente tuvo que emitir leyes por prime-
ra vez, como en materia ambiental (Pardo, 2010; Ugalde, 2010). La
proliferacion de acciones de las autoridades publicas multiplica las
situaciones de interaccion entre actores gubernamentales y no gu-
bernamentales; y diversifica las ocasiones en que éstos participan en
la accion publica. Esa interaccion es la ocasion de dinamicas de inte-
gracion de intereses, pero también de tensiones. En México, los temas
de proteccién ambiental y especialmente de infraestructuras para la
gestion de residuos se han revelado como un terreno favorable para
observar estas ultimas situaciones, las de tensién y conflicto. Desde
diferentes perspectivas, y a propésito de estudios de casos especificos,
se han articulado estudios sobre las movilizaciones de quienes se opo-
nen a las intervenciones en esos temas. Algunos de estos trabajos se
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han enfocado a caracterizar las situaciones de conflicto en las que la
proteccion ambiental constituye el tema principal en la construccion
de la causa, y genera procesos que la mayor parte de estos docu-
mentos han asociado a la nocién de conflictos socioambientales (Paz,
2012; Paz y Risdell, 2014; Toledo, Garrido y Barrera-Bassols, 2014;
Tetrault, Ochoa-Garcia y Hernandez-Gonzalez, 2012; Madrigal, 2014;
Paz, 2017). Otros estudios se han ocupado especificamente de situa-
ciones de conflicto relacionadas con residuos (Bobbio, Melé y Ugalde,
2017), o aguas residuales (Cirelli, 2014), y sobre movilizaciones re-
lativas a instalaciones para residuos peligrosos, para casos como el
de Hermosillo (Duarte, 2003; Velazquez, 2009), Guadalcazar (Ugalde,
2002; Azuela, 2006) y Zimapan (Ugalde, 2017).

En este trabajo interesa identificar si los actores involucrados se va-
len del derecho como medio de accion en el desarrollo de las situaciones
de conflicto, sean éstos los portadores de los proyectos, gubernamen-
tales o no, o bien opositores tanto del ambito publico como del privado.
Interesa igualmente saber como se valen del derecho. No se trata de
corroborar la hipoétesis acerca del uso creciente del derecho como un
repertorio de accion colectiva en movilizaciones de este tipo, tampoco
de la judicializacion de las interacciones entre gobierno y gobernados
en el sentido de la mayor utilizacién del espacio judicial, como arena
de disputas sociales; lo que interesa explorar es qué usos del derecho
adoptan los participantes en las situaciones de conflictos relacionadas
con las decisiones gubernamentales para la construccién de infraes-
tructuras que tienen la finalidad de tratar residuos peligrosos.

A los usos del derecho analizados por Ferrari (2014), y que se rela-
cionan con el logro de objetivos especificos como la resolucién de con-
flictos, la legitimacion del poder y con dar una orientacién general de
la sociedad, se pueden agregar algunos otros. En un estudio reciente,
a proposito de las formas en que el derecho es utilizado en situaciones
de conflicto relacionadas con este tipo de infraestructuras, Azuela y
Ugalde (2017) identificaban otras formas de movilizar el derecho no
relacionadas con las funciones para las que las reglas juridicas ha-
bian sido establecidas. Por un lado, siguiendo a Israél (2009), identi-
fican que en el uso del derecho como instrumento de contestacion se
presentan dos formas: una como vector de la accion del Estado, y en
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ese sentido, como un mecanismo para perpetuar el statu quo, y otro,
como instrumento de contestacion propiamente. Por otro lado, identi-
fican la utilizacion del derecho como un espacio para dar publicidad y
legitimar ciertas posturas de los actores que lo movilizan. No es Uni-
camente la movilizacion de categorias del derecho para hacer pubica
una posicion o un conflicto, sino también para la construccion misma
de una causa como lo ha observado McCann (1992).

Interesados en el proceso por el que las experiencias percibidas
como daninas se convierten en agravios y eventualmente en conflictos,
algunos autores han subrayado el uso del derecho y la importancia de
los abogados en el proceso por el que se transita de la experiencia de
los danos no percibidos a la de los danos percibidos, y luego de esto,
a su transformacion en controversias, lo que constituye el problema
objeto del conflicto (Felstiner, Abel y Sarat, 1980-1981). Sin que sea
una aportacion de evidencia empirica o teorica sobre la discusion de
los movimientos sociales, en el presente trabajo, como se ha sefialado,
se trata de pensar al derecho como un medio de accion mas, que confi-
gura en el repertorio de movimientos en las actuaciones (performance)
a que se refiere Tilly (2000). Nos interesa particularmente explorar dos
tipos de utilizacion del derecho: como medio de accion en un tipo par-
ticular de movilizacién social y como un marco cognitivo, es decir, un
sistema de conceptos y categorias que permiten nombrar situaciones
o hechos de la realidad y relacionarlos con el universo del derecho.
Esos usos, que son reveladores de un cambio en las relaciones de los
involucrados en las situaciones de conflicto, entre la relacion con el
derecho antes y durante el conflicto, constituiria, desde nuestra pers-
pectiva, una manifestacion del derecho en el plano local.

La idea es analizar si a partir de los conflictos relacionados con
infraestructuras para residuos peligrosos documentados en este tra-
bajo, es posible identificar en ellos un proceso de actualizacion local
del derecho; un proceso en el que actores involucrados en los conflic-
tos, gubernamentales o no, experimenten un proceso de cambio en su
relacion con el derecho; es decir, un proceso por el que la evocacion
de las reglas del derecho o su movilizacién en procesos judiciales haga
que éstas se activen en espacios locales (Melé, 2013). La idea es, en
el caso concreto, verificar si los actores que se oponen a los confina-
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mientos de residuos peligrosos aprovechan los medios que les brinda
el marco juridico para sus reivindicaciones e intentar caracterizar la
manera en que se desarrolla este proceso con la finalidad de participar
en la discusion sobre el uso del medio de accion, el derecho, en los
conflictos que suceden en espacios locales.

Antecedentes y contexto

Con mas de 20 afios de diferencia, dos proyectos de confinamiento
para residuos peligrosos, uno en el estado de San Luis Potosiy otro en
el estado de Hidalgo, representan ejemplos de tentativas infructuosas
por implementar uno de los elementos clave de la politica de gestiéon de
este tipo de residuos: la construccion y operacion de confinamientos
por parte de agentes privados. A pesar del desfase temporal, ambas
iniciativas y su bloqueo se dieron en un contexto de estrés por la esca-
sez de infraestructura para la disposicion final de los residuos.

En el caso de San Luis Potosi, ante la imposibilidad de seguir depo-
sitando residuos peligrosos en su confinamiento, localizado en el ver-
tedero de la empresa Desechos Quimicos en el municipio de Mexquitic,
la empresa Confinamiento Técnico de Residuos Industriales (Coterin),
de los mismos propietarios, entre 1989 y 1991 traslado6 20,000 tonela-
das de ese tipo de residuos a un terreno localizado en el municipio de
Guadalcazar, también en San Luis Potosi. Aunque el gobierno federal
habia autorizado una “estacion de transferencia” en el predio que la
empresa tenia en Guadalcazar, ésta no se construy6 y los residuos
fueron depositados sin ninguna medida de seguridad, presentandose
flujo de toxicos, contaminacién de estanques de agua y, a la postre,
desconfianza hacia la empresa entre la poblacién e incluso entre go-
biernos locales.! En 1993 la empresa norteamericana Metalclad Inc.
adquiri6 los activos de Coterin,? que incluian la autorizacion federal

! En febrero de 1991 los presidentes municipales de esa region suscribieron un do-
cumento en el que expresaban su inconformidad a la instalacion de un confinamiento
de desechos industriales en Guadalcazar.

2 En México, Metalclad opero para este y otros proyectos a través del holding Ecosis-
temas Nacionales, S. A. (Econsa) y en el caso especifico de Guadalcazar, a través de una
de las subsidiarias de esta ultima, Ecosistemas del Potosi.
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para construir y operar el confinamiento de residuos peligrosos con
capacidad para almacenar 360,000 toneladas anualmente y la licencia
estatal de uso de suelo correspondiente; sin embargo, la transaccion
también incluia las 20,000 toneladas de residuos. Metalclad continuo
la construccion del confinamiento a pesar de carecer de la autori-
zacion municipal, por lo que, aunado a la creciente oposicion de la
poblacion local, el gobierno estatal instalado ese mismo afno cuestio-
no la pertinencia del confinamiento. Se conformé entonces una cierta
tension entre este gobierno y la empresa, y a su vez con el gobierno fe-
deral, aunque de forma menos directa. Posteriormente, se abriria una
etapa jurisdiccional, asi como tentativas extrajudiciales para destra-
bar el proyecto, como la intervencién del embajador norteamericano
en México y de un senador del estado de Illinois, quienes pidieron al
gobernador de San Luis Potosi y al presidente de la republica solucio-
nar la obstruccién de la que era objeto el proyecto del confinamiento.

La creacion en 1997 de una zona natural protegida que incluye el
area del confinamiento de Guadalcazar fue presentada como una de-
manda de los habitantes de la zona. El gobernador del estado, quien
firmo el decreto que declaraba este territorio como zona protegida tres
dias antes de finalizar su mandato, argumenté que trataba de mani-
festar su apego al espacio en conflicto y su apoyo a los opositores, sin
que el gobierno se retractase de la autorizacién de uso del suelo que
habia otorgado por su predecesor. Lo cierto es que aunque hubiese
sido aplicado, los efectos de ese decreto habrian sido limitados en el
caso de las actividades que contaban con la autorizacion de funciona-
miento; sin embargo, se podia considerar como un intento para forta-
lecer la posicion del ayuntamiento.

Al mismo tiempo, la empresa solicité la instauracién de un proce-
dimiento arbitral para dirimir el conflicto entre ésta y el Estado mexi-
cano, acusandolo de transgredir las disposiciones del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (tLcan) del cual forma parte. En 2000,
el panel arbitral conden6é a México a pagar mas de 16 millones de
dolares a Metalclad. El decreto de zona protegida fue un factor funda-
mental en la controversia juridica internacional vinculada con las in-
versiones de la empresa en la zona; asimismo, la empresa argumentoé
exitosamente el caracter artificial del decreto cuyo tinico objetivo era
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bloquear el proyecto, y el caracter efectivo de las disposiciones esta-
blecidas que prohibian, de hecho, su proyecto. La empresa recurrio a
las referencias y reclamos de la demanda social y a las declaraciones
realizadas por el gobernador, quien afirmé compartir la posicién de
los opositores, y las hizo valer como prueba del caracter “politico”, no
“técnico”, de esa decision.

En el caso del confinamiento en el estado de Hidalgo, en 2004 la
empresa Sistemas de Desarrollo Sustentable s.a. de c.v., perteneciente
a la empresa Befesa, filial del grupo espafol Abengoa, inicié los tra-
mites para la construccién y operaciéon de instalaciones para el trata-
miento, estabilizacion y confinamiento de residuos peligrosos en una
superficie de 133 hectareas en el Ejido Cuauhtémoc, localizado a seis
kilémetros de la cabecera del municipio de Zimapan, a poco mas de
200 kilémetros de la Ciudad de México. Zimapan se localiza en una
zona arida colindante con la sierra gorda de Querétaro en la que se
practica la extraccién de plomo, plata y zinc. El anuncio del proyecto
se dio, como habia ocurrido en el caso de Guadalcazar, en un contexto
de urgencia por el déficit de infraestructura para la disposicion final
de residuos peligrosos.

Durante 2009, anio en que el lider del grupo que se habia opuesto
al confinamiento se convirtié en alcalde de Zimapan, la empresa Sis-
temas de Desarrollo Sustentable (sbs) solicit6 el arbitraje del Centro
Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (ciapi)
del Banco Mundial para proteger su inversion exigiendo el pago de 96
millones de délares mas intereses. Exigian ese monto al Estado mexi-
cano por violar el Acuerdo para la Promocion y Proteccion Reciproca
de Inversiones entre México y Espana, especialmente por la anulacion
del permiso de funcionamiento para el confinamiento por parte del
municipio. Durante el arbitraje que finalmente condené al gobierno
mexicano, el confinamiento tuvo actividades brevemente.® En el fallo
del tribunal arbitral dado a conocer en abril de 2013, se reconocié una

3 La prensa informé que la clausura impuesta en julio de 2011 por el municipio fue
levantada y que la empresa espanola sps reabria en cumplimiento del Tribunal Arbitral
Internacional en el caso ciap1 No. ArRB8AF/09/2 con el proposito de evitar riesgos ambien-
tales y sanitarios y de supervisar los residuos peligrosos ahi dispuestos (La Jornada, 17
de octubre de 2011: 41).
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expropiacién indirecta de la inversion de la empresa por parte del go-
bierno de México faltando al referido acuerdo, asi como a dar un trato
justo y equitativo al inversionista.*

Consideraciones para el analisis de los casos

Para analizar el papel del derecho en las situaciones de conflicto ge-
neradas por el anuncio o las acciones de la construccion de confi-
namientos para la disposicion final de residuos peligrosos, en este
trabajo nos hemos interesado en las situaciones a través de las cuales
podemos identificar que hay una utilizacion del derecho y su lenguaje,
asi como identificar momentos en los que la evocacién de términos ju-
ridicos constituye una redefinicion de situaciones particulares respec-
to al lenguaje comun para ser categorizadas en cuanto al lenguaje del
derecho. La apropiacion del lenguaje del derecho por los participantes
en el conflicto supone que, con su lenguaje, el derecho también opera
como un marco que permite organizar la manera de ver los elementos
de realidad del conflicto, es decir, como un marco cognitivo (Azuela,
Melé y Ugalde, 2015). Independientemente de su judicializacion, los
conflictos son ocasion para una suerte de socializacion juridica. En
otras palabras, los ciudadanos afectados por los conflictos se exponen
al derecho y ello genera cierta familiaridad de los habitantes ordina-
rios con ese lenguaje.

Al analizar el lugar que ocupa el derecho en situaciones de conflic-
tos de proximidad (Melé, 2009), se ha observado que se desarrolla un
proceso de elaboracion colectiva de una situacién en la que gracias a
la participacién de expertos se puede, por ejemplo, formular estrate-
gias juridicas. Esos procesos significan asociar conflictos particulares
al conjunto de precedentes y referentes juridicos que son susceptibles
de ser relacionados, lo que supone etapas de reformulacion, de tra-
duccion y de redefinicion de esa situacion particular. Es un proceso

* Informacion tomada del comunicado de la Secretaria de Economia, disponible
en: http://www.economia.gob.mx/files/comunidad_negocios/solucion_controversias/
inversionista-estado/casos_activos/Abengoa_COFIDES/ficha_abengoa_300514.pdf
(altima consulta: 30 de agosto de 2016).
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constitutivo de la experiencia por la que el derecho opera como mar-
co cognitivo: al formular situaciones cotidianas en términos juridi-
cos, el derecho sirve para nombrar, verbalizar y organizar. De manera
independiente de la interpretacion que podran dar las resoluciones
emitidas por los tribunales u otros 6rganos de justicia sobre lo real,
la experiencia del derecho para formular una exigencia o un agravio
constituye una interpretacién directa, por la cual el derecho se actua-
liza en el espacio de quienes lo utilizan asi.

Con el proposito de explorar la forma en que ocurre esa moviliza-
cion en los dos casos de estudio, a continuacion se muestran aspectos
de los conflictos que permiten identificar como las reglas del derecho
se presentan en las interacciones de los actores en conflicto. El prime-
ro de estos aspectos se refiere a las interacciones que se dan en torno a
las autorizaciones en la instalacion de infraestructuras para residuos
peligrosos. Mas adelante se analiza la intervenciéon de opiniones técni-
cas, no necesariamente de abogados o especialistas en el lenguaje del
derecho, que participan en el proceso por el cual los participantes en
los conflictos se apropian de las nociones de derecho. Lo anterior, per-
mitira revisar un tercer aspecto relacionado con los litigios y gracias al
cual propondremos elementos para valorar como es utilizado el dere-
cho, no so6lo en sus normas, sino también en sus instancias formales
para aplicarlas en el tratamiento de los conflictos. La referencia a los
resultados de este ejercicio permitira, en una ultima parte, esbozar
algunas conclusiones. La presentacion de esos elementos se basa en
algunos trabajos elaborados con diferentes propositos analiticos, pero
especialmente de investigaciones amplias de los casos de Guadalcazar
(Melé, 2014; Ugalde, 2002, 2008) y Zimapan (Ugalde, 2016).

Analisis, discusion y resultados

Desde que se presentaron los primeros hechos relativos al caso de
Guadalcazar existia un marco legal que imponia la obligacion de con-
tar con autorizaciones para operar este tipo de confinamientos, pues
desde 1988 habia entrado en vigor la Ley General del Equilibrio Eco-
légico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y su reglamento en materia de
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residuos peligrosos. Por ello, al momento del traslado de los residuos
a Guadalcazar, la Subsecretaria de Ecologia de la Secretaria de De-
sarrollo Urbano y Ecologia habia otorgado a la empresa Coterin una
autorizacién para operar una “estacion de transferencia”, y en 1993
el Instituto Nacional de Ecologia (iNE) le habia concedido la autoriza-
cion para operar el confinamiento controlado de desechos peligrosos.
La empresa también habia obtenido en mayo de ese afio la licencia
estatal de uso del suelo, pero ni hasta ese momento ni mas adelante
obtendria el permiso del municipio de Guadalcazar, el cual, por el
contrario, iniciaria procedimientos jurisdiccionales en contra de un
acuerdo que suscribieron en 1995 el ing, la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente (Profepa) y la empresa Metalclad para echar a
andar el confinamiento.

En Zimapan la empresa habia iniciado los tramites en 2004. La
Gaceta Ambiental y la pagina electronica de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) publicaron el 22 de julio
de 2004 la solicitud de evaluacion de impacto ambiental del proyecto,
luego de lo cual se puso a disposiciéon del publico el expediente en las
oficinas de la Direcciéon General de Impacto y Riesgo Ambiental en la
Ciudad de México. Con ello se satisfacian las formalidades de ley y
se cancelaba la oportunidad para que, como lo solicitaria la Sociedad
Ecologista Hidalguense un par de meses mas tarde, se llevara a cabo
una consulta. Ademas de la autorizacion de impacto ambiental, el
proyecto requeria otras autorizaciones del gobierno federal, como las
de construccion y operaciéon del confinamiento, para el manejo y trata-
miento de residuos peligrosos, y la de cambio de uso de suelo forestal.
De parte del gobierno municipal, la empresa requeria una licencia de
construcciéon y una autorizacion de funcionamiento.

Al momento en que iniciaron las obras de construccion y practi-
camente durante todo el tiempo de su desarrollo, la empresa conto
con los permisos necesarios de los tres niveles de gobierno. Ade-
mas, habia firmado un acuerdo de colaboracién con autoridades del
municipio y del estado de Hidalgo. El propésito era desarrollar una
estrategia para agilizar la instalacién de una planta industrial que
contribuiria al desarrollo econémico del municipio. Mientras que el
gobierno local otorgaria la licencia de construccion y participaria en
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una campana de comunicacién social, el gobierno estatal apoyaria la
capacitacion de trabajadores, la tramitacion y obtencion de la licen-
cia de uso del suelo y, entre otras cosas, la legalizacién del terreno
para el confinamiento, legalizacién que suponia negociar con el ejido
de San Antonio. Por su parte, la empresa invertiria 5 millones de doé-
lares en la planta, pavimentaria el camino rural de acceso y generaria
40 empleos directos. Las interacciones que hasta ese momento estan
articuladas en torno a los permisos, son de naturaleza cooperativa: el
interés es coincidente. Incluso, la administraciéon municipal de Gua-
dalcazar de 2006 a 2009 habria otorgado una proérroga al uso de la
licencia municipal de construccion en 2008, y otorgaria ademas una
autorizacion para operar una planta para el tratamiento y confina-
miento controlado de residuos peligrosos, asi como las instalaciones
auxiliares que se requirieran para tal obra. Fue entonces cuando, al
presentarse el cambio de autoridades municipales, la naturaleza de
las interacciones a propoésito del proyecto y en torno a los permisos
cambi6. La administracion 2009-2011 anul6 la autorizacién munici-
pal. Ese fue el acto que desencadend que la empresa llevara el caso
ante el arbitraje del ciap.

Los diferentes permisos constituyen en uno y otro caso, momentos
en los que los promoventes y el gobierno instauran relaciones sobre
la autorizacién con base en normas juridicas, para construir un con-
finamiento u operarlo. Las interacciones en torno a los permisos son
también, especialmente en el caso de Guadalcazar, el espacio en el
que se generan tensiones: por un lado, la autorizacion otorgada por la
autoridad federal a la empresa Coterin para operar el confinamiento
se habia hecho a sabiendas de que ahi ya se encontraban los residuos
y que estaban dispuestos de manera inadecuada, como lo reconocié
la Profepa (Profepa, 19995); por otro lado, el municipio no otorgaria el
permiso de construccion ni de funcionamiento y ademas se sumo a
la oposicién, que se articulé en torno a la falta de ese requisito. En
este caso, la intervencion del derecho para modelar las posiciones de
las partes en conflicto seria todavia mas estructurada por un conve-
nio de concertacion suscrito en noviembre de 1995 entre el Instituto
Nacional de Ecologia, la Profepa y la empresa Coterin, con el cual se
buscaba sanear la estacion de transferencia e iniciar las operaciones
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del confinamiento. El denominado Frente para la Defensa de Guadal-
cazar y la oposicion al proyecto a la que se sumaron el municipio y el
gobierno estatal, pueden ser vistos como una consecuencia de esas
interacciones en las que el convenio, instrumento juridico derivado de
la auditoria ambiental, desempeno un papel central.

Durante el desarrollo de los conflictos sociales, tanto en el caso de
Guadalcazar como en el de Zimapan, las partes involucradas apelaron
a la opinion de expertos para reforzar los argumentos a favor de sus
respectivas causas. Se trata de expertos que, aunque no necesariamen-
te son abogados, fungen como mediadores entre disposiciones técni-
cas dadas por documentos juridicos, especialmente las denominadas
“normas oficiales”, y publicos no expertos, tanto de las poblaciones u
organizaciones opositoras como de los gobiernos locales. En el caso de
Guadalcazar, su alcalde solicito la intervencion de la Universidad Au-
tonoma de San Luis Potosi (uasLp) para valorar los efectos del confina-
miento en el medio ambiente de la regién. Una primera opinion se refirio
a un estudio geologico que determiné que esta zona se localizaba dentro
de una unidad paleogeografica poco recomendable para el deposito de
residuos peligrosos y en la que se localizaba una zona de recarga de
acuiferos con un grado de permeabilidad considerable. La segunda opi-
nion, sobre los efectos de los residuos en los trabajadores de la estacion
de transferencia, determin6é que éstos presentaban un incremento en
las aberraciones de sus cromosomas, asi como un alto nivel de arsénico
en la orina y el cabello (Lopez, 1999). Por su parte, la intervencion de
expertos —incitada por la empresa y las autoridades federales— se dio
principalmente por medio de la auditoria ambiental, acordada entre la
empresa y la Profepa (si bien prevista por la ley y practicada en el marco
de un programa nacional, la regulacion de la auditoria ambiental apa-
receria hasta 1996), en la que se vertieron opiniones sobre la inocui-
dad de las instalaciones. Asimismo, en junio de 1994 las autoridades
federales invitaron al Instituto de Ingenieria de la Universidad Nacional
Autonoma de México (unam), a solicitud de Greenpeace de México, al
Instituto de Geologia, asi como a otras instancias como el Colegio de
Ingenieros Civiles de México, la Facultad de Ingenieria de la vastp, y la
Comision Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias a participar
en una consulta técnica para emitir recomendaciones conducentes a
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sanear el sitio de la estacion de transferencia y operar el confinamiento.
La opinion de los especialistas en temas técnicos rapidamente fue movi-
lizada en el marco de una arena circunscrita por disposiciones legales:
ante la auditoria planteada por el gobierno federal y el promovente, los
opositores, en especial Greenpeace y la organizacion ProSan Luis Eco-
légico y el propio municipio de Guadalcazar, presentaron un dictamen
a la auditoria. Las conclusiones de este dictamen fueron descalificarla
por no considerar adecuadamente los riesgos ambientales y por no ob-
servar la norma oficial NoM-crP-004-Ecor/1993. Por el no cumplimiento
de esa norma el derecho se constituy6 entonces en un argumento clave
de la causa opositora al confinamiento de Guadalcazar.

En el caso de Zimapan, la revisién y valoracién de la documenta-
cién aportada por el promotor del proyecto no sélo se dio a través de la
intervencion de expertos como funcionarios del gobierno, sino también
mediante las opiniones que por diferentes motivos fueron solicitadas
a especialistas en diversos aspectos del proyecto. Asi, en el caso de la
composicion y mecanica de los suelos, expertos del Instituto Politéc-
nico Nacional advirtieron que el proyecto era “un peligro” y que no era
viable debido a una falla geolégica localizada en la zona. Por su parte,
especialistas del Instituto de Geofisica de la unam del Instituto Mexica-
no de Tecnologia del Agua, del Centro de Investigaciones Quimicas de
la Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo, de la Universidad Au-
tonoma Metropolitana Unidad Iztapalapa, asi como otros especialistas
(Armenta, Villasenor, Rodriguez, Ongley y Mango, 2001), advirtieron
sobre la presencia de arsénico en el agua subterranea de esa region.

La intervencion de las opiniones expertas estuvo, en ambos casos,
relacionada con referentes juridicos. Se traté de opiniones técnicas
suscitadas y utilizadas para contrarrestar los argumentos de los opo-
nentes, pero que junto con los particulares ambientes politicos locales,
servian también para nombrar situaciones, para construir argumen-
tos y para reafirmar las posiciones de cada una de las partes en con-
flicto. Como se menciono, en 1993 hubo cambio de gobierno estatal en
San Luis Potosi, precedido por un periodo de elecciones y campanas
politicas durante el cual los partidos de oposicién organizaron el foro
“Naturaleza, sociedad y desarrollo”, en el que se planted el problema
de Guadalcazar y a partir del cual se originé la organizacién Pro-San
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Luis Ecolégico, que se convertiria en importante actor del conflicto
de Guadalcazar. Un par de anos mas adelante, en 1995, el convenio
para sanear el sitio de la estacion de transferencia avivo el conflicto
que llevaria a que el municipio y el gobierno del estado instauraran la
batalla judicial. Seria el “convenio”, la ausencia del “permiso de cons-
truccion municipal” y en fin, la “declaracion” de la zona como area de
proteccién ambiental, percibida al mismo tiempo por la empresa como
equiparable a una violacion al “TLcan”, etapas en las cuales las inte-
racciones estuvieron articuladas en torno a esas nociones de derecho.

En el caso de Zimapan, en 2007 aparecié el movimiento opositor
al proyecto. En principio se trataba de algunos vecinos de la cabecera
municipal organizados en la agrupacion “Todos Somos Zimapan”, sin
gran visibilidad mas alla del espacio local. Sin embargo, el movimiento
crecio debido a un evento de impacto mediatico considerable: el 2 de
diciembre los opositores fueron enfrentados por personas del ejido San
Antonio Zimapan favorables al proyecto y hubo agresiones fisicas. La
policia detuvo a dos personas que fueron trasladados de las oficinas
del Ministerio Publico a un hospital para ser atendidos. Ello suscito
la protesta de alrededor de 200 personas y la llegada de cerca de 800
elementos policiales que agredieron a los manifestantes (cnpH, Reco-
mendacion 68/09). Se detuvo a 45 integrantes de Todos Somos Zima-
pan, lo que dio lugar al bloqueo de carreteras y manifestaciones. Esos
hechos originarian que, en octubre de 2009, la Comision Nacional de
Derechos Humanos (cNpH) emitiera la “recomendacion 68/09” en la
cual, entre otras cosas, pidi6 a la Semarnat y a la Profepa investigar
posibles “irregularidades administrativas” imputadas a funcionarios
de esa secretaria y visitar el confinamiento de Zimapan para verificar
el cumplimiento de las condicionantes previstas en la “autorizacion de
impacto ambiental”.

En este periodo el movimiento de oposicion se beneficio con el apo-
yo de personalidades como Andrés Manuel Lépez Obrador, candidato
a la Presidencia de la Republica en 2006 y 2012, algunos senadores e
incluso con Rosa Maria O’Leary, quien habia encabezado las protestas
contra el confinamiento de la empresa Cytrar en Hermosillo, Sonora.
Pero no s6lo se vio favorecido con esa notoriedad, la intervencion po-
liciaca y particularmente la cNpH contribuyeron a que los opositores
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crearan cierta familiaridad con el lenguaje del derecho, especialmente
con el de los “derechos humanos”.

En ambos casos la oposicion a la implantacion de los confinamien-
tos para residuos peligrosos se expres6 en el terreno del derecho y
mas alla de la adopcion de nociones para nombrar las situaciones y
para argumentar los elementos de la causa; también tuvo consecuen-
cias concretas en el terreno del derecho. En Guadalcazar, luego de la
firma del convenio para echar a andar el confinamiento, en diciembre
de 1995 el cabildo municipal interpuso una denuncia popular y un
recurso de inconformidad en contra del convenio. Al ser desechados
estos recursos, en enero promovio un amparo también contra el con-
venio. En este caso, el tribunal ordené que se suspendiera su ejecu-
cion. La Profepa y la empresa se inconformaron ante esa decision, y
esta ultima aleg6 que, al no ser autoridad, no estaba concernida por
esa decision. Sin embargo, el tribunal le negé la razon y la declaré im-
pedida de realizar operaciones comerciales hasta que no se resolviera
el procedimiento de amparo.

Luego de que la empresa y Profepa recurrieran a una segunda
instancia y de que ésta se declarara incompetente y remitiera el ex-
pediente de San Luis Potosi a la ciudad de México, en 1998 se ordeno
la reposiciéon del juicio en la capital, con lo que se dilataria la solu-
cion del conflicto. Ante esa perspectiva fue que la empresa recurrio al
mecanismo de solucion de controversias contemplado en el TLcaN por
supuesta discriminacion comercial, procedimiento que se resolveria
favorablemente para ella en 2000.

El caso de Zimapan presenta una movilizacion de recursos juridi-
cos semejante. En 2010 el cabildo, encabezado por quien habia sido
lider del movimiento “Todos Somos Zimapan”, anul6 el permiso mu-
nicipal de operacion otorgado por otra administracion a la empresa.
Asimismo, la Profepa plante6 y desarrollé un procedimiento adminis-
trativo originado por la inspecciéon de las instalaciones, que dio lugar
a una resolucion en la que, contrariamente a lo senalado por los opo-
sitores, se determiné que en las instalaciones no se violaba la nNowm-
055-Semarnat-1993.

Se trataba en estos casos, de movilizaciones del derecho pero no
solo de los tribunales; es decir, la autoridad ech6 mano del instrumen-
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to legal so6lo para dar forma a una decisién producto del ejercicio de
un poder politico al cual las personas tuvieron acceso repentinamente
durante la oposicion al proyecto. Se promovieron algunos juicios de
amparo por parte de los opositores contra autoridades federales por la
construccion y operacion del confinamiento (juicios de amparo nume-
ro 1461/2007, 652/2008, 382/2008 acumulados), y por parte de la
empresa se promovié el juicio de amparo 1531/2008.5 E1l movimiento
“Todos Somos Zimapan”, como se menciond, interpuso una queja ante
la cnpH que derivé en una recomendacion. Aunque no propiamente
ocasionado por la instalacion misma del confinamiento, la posesion
legal de los terrenos en los que éste se construy6 fue también materia
de litigio: el ejido habia convenido con la empresa el arrendamiento
del terreno, pero miembros de otro ejido, el Mezquite II, reclamaron la
posesion de esas tierras ante el tribunal agrario.

Estos litigios sugieren una activacion local de opciones brindadas
por el marco juridico vigente: ya sea en materia de control de la lega-
lidad, en materia agraria o en materia de derechos humanos. En todo
caso, se observa un intento por convertir lo expresado en textos lega-
les en algo real, en algo experimentado en el espacio local concreto.
Incluso, recurrir al arbitraje internacional significa activar un meca-
nismo por el que se moviliza lo que ha sido definido en acuerdos in-
ternacionales para hacer efectivas ciertas reglas juridicas en un caso
concreto local.

Observaciones finales

¢Los involucrados en los conflictos se valen del derecho como medio
de accion? Tanto en Guadalcazar como en Zimapan, sea por la re-
ferencia a los permisos, a un convenio, a normas oficiales, a alguna
recomendacién en materia de derechos humanos o a irregularidades
por quienes se ven involucrados en esas situaciones, el derecho se
ve involucrado en el desarrollo de los conflictos, en la formulacion de
las causas que se ven enfrentadas ahi o incluso en tribunales y, en

° En los testimonios recogidos por la investigacion se hablé de al menos 25 juicios
de amparo (Ugalde, 2017).
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fin, en las formas en como los conflictos fueron concluidos. Quienes
pasan por la experiencia de evocar o utilizar el derecho son tanto los
opositores como los portadores de los proyectos, sean funcionarios u
organizaciones sociales. En ambos casos el derecho es utilizado como
un medio de accién colectiva, y no inicamente como instrumento para
poner a disposicion de los involucrados la arena judicial de resolucion
de conflictos; también funciona como un referente en muchas de las
interacciones entre gobierno y gobernados. Los casos muestran que
no hay una utilizacién tinica del derecho ni por parte de los opositores
ni por parte de quienes en momentos especificos estan en funciones
gubernamentales.

Es a través de instrumentos del derecho que se autoriza la cons-
truccion de un confinamiento, pero asimismo, por el que esas auto-
rizaciones son anuladas. En los dos casos se recurrié a tribunales,
pero sobre todo se identificé que en varios momentos se presentaba la
amenaza de servirse de un recurso judicial. Este blof sobre la accién
legal constituye un componente del conflicto, pues pone en evidencia
la situacion identificada en el estudio de otros problemas (Melé, 2013)
respecto a que para activar localmente las oportunidades que brinda el
derecho son necesarias ciertas competencias y capacidades de accion
de los grupos movilizados, mismas que se encuentran desigualmente
distribuidas entre ellos. En efecto, fueron los actores relacionados con
el gobierno del estado, en el caso de Guadalcazar, o los que tenian
interacciones con la red implicita en un partido politico nacional en
el caso de Zimapan, lo que acercé competencias al espacio local y que
finalmente se tradujo en una mayor capacidad para implementar los
recursos del marco juridico.

La traduccion de los desacuerdos en cuanto a la infraestructura
para la gestion de residuos peligrosos en términos de irregularidades o
inclumplimientos a normas legales, e incluso en términos de acciones
legales, puso en evidencia la importancia de quienes desempenan ese
papel de expertos.

Se trata finalmente de traductores de lo que organiza el derecho
nacional en los espacios concretos, que son los territorios de cada con-
finamiento. En cada caso, los actores pueden interpretar de manera
diferente las normas y entonces generar expectativas y reivindicacio-
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nes diversas. Lo que demuestra que se hayan puesto en marcha los
procedimientos de amparo, las recomendaciones de la Comisiéon Na-
cional de Derechos Humanos, o los paneles arbitrales internacionales,
es que los actores involucrados en esos conflictos hicieron suyas las
reglas legales a las que hacen alusion al activar los procedimientos. El
derecho fue asi objeto de una socializacién en el espacio local de esos
actores, independientemente de que el resultado de esos procedimien-
tos haya sido en el sentido de sus pretensiones.

¢Han contribuido estos conflictos a la creacién de 6rdenes juridi-
cos localizados? Si la actualizacién local del derecho es el resultado de
un uso de normas juridicas que suponen, por parte de participantes
en el conflicto, una experiencia de que el derecho no se ejerce por si
solo, sino que es necesario intervenir para provocar su aplicacién en
la situacion local especifica, se puede decir que esto ocurre en los dos
casos. Sélo la acumulacion de evidencia empirica podra confirmar es-
tas observaciones por ahora preliminares, pero sugerentes respecto a
los usos del derecho en este tipo de conflictos.
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Ugo Pipitone, Un eterno comienzo. La
trampa circular del desarrollo mexica-
no, México, Taurus/cing, 2017, 208 pp.

Luis Angel Bellota!

Tratese de una hegemonia partidista,
de un proyecto econémico de largo
aliento, de una politica de Estado,
del tipo de sociedad que creci6 a la
sombra de determinadas relaciones
materiales o de la interacciéon de es-
tas cuatro variables durante una
época determinada, el fin de un ciclo
siempre abre interrogantes sobre los
alcances que tendran sus legados y
remanentes en los sucesivos proce-
sos politicos, productivos y sociales.
Ningun proyecto modernizador parte
de cero. En un estudio de pretensio-
nes multidisciplinarias que se pro-
ponga responder esa pregunta, los
historiadores se ocuparian de expli-
car las diferencias entre un periodo
y otro, estableciendo la duracion de
los cambios en distintas esferas de
la vida humana; mientras, los polito-
logos se enfocarian al estudio de las
instituciones politicas y las relaciones

! Investigador asistente del Centro de
Estudios Sociales y de Opinién Publica de
la Camara de Diputados. Licenciado en
Historia por la Universidad Iberoamerica-
na (uiA) y pasante de la maestria en Estu-
dios Latinoamericanos por la Universidad
Nacional Auténoma de México (UnaMm).

de poder; por su parte, los sociélogos
tendrian ambiciones mas totalizado-
ras y buscarian englobar varios fac-
tores, desde los politicos hasta los
culturales; finalmente, los internacio-
nalistas examinarian los cambios en
el plano global y sus efectos domés-
ticos. Algo parecido se propuso Ugo
Pipitone en Un eterno comienzo. En €l
estudia cuatro intentonas moderni-
zadoras en la historia contemporanea
de México que no hallaron la férmula
—ni la voluntad politica— para dejar
atras lacerantes desigualdades socia-
les y entramados institucionales poco
eficientes.

Economista de formacion, con par-
ticular interés en el desarrollo, Pipito-
ne echa mano de la historia, el analisis
politico, el estudio de la sociedad y las
relaciones internacionales para tejer
un relato sobre cuatro sexenios que
en su momento levantaron grandes
esperanzas de cambio en la sociedad
mexicana. De forma sucinta pone so-
bre la balanza los periodos de Miguel
Aleman (1946-1952), Carlos Salinas
(1988-1994), Vicente Fox (2000-2006)
y Enrique Pena Nieto (2012-2018). En
cada uno pondera las circunstancias
que los rodearon, los factores que los
limitaron —o autolimitaron-, las opor-
tunidades que dejaron ir y los afanes
modernizadores que, por diversas ra-
zones, quedaron a medio camino. Eso
explica el oximoron que lleva por titulo
la obra, en clara referencia al volun-
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tarismo de dichos mandatarios por
emprender un parto de los montes en
la aneja historia de modernizaciones
mexicanas.

El nombre del libro, por cierto,
también lanza un guino a El mito del
eterno retorno de Mircea Eliade; si
este erudito y antropélogo rumano
estudi6 el concepto de regeneracion
temporal para explicar la represen-
tacion ciclica y repetitiva de eventos
religiosos en varias culturas, Pipitone
lo retoma para hacer una metafora
sobre la aparicion de liderazgos que
prometen llevar al pais a los umbra-
les del crecimiento economico, la de-
mocracia y la justicia social. Una vez
que concluye el sexenio de aquellos
presidentes que se comprometieron a
traer estas bienaventuranzas, el hori-
zonte de expectativas sociales tiende
a ser defraudado y los mexicanos no
volveran a revalidar su confianza en
una figura salvifica hasta que otras
circunstancias lo hagan propicio.

El autor de Un eterno comienzo des-
pliega su conocimiento de la historia
contemporanea de México y reflexiona
sobre el binomio corrupcién-desigual-
dad para explicar nuestro subdesa-
rrollo. Para el también catedratico del
Centro de Investigacion y Docencia
Econémicas (cipE) estas dos rémoras
—y no tanto nuestro atraso economi-
co— son los principales moviles para
entender por qué no avanzamos. Aun-
que Pipitone no lo cita a lo largo de
su trabajo, éste asoma un parecido
con el libro Por qué fracasan los paises
de Daron Acemoglu y James A. Ro-
binson. Los nombrados economistas
también apelan a la historia, la socio-
logia, la ciencia politica y el derecho
para concluir que el refinamiento de
las instituciones y no tanto la geogra-
fia, el clima o la religién, son las que
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posibilitan que un pais avance y pros-
pere.

El aire de familia entre estas dos
obras se nota por la importancia
que sus respectivos autores asignan
al dialogo interdisciplinario; los tres
escapan de los determinismos econo-
micistas que pretenden ver en las re-
formas liberalizadoras y la atraccién
de inversiones el principal recurso
para detonar el crecimiento. Aunque
sus hipoétesis muestran cercania, a
diferencia de Acemoglu y Robinson,
Pipitone es mas modesto y no se
aventura a un ejercicio comparativo
entre varios paises. Sus metas de es-
tudio se adscriben a un solo pais y los
referentes que usa, cuando se permi-
te alguna comparaciéon, son aquellas
naciones que hace setenta anos sa-
lian de una guerra y ahora son po-
tencias mercantiles con instituciones
sélidas y burocracias medianamente
confiables. Son los casos de Japén y
los tigres asiaticos.

Un lector mas especializado que
compre en librerias o que saque de
la biblioteca el texto en comento sa-
bra que casi todos los presidentes
de la era priista reinventaban el pais
al cabo de seis anos. Todos se asu-
mian como dignos herederos de la
Revolucion Mexicana y sus simbolos
mas importantes: es decir, la Cons-
titucién, los sectores del partido, la
ideologia oficial y toda la parafernalia
de ritos, instituciones y practicas que
dieron forma al Leviatan posrevolu-
cionario; en consecuencia, si su ad-
ministraciéon era un aporte al proceso
que habia empezado con la gesta ar-
mada del pueblo mexicano, cada uno
debia reivindicar las demandas histo-
ricas de las fuerzas vivas que daban
sostén a la revolucion institucional o
defender lo ya alcanzado. La nacio-
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nalizaciéon de empresas o la creacion
de otras nuevas, los aumentos sala-
riales a la burocracia, los subsidios
a las clases populares, los precios de
garantia a los productores agricolas,
la construccion de una industria pro-
pia —con su respectiva burguesia—,
la expansion de infraestructura y la
defensa de causas tercermundistas
en el exterior, mas o menos homolo-
garon a la mayoria de los presidentes
del ancien régime priista.

Si bien existieron diferencias obvias
en la conduccion del gobierno entre
los maximos jefes sexenales, Pipitone
encuentra en Aleman un primer tem-
pus modernizador que encarrilaria el
rumbo de la posrevolucion hasta el
agotamiento del modelo sustitutivo de
importaciones en la década de 1980.
El cambio de siglas del otrora parti-
do oficial en los preambulos del ale-
manismo en 1946 patentaba la buena
salud del régimen y adelantaba una
época de estabilidad politica que no se
veria mermada a pesar de las friccio-
nes al interior de la élite gobernante o
por las huelgas sindicales y estudian-
tiles de las siguientes décadas; sucede
que en el interregno de Manuel Avila
Camacho se detuvo el impulso popu-
lista de las décadas de 1920 y 1930,
pero no se definié6 “una nueva orien-
tacion general para el desarrollo mexi-
cano”. Este fue, precisamente, el sello
distintivo del alemanismo.

Si Lazaro Cardenas habia llevado
adelante una politica de masas que
abrié espacios de participaciéon para
las clases trabajadoras y un reparto
agrario que coronaba a su gobierno
como quintaesencia de la revolucion,
amén de otras acciones relevantes,
Aleman incliné la balanza a favor del
sector privado y reorient6 el corpora-
tivismo hacia uno de caracter menos
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contestatario y mas restrictivo con
las demandas gremiales, lo cual fa-
cilitaba la atraccion de inversiones
y cierta estabilidad en las relaciones
obrero-patronales. Pipitone revive la
critica que hiciera don Daniel Cosio
Villegas en 1947 para senalar la ten-
dencia conservadora y represiva que
estaba adoptando la revolucién ins-
titucionalizada; en su interpretaciéon
del sexenio, el profesor italo-mexica-
no encuentra los mismos escollos que
por entonces ya habia notado el fun-
dador de El Colegio de México en su
célebre ensayo “La crisis de México”.
El abuso de poder, la corrupcion, la
ausencia de criticas genuinamente li-
bres del quehacer gubernamental y la
adopcién del american way of life en-
tre las clases medias altas y las mas
acomodadas recordaban el afrance-
samiento, el elitismo y la mano dura
del Porfiriato.

Ademas de convertir la presidencia
en una figura de ribetes monarquicos
—el alfa y el omega del viejo sistema
politico mexicano—, Aleman dio un
golpe de timé6n en la economia que
conllevo la acelerada construccion
de un tejido industrial, el proteccio-
nismo arancelario y la pretension de
un agro tecnificado y productivo. A la
par de tales objetivos, la corrupcién
en las oficinas gubernamentales, el
patrimonialismo y las relaciones de
amiguismo entre politicos e indus-
triales se aggiornaron. A cuenta de
las corruptelas y los negociados que
cobijoé el alemanismo, en palabras del
autor, lo que ocurrié fue “una mo-
dernizacion con debilitamiento en el
largo plazo de la credibilidad y la con-
sistencia interna del Estado”. Témese
nota porque esta es una idea semilla
que rige la tesis principal del libro.
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No menos importantes son los ba-
lances que encontramos del periodo.
Para muestra, un botéon. Como buen
economista que se ocupa de la his-
toria, el autor de Un eterno comienzo
nos remite a hechos y cifras concretas
del gobierno alemanista, al cual ubica
en el primer descanso de una esca-
lera mas amplia de modernizaciones
economico-administrativas que no
lograrian sacarnos del subdesarrollo.
Pipitone no se queda en descripcio-
nes —pues comprende la importancia
interpretativa que exige todo ejercicio
historiografico— y subraya sus con-
tradicciones, tales como los elevados
costos que implicaban los subsidios
directos e indirectos, una baja re-
caudacion fiscal y el endeudamiento
externo. De hecho, y aqui viene lo
mas importante, la industrializaciéon
mexicana “era insostenible sin am-
pliar el mercado interno mas alla del
circulo de las clases medias urbanas
y los trabajadores urbanos, sin forta-
lecer, en diferentes regiones del pais,
el potencial de consumo campesino y
las capacidades empresariales laten-
tes en una amplia red de pequenas
y medianas empresas de cuya expan-
sion dependia el aumento del empleo
y las conexiones intersectoriales”.

De haber optado inicialmente por
este modelo de industria nacional ha-
briamos requerido “profundos cambios
agrarios capaces de alimentar una cul-
tura empresarial capilar”’. La historia
demuestra que no se consiguié ni lo
uno ni lo otro, pues en adicién a esta
falencia de origen, el proteccionismo
oficial no se dispuso a ganar tiempo
para impulsar el desarrollo de un apa-
rato industrial que ulteriormente tu-
viera las bases para resistir la entrada
de productos foraneos y competir en
el exterior, cuando en algin momento
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México se adhiriese al Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (GATT, por
sus siglas en inglés). La mezcla de una
industria sobreprotegida con bajos in-
gresos exportadores y una burocracia
plagada de corrupciéon y tomadora de
decisiones técnicas poco acertadas
no sélo limité su potencial, sino que
dejo una tara que costaria caro al pais
cuando éste decidiera volverse a mo-
dernizar décadas mas tarde.

Pipitone prolonga hasta 1988, o
sea 36 anos, la aparicion de otro pro-
yecto modernizador que levantase las
esperanzas del pais y restaurase tem-
poralmente el visto bueno de la ciu-
dadania en el Estado. Sin embargo,
como una primera critica a su texto,
puede reprocharsele que debié haber
incluido al gobierno de José Loépez
Portillo como otro espejismo de mo-
dernizacion que al final de su manda-
to gener6 mas problemas de los que
resolvio y, crisis econémica mediante,
defraudo6 la confianza de los mexica-
nos. Don José llegé a la presidencia
bajo una coyuntura devaluatoria que
habia desatado fugas de capital y, por
sino fuera poco, tenia que hallar una
salida conciliatoria con la iniciativa
privada por los arranques populistas
de su antecesor.

Ciertamente, Lopez Portillo no ini-
ci6 su administracién con grandes
planes econémicos ni proclamé la
intenciéon de marcar un nuevo rum-
bo; aunque el contexto era diferente
al que habia 30 anos atras, el boom
petrolero cambi6 las estimaciones de
politica econémica y posibilité la cons-
truccién de muchas obras publicas —
algunas de caracter estratégico—, el
financiamiento de programas sociales
de diverso tipo y la implementacion de
disposiciones administrativas; en el
campo politico se concret6é una refor-
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ma electoral que, por voluntad del ré-
gimen y no por circunstancias ajenas
a él, se propuso liberalizar los requi-
sitos para competir en las votaciones.
Es verdad que la Ley de Organizacio-
nes Politicas y Procesos Electorales no
abri6 las esclusas de una transicion,
pero si dejé un precedente relevante.
Dentro de la naturaleza que carac-
teriz6 al sistema de partido hegemo-
nico, el gobierno lépezportillista fue
también un ensayo modernizador. La
petrolizaciéon de la economia, a pesar
del crecimiento anual del pB a tasas
de casi ocho por ciento entre 1977 y
1981, no previé los vaivenes de los
mercados internacionales; los logros
alcanzados en ese cuatrienio deriva-
ron en una emergencia financiera sin
precedentes, aumento de la deuda ex-
terna y un marcado enojo social.

Si a lo largo de Un eterno comienzo
leemos que el abuso de poder, el des-
pilfarro de recursos, la apropiacion
ilicita de los mismos y la falta de una
burocracia profesional son los ingre-
dientes imprescindibles de los rezagos
administrativos que frenan el funcio-
namiento del Estado mexicano, al omi-
tir un capitulo sobre el 16pezportillismo
el autor dej6 pasar una oportunidad
para analizar como las bonanzas eco-
nomicas disimulan, ocultan y mini-
mizan los resultados que tienen estas
calamidades en la vida publica. Des-
pués de 1982, cuando la crisis hacia
sus peores estragos, la sociedad con-
dené los excesos cometidos durante
cuatro anos de borrachera petrolera.
Mientras la creacion de empleos en
los sectores publico y privado crecian
y el délar barato permitia que las cla-
ses medias salieran de vacaciones al
extranjero, las voces criticas que aler-
taron del sobrecalentamiento economi-
co y la caida en los precios del crudo
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no fueron tomadas en cuenta. En su
analisis sobre las promesas no cum-
plidas para alcanzar el desarrollo, Pi-
pitone pudo haberse detenido en la
administracion de la abundancia. Una
treintena extra de cuartillas no hubiera
convertido su texto en un mamotreto
y si habria enriquecido la problematica
que trata en él.

La siguiente parada en la revision
de liderazgos que auguraron un futuro
mas alentador y que terminaron defe-
nestrados es la presidencia de Salinas.
Después de un sexenio de estanca-
miento en el que sélo creci6 la deuda y
sus intereses, Salinas dio continuidad
a lo que ya venia realizando su antece-
sor; a su favor tuvo unas circunstan-
cias menos adversas que, primero, le
permitieron estabilizar la economia vy,
segundo, lanzar propuestas tan atrevi-
das como audaces. Por un lado, pro-
fundizé la apertura y privatizacion de
la economia y, por el otro, mantuvo
incélumes los mecanismos de control,
cooptacion y represion del régimen.
De ahi que Pipitone lo llame el “tec-
nocrata populista”. Salinas impulsé
una modernizacion del pais en distin-
tas areas, pero no super6 la vocacion
autoritaria del priismo. En su gabine-
te habia renovadores, pero también
hombres que provenian de la clase
politica tradicional; ambos grupos ge-
neracionales no compartian una vo-
cacion democratica ni priorizaron el
perfeccionamiento de los cuerpos bu-
rocraticos encargados de administrar
justicia, regular la economia, velar por
la seguridad, vigilar la funcién publica
o dotar de educacion a la sociedad.

Entre las limitaciones del viejo mo-
delo de desarrollo y las exigencias del
nuevo orden mundial que emerge en
1989, Salinas marc6 un segundo pun-
to de inflexion que pautaria el camino
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para mantener practicamente inalte-
radas las politicas fiscales, industria-
les, comerciales y monetarias por las
siguientes tres décadas. Al igual que
Aleman, también mantuvo una re-
lacion cercana con el empresariado,
sector con el que forjé una alianza.
Este es uno de los rasgos que mas de-
finen al proyecto salinista. En 1992,
cuando el presidente gozaba de una
elevada popularidad y pregonaba un
mejor porvenir gracias al Tratado de
Libre Comercio, Lorenzo Meyer sena-
laba que “el salinismo es muy similar
al proyecto alemanista pero llevado a
sus ultimas consecuencias”.?

La justificacion oficial sobre el
adelgazamiento estatal, que Sali-
nas defiende en diversas declaracio-
nes y documentos, no se sostiene si
miramos ese mismo proceso en las
naciones centrales; la falta de trans-
parencia y los criterios politicos que
subyacian en el traspaso de muchas
empresas publicas a manos privadas,
o por lo menos en las mas importan-
tes, se encuentran en las antipodas
de los criterios técnicos, el monitoreo,
la valoracién productiva y el perfil
de los compradores que si hallamos
en Francia, Reino Unido, Finlandia,
Nueva Zelanda, Japéon o Corea del
Sur. Pipitone retoma el debate que
entonces tuvo lugar en algunos cir-
culos editoriales y académicos sobre
el orden que debia llevar la moder-
nizaciéon salinista: si primero iba la
reforma econoémica y luego la politi-
ca o viceversa. Para él, mas que una
modernizacion, “estamos frente a un
cambio de la politica econémica sin
cambio en los cimientos del Estado.
En realidad no hay aqui un proyecto
de reforma del Estado que vaya mas

2 La Jornada, 18 de julio de 1992, p. 7.
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alla de la simplificacién ideologica por
la cual un Estado mas ligero es, ipso
facto, mas eficiente. El empuje refor-
mador se detiene apenas toca la po-
litica [...]".

La tercera oportunidad perdida
en este carrusel de ilusiones malo-
gradas es el gobierno de Fox. Lo que
en Salinas habia sido un connato de
modernizacion econémica, del cual
se benefici6 un selecto grupo de mi-
llonarios, en el guanajuatense fue el
desaprovechamiento de la enorme
legitimidad con la cual arrancé su
gestion y que la opinion publica de-
nomino el “bono democratico”. El pri-
mer jefe de Estado no priista tuvo la
posibilidad de enrumbar al pais en
la construccién de una institucio-
nalidad democratica que basara su
fuerza en el Estado de derecho y no
en acuerdos y componendas con los
factores de poder que heredé del sis-
tema anterior. La reforma del Estado,
que algunos aliados suyos habian
convertido en bandera politica —pen-
semos en Porfirio Mufoz Ledo y Adol-
fo Aguilar Zinser— ni por asomo fue
retomada y mucho menos discutida
para darle un nuevo marco constitu-
cional al pais. El presidente decidio
guardarla en el cajon y entablar un
juego de suma cero con la oposicién,
la cual sacé réditos de sus pifias e
inexperiencia.

A pesar de dedicarle varios parrafos
de mas a las campanas presidencia-
les de 2000, Pipitone hace un fresco
del foxismo en el que, creemos, logra
darnos los argumentos basicos para
asentir que no hubo un “gobierno del
cambio”. Después de haber bregado
largos afios para celebrar elecciones
libres y tener 6rganos independientes
que las garantizaran, los mexicanos
atestiguaron con desencanto la persis-
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tencia de practicas corruptas en el en-
torno presidencial, la revalidacion del
pacto salinista con el empresariado, el
proyecto —nunca concretado— de au-
mentar el impuesto al valor agregado
en alimentos y medicinas, el castigo
omiso para los delitos patrimoniales
cometidos en los estertores del régi-
men anterior y el intento de invalidar
electoralmente a Andrés Manuel Lo-
pez Obrador con un juicio de desafue-
ro. Estos episodios que deslegitimaron
al primer gobierno de la alternancia le
dan coherencia a la interpretacion ci-
clica que ofrece Pipitone sobre la his-
toria contemporanea de México.

A modo de critica, la segunda en
lo que va de la presente resena, esti-
mamos que el autor no ahondé en la
dilapidacion de los excedentes petro-
leros que recibi6 el gobierno foxista ni
tampoco se ocup6 de las polémicas
—y dudosas— elecciones de 2006;
en lugar de ello opté por una diserta-
cion bastante editorializada sobre la
izquierda mexicana y su cuota de res-
ponsabilidad en la debacle de aquella
administracion. El aumento de la bu-
rocracia y el gasto corriente gracias al
elevado precio del crudo no se tradu-
jeron en mejores resultados ni la su-
cesion presidencial de ese ano fue el
momento estelar para la democracia
mexicana. Ambos temas reforzaban
la tesis de Pipitone pero éste, para-
déjicamente, no se detuvo ni media
cuartilla en cada uno.

Para cerrar el circulo, el economis-
ta y profesor del cipE pasa revista a
Pefnia Nieto. A cuenta de la contempo-
raneidad del personaje, la distancia
temporal para escrutar su gobierno
no alcanzaba para una lectura his-
torica, lo que no impedia varias re-
flexiones que daban por resultado un
analisis politico bien sustentado. El
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corte de caja del autor llega hasta el
cuarto ano del gobierno penista. Des-
pués del bajo crecimiento econémico
alcanzado y del repunte espeluznante
de la delincuencia, el Revolucionario
Institucional capitalizé el desconten-
to ciudadano para volver a Los Pinos
con un candidato que si bien “no tenia
la energia de Salinas ni el profesio-
nalismo de Zedillo o el empuje inicial
de Fox”, si contaba a su favor con el
apoyo de la televisora mas importante
de habla hispana. Tras una gestion
en el Estado de México que brill6 por
sus abusos presupuestales, violacio-
nes a los derechos humanos y bajos
indicadores de desarrollo social, la
mayoria de las personas en edad de
votar, cansadas de la situaciéon a la
que habia llegado el pais, cedieron a
la magia de la publicidad electoral. La
compra de votos y las maquinarias
clientelares del partido tricolor en
las entidades federativas gobernadas
por éste hicieron el resto. Segiin una
fuente citada por el propio Pipitone,
“uno de cada cinco electores recibid
dadivas para condicionar su voto”.

El pefiismo dio sus primeros pasos
ante un cimulo de expectativas so-
ciales que aguardaban el desbloqueo
de las causas politicas que atoraban
el desencadenamiento de las fuerzas
productivas, asi como otros pendien-
tes que no habian encontrado una
solucion satisfactoria. El Pacto por
México y la terna de reformas es-
tructurales que el nuevo mandatario
anuncié como el inicio de una nueva
era, mas pronto que tarde, demostra-
ron sus flaquezas y no llevaron al pais
por el mejor camino. Los editoriales de
la prensa financiera norteamericana
que auguraban el resurgimiento de
México como una potencia econémica
tan importante como la India o Chi-
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na misma demostrarian que la fe en
los mercados no tomaba en cuenta la
calidad de las instituciones, el rendi-
miento profesional de la burocracia y
el cumplimiento de la ley. Lo demas
es historia y si leimos con asiduidad
los periédicos durante el sexenio pa-
sado lo sabremos bien. Antes de cum-
plir tres afnos en el gobierno, Penha
se deslegitim6é por su impericia para
contener la criminalidad. Las tltimas
reservas de confianza que pudo haber
tenido las perdi6é después de la desa-
paricion de 43 normalistas y la reso-
lucion parcial del caso; luego tuvieron
lugar varios escandalos de corrupcion
y nepotismo entre sus allegados. Por
ultimo, el bajisimo crecimiento econo-
mico completd la sensacion de fiasco
que significé su mandato.

El tercer comentario critico que me-
rece el texto es que pasé de largo que
Salinas, Fox y Pena forman parte del
mismo proceso de cambio estructural
que gradualmente modificé, desmonto
y sustituyo las leyes e instituciones de
la posrevoluciéon por unas mas acor-
des con la globalizacion. Si la politica
social contenia los niveles de pobreza
sin revertirla, la economia encauzo el
fortalecimiento de las exportaciones
en detrimento del mercado interno.
Exceptuando las diferencias politicas
de corte partidista, la vision socioeco-
noémica que compartian dichos perso-
najes no eran muy diferentes; tanto
Fox como Pena, lo mismo que Zedillo
y Calder6n, no alteraron las coordena-
das del modelo de desarrollo en el que
Salinas encarrilé al pais.

Quienes decidan leer Un eterno co-
mienzo encontraran algunas pistas
para entender nuestro rezago como
producto de modernizaciones incom-
pletas, organismos estatales deficientes
y un gobierno que no aplica cabalmen-
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te la ley sin distinciones ni privilegios.
El acierto del libro radica en la desmi-
tificaciéon de la idea —tan comtn como
errébnea— que asocia el desarrollo de
los paises con una economia boyan-
te que deja fluir las inversiones y las
actividades productivas sin ataduras
de ninguna indole; ciertamente, el ele-
mento econdémico juega un papel po-
sitivo “so6lo si coexiste con movilidad
social y consolidacion institucional”.
Sin la interaccion de estos tres elemen-
tos “no puede haber milagros”.

En el ultimo capitulo, para com-
probar su hipétesis, Pipitone teoriza
sobre las condiciones que detonan el
desarrollo y aborda brevemente otros
paises que hace cuatro décadas re-
gistraban niveles de vida menores a
los nuestros y que antes de apostar
por el crecimiento del piB impulsaron
la profesionalizacién de su funciona-
riado. Si la meta era abrirse al mun-
do y ser mas competitivos, antes de
ver los réditos econémicos, naciones
como Taiwan, Corea del Sur o Singa-
pur privilegiaron la construcciéon de
instituciones capaces de garantizar
certeza juridica y resultados eficaces.

Al concluir el libro, aquellos que
no sean expertos en desarrollo sa-
bran que éste también se refleja en
un gasto publico atinado, servidores
publicos de carrera, sistemas educati-
vos de calidad, jueces independientes
y politicas de Estado que funcionen
a mediano y largo plazo. No todo es
inversiones e infraestructura. Cuando
se da un movimiento ascendente de
la economia y las dependencias gu-
bernamentales destacan por su baja
calidad es logico que hallemos mo-
nopolios, burocracias corrompibles,
urbanizacion descontrolada, danos al
medio ambiente y cuellos de botella
que agravan la disparidad de ingresos.

Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



RESENA

En su mas reciente obra, Pipito-
ne confirma una inquietud cientifica
por las causas que alimentan el sub-
desarrollo, destacandose como un
economista que se vale de la historia
para darle sentido a los fenémenos
que sus colegas observan a través de
graficos, datos duros, estadisticas y
calculos matematicos.

Tal vez sea una equivocacién con-
ceptual llamarlo asi, pues su pro-
duccion académica parece haberlo
convertido en un historiador con
inquietudes sociolégicas; como en
otros libros y articulos de su auto-
ria acerca del tema, en este ensa-
yo busca un hilo conductor para
explicarse por qué no salimos del
circulo vicioso que nos condena a
reproducir ad infinitum los mismos
yerros que convirtieron a México en
referente de desigualdad socioecono6-
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mica, corrupcion politica y, mas re-
cientemente, violencia delictiva. Un
eterno comienzo es un texto versatil
que bien podria recomendarse entre
aquellos que ejercen alguna de las
disciplinas a las que recurre el au-
tor, pero también —por qué no su-
gerirlo— a los funcionarios publicos
que comprometidamente deseen en-
riquecer el conocimiento que tienen
del pais. Dejando de lado al publico
que podria interesarse en este libro
entre el gremio de historiadores, so-
ciologos, politélogos y economistas,
seria mas deseable sugerir su lectu-
ra a quienes, desde diferentes nive-
les de gobierno, toman las decisiones
que impactan a las mayorias. Una
burocracia mejor educada implica
funcionarios mas conscientes de la
realidad histérica que les tocé admi-
nistrar.
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