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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.
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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

38 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS

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
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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).
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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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