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INTRODUCCION

Luigi Bobbio
Patrice Melé
Vicente Ugalde

La gestién de residuos no estd al abrigo de la creciente oposicién
a las decisiones sobre la localizacién de infraestructuras. Se trata
de conflictos provocados por la proximidad, en los que, de mane-
ra explicita o implicita, estd presente un componente patrimonial
o ambiental, y en los cuales la democratizacién de nuestras socie-
dades estarfa convirtiendo en una exigencia innegociable que todo
proyecto de localizacién de infraestructuras conlleve la construc-
cién de condiciones de aceptabilidad en los espacios locales.

Este libro se desprende de una investigacién en la cual se es-
tudi6 la aparente paradoja que existe entre el hecho de que cada
vez se toman mads en serio las cuestiones ambientales, especialmen-
te mediante la multiplicacién y sofisticacién de procedimientos de
informacién, concertacién y negociacién, y por otro lado, que a
pesar de ello se observa una generalizacién o al menos la no dis-
minucién de situaciones de conflicto, crisis o bloqueo de decisiones
publicas.! Para ello, el estudio abord6 el &mbito de los residuos, pues
en él se presenta esta situacion, especialmente por motivo de pro-
yectos para la localizaciéon o extensién de instalaciones para su

! Proyecto Décider en situation de crise: gestion des déchets, conflits et concer-
tations (France, Italie Mexique) (DeSCRI), coordinado por Patrice Melé y la
Unidad Mixta de Investigacién (UMR) CITERES, CNRs-Universidad de Tours, en
el marco del Programa CDE, ADEME, Ministerio de la Ecologia y del Desarrollo
Sostenible.
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gestion. Mediante el andlisis de casos en tres contextos nacionales,
Francia, Italia y México, en este trabajo se puso especial atencién
en los periodos de toma de decisiones, en los referentes espaciales
y territoriales que aparecen en las diferentes expresiones de opo-
sicién a los conflictos, y en los usos sociales del derecho. Este libro
presenta los resultados de una investigacién que constituye, a su
vez, una reflexion sobre las interacciones entre accién publica,
participacién y conflicto.

LA PROLIFERACION
DE CONFLICTOS POR INFRAESTRUCTURAS

Si bien las movilizaciones contra instalaciones o infraestructuras
aparecen desde los afios sesenta o setenta, su generalizacién pare-
ce producir un fenémeno nuevo. Lo que suscita esas oposiciones
no son Unicamente los grandes proyectos urbanos, las grandes
infraestructuras o los equipamientos susceptibles de generar mo-
lestias, el motivo también puede ser la autorizacion de construccién
de un fraccionamiento, la remodelacién de un espacio o, simple-
mente, algtin proyecto de infraestructura. Cualquier intervencién
en el territorio puede dar lugar a una movilizacién que, en su in-
tento por preservar el statu quo, busque influir en la ejecucién de
dicha intervencién, o bien, obtener alguna compensacion.

El conflicto parece haberse convertido en una modalidad ge-
neralizada de relaciones entre los residentes y las autoridades
publicas. Sin embargo, en todos los contextos las politicas ptblicas
proclaman que el control de las molestias y de los impactos am-
bientales sea cada vez mds preciso y que los dispositivos de parti-
cipacion estén atentos a reacciones y a demandas del ptblico.
Dentro de la literatura sobre esos temas, las referencias a movi-
mientos sociales siguen siendo centrales. Uno de los efectos de ello
consiste en someter acciones colectivas concretas a definiciones
mads o menos normativas que insisten sobre el lugar de los conflic-
tos en el cambio social (Touraine, 1973; Harvey, 2012). Asimismo,
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en la perspectiva de trabajos sobre la politica del conflicto, la con-
secuencia puede ser asociar las movilizaciones con otras formas de
conflictualidad (Tilly y Tarrow, 2007). En el otro extremo, en Esta-
dos Unidos se ha creado una categoria para caracterizar moviliza-
ciones que involucran principalmente a personas directamente
afectadas: la categorfa NIMBY (Not in my backyard). Este acrénimo
sefiala las tendencias a un repliegue hacia los espacios de la homo-
geneidad social, el rechazo a la alteridad y a las perturbaciones a
la tranquilidad residencial que suponen el equipamiento y las ac-
tividades indispensables al funcionamiento del mismo. Su éxito,
revelador de la difusién de una tendencia societal bien instalada en
Estados Unidos, parece obedecer a su eficacia para desvirtuar las
movilizaciones de proximidad (Wolsink, 1994). En ese marco,
las protestas son descalificadas, equiparadas a expresiones del
egoismo residencial de los habitantes (o en ocasiones de los pro-
pietarios) que reconocen la utilidad de una infraestructura, pero
que tratan de alejarla de su lugar de residencia.

Las explicaciones de este tipo de movilizaciones, basadas en
el fendmeno NIMBY, parecen estar siendo desplazadas por interro-
gantes sobre el sentido de la generalizacién de los conflictos. Para
algunos, ello es caracteristico de una etapa mds exigente de la
democracia por la que el interés ptblico de proyectos se discute
localmente; para otros, se trata de una nueva relacién de fuerzas
entre el Estado y la sociedad (Dupuy y Halpern, 2009), o bien, de
la generalizacién de situaciones de discordia marcadas por com-
portamientos no cooperativos.

Mis especificamente, en diversos escritos se hallan tentativas
para delimitar las causas de conflictos urbanos, las cuales evocan:
la rarefaccién de espacios disponibles para localizar infraestructu-
ras, la mds grande fluidez de diferentes funciones y usos del espa-
cio que multiplicarfan las situaciones de tensién, las incertidumbres
que pesan sobre el futuro de diferentes subconjuntos espaciales
(Bourdin, Lefeuvre y Melé, 2006). Asimismo, se hace referencia a
una mayor reactividad de poblaciones, a la expresién de frustra-
ciones asociadas al ambiente de la vivienda, a las demandas de
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reconocimiento de las desigualdades o de las injusticias ambienta-
les (Schlosberg, 2007), y a una nueva sensibilidad ante las molestias
y ante los riesgos (Beck, 2001). Por otra parte, también son el centro
de interés de numerosas investigaciones los procesos de “genera-
lizacién” (monté en généralité) (Trom, 1999) y /o la construccién de
colectivos hibridos, vocabulario utilizado para identificar el arrai-
go a ciertos valores por parte de los grupos movilizados, pero
ademds para sefialar las alianzas de vecinos con otros actores
(poh’ticos, militantes, miembros de asociaciones), o incluso con “no
humanos”.

La difusién de procedimientos de participacién en los dmbitos
del ordenamiento territorial, del medio ambiente y de la localiza-
cién de infraestructuras o equipamientos, estd claramente relacio-
nada con las dificultades que enfrentan los promotores de proyec-
tos, con la multiplicacién de procedimientos contenciosos y con los
conflictos (Bobbio, 2011). Ahora bien, los dispositivos de participa-
cién, recurrentemente criticados por contribuir a evitar conflictos
y construir la aceptabilidad social, en realidad no logran agotar los
conflictos (Gourgues, Rui y Topcu, 2013). La generalizacién de
procedimientos de informacién, de concertaciéon o de participacion
no significan una despolitizacién ni tampoco quiere decir que ello
esté equipando a las movilizaciones que van en el sentido de una
mayor emancipacién (Rui, 2013).

Mas alla de preguntarse sobre las causas de los conflictos, es
posible interesarse en sus efectos y subrayar su productividad
social, asi como su papel en la evolucién de las relaciones con lo
politico, el derecho y el territorio de grupos movilizados (Melé,
2013). Uno de los efectos de la generalizacién de situaciones de
conflicto fue permitir la apariciéon en los debates sobre el futuro
de subconjuntos espaciales de un nuevo tipo de actor, catalogado
como vecino, habitante, ciudadano, o como poblacién. En efecto,
los conflictos pueden ser considerados a partir de su capacidad
para instaurar un espacio publico de debate. No sélo los colectivos
que se movilizan acceden a los medios y desarrollan sus propios
dispositivos de intercambio y de informacién, sino que pueden dar
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lugar a la instauracién de instancias de negociacién o de concerta-
cién mdas o menos institucionalizadas. Por otra parte, los procedi-
mientos institucionales de concertacién pueden constituir medios
para que los opositores se hagan escuchar.

Para algunos, los espacios publicos abiertos en el marco de
procedimientos institucionalizados, conflictos o controversias lo-
cales, pueden ser asimilados a foros hibridos, es decir, “espacios
abiertos en donde grupos pueden movilizarse para debatir deci-
siones técnicas que afectan la colectividad” (Callon, Lascoumes y
Yannick, 2001: 358), categoria que insiste en la heterogeneidad de
grupos y en laigualdad de derechos a expresarse. Igual como ocurre
con los dispositivos de participacién, los conflictos tendrian efectos
sobre la democratizacién, y podrian contribuir para el advenimien-
to de una democracia técnica, urbana o ambiental (Blondiaux y
Forniau, 2011), o incluso de una democracia participativa o una
procedimental sometida a la vigilancia de los grupos movilizados
(Lascoumes, 2001).

Numerosas investigaciones se han interesado en identificar las
propiedades de los “portales invisibles” que controlan el acceso de
ciertas causas al espacio publico, sobre la pista de los problemas
publicos (Chateauraynaud, 2011). Es también factible encontrar
una reivindicacién ciudadana al seno de movilizaciones. La figura
del habitante ciudadano estd actualmente en debate, entre experti-
se de uso? y conquista de capacidades de accién a partir de movi-
lizaciones locales. Jean-Michel Fournieau (2007) subraya la impor-
tancia que tiene en las argumentaciones de las asociaciones locales
hacer referencia al perjuicio que se harfa a su calidad de ciudadano
si no se reconocen en el proyecto en cuestiéon sus usos, intereses y
opiniones. Fournieau propone considerar la existencia de una
nueva figura de ciudadano definida por su capacidad de movili-
zacién, por una reivindicacién de participacién en las decisiones

% Se entiende expertise como el conjunto de conocimientos y competencias
sobre un tema que proviene del saber técnico especializado de un experto.
Véase el empleo de este concepto en Ronda y Ugalde (2008).
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publicas, por su calidad de vecino que no es asimilable a la simple
proximidad sino a un tipo de relacién con los promotores de los
proyectos o los poderes ptblicos.

En esta 6ptica, es posible considerar las situaciones de conflic-
to a partir de sus efectos sobre los proyectos y sobre las modalida-
des mismas de ordenamiento territorial. Al obligar a los promoto-
res de los proyectos a debatir localmente, no sélo los impactos de
los proyectos sino también la legitimidad de sus objetivos, la presién
del conflicto vuelve necesaria una mejor calidad de informacién,
la aceptacion de formas de concertacién o de participacién, y una
mejor valoracién de los impactos sociales y ambientales. Para hacer
posible la realizacién de los proyectos, los tomadores de decisiones
deben aceptar organizar los territorios y las poblaciones (Marié,
1989) y cada proyecto debe ser visto como el resultado de transac-
ciones y de diferentes formas de hibridaciéon necesarias para la
construccién de condiciones sobre su insercién territorial.

El estudio de los conflictos suscitados por la construccién,
ampliacién o localizacién de infraestructuras para residuos en el
contexto académico mexicano parece, a primera vista, reciente y
escaso. Sin embargo, si se atiende a los trabajos que se ocupan de
conflictos suscitados por instalaciones o actividades consideradas
como nocivas para el medio ambiente, es decir aquellos estudios
que se presentan como relativos a los conflictos ambientales o so-
cioambientales, es posible identificar numerosos ejemplos. En
cambio, si nos limitamos a aquéllos en los cuales los conflictos
estdn asociados a alguna infraestructura, los trabajos pueden agru-
parse en al menos tres temas.

El primero de éstos corresponde a los conflictos suscitados
por la construccién de infraestructura hidrica. Estos estudios se
han interesado en temas que van desde la construccién de grandes
obras para la generacion hidroeléctrica, hasta la de pequefias obras
los acueductos o plantas de tratamiento de aguas residuales. Para
el caso de las plantas hidroeléctricas, algunos estudios han cen-
trado su interés en las caracteristicas de los actores, a saber, comu-
nidades locales contra la empresa paraestatal CFE, como ocurre en
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el caso de las presas de El Zapotillo (Tetreault y McCulligh, 2010;
Lezama Escalante, 2012) y La Parota (Gatica Carmona, 2014). En
otros, el objetivo radica en analizar lo que constituirfa la verdade-
ra dimensién de lo que es movilizado como materia de las reivin-
dicaciones de los opositores a las obras de infraestructura, como
es el caso de la construccién de un acueducto para conducir el
recurso del municipio de Nogales a los municipios de Cérdoba y
Orizaba entre 2001 y 2006 (Agiiero, 2010). Finalmente, las inves-
tigaciones sobre la construccién de plantas de tratamiento para
aguas residuales han motivado dos enfoques que merecen ser
destacados. En algunos casos, como el estudio sobre la planta de
tratamiento de San Luis Potosi, se reflexiona sobre la forma como
el cumplimiento de las normas legales se convierte en un espacio
para la resolucién de las tensiones asociadas a la construccién de
esta infraestructura (Cirelli, 2014). En otros, por ejemplo el caso
de la planta de tratamiento de aguas residuales en rio Blanco, el
interés es explicar el cambio en la causa que abanderan los oposi-
tores, donde se pasa de una reivindicacién centrada en la salud a
otra que incorpora la consideracién sobre el medio ambiente
(Agtiero, 2014).

En el caso especifico de los residuos, aunque los estudios sobre
los conflictos generados en torno a éstos son escasos, llama la
atencion diversidad de enfoques que son movilizados. A propési-
to del relleno sanitario de Loma de Mejia también analizado aqui,
Risdell (2011; 2014) emplea el concepto de “justicia ambiental”
como el enfoque que facilita la inteligibilidad sobre eso que gene-
ra y anima la movilizacién social contra la infraestructura. Dicho
trabajo se inscribe en los estudios que se interesan en los conflictos
suscitados por la defensa de algin recurso, en particular del terri-
torio, en los cuales se moviliza la referencia a lo ecolégico, o donde
el reclamo se dirige a la exclusién de grupos en los procesos de
toma de decisiones y, finalmente, en aquéllos que hacen referencia
a los conflictos ambientales. En el caso del confinamiento para
residuos peligrosos de Hermosillo (Duarte, 2003), Veldzquez (2009)
se concentra en los repertorios de accién del movimiento social
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local en contra de la construccién y operacion de esta infraestruc-
tura. Por su parte, Ugalde (2002), en su estudio sobre el confina-
miento de residuos peligrosos de Guadalcdzar, se focaliza en el
desdoblamiento del conflicto por esta infraestructura en las esferas
gubernamentales, mientras que Azuela (2006), a propdsito de este
mismo caso, se interesa en la confrontacién de visiones del mundo
entre promotores y opositores al confinamiento.

Se trata de preocupaciones académicas diversas, generalmen-
te agrupadas bajo la nocién de “conflicto socioambiental”, donde
lo que ha predominado son los estudios de caso desde enfoques
que satisfacen a esas preocupaciones, o bien las tentativas por
construir una tipologia o por esbozar una caracterizacién de este
tipo de conflictos en el contexto de un pafs en desarrollo como es
México. Algunos trabajos han realizado vastas revisiones para
hacer recuentos sobre lo que consideran conflictos de este tipo, sea
en el dmbito nacional (Alfie Cohen, 2011; Paz, 2012; Paz y Risdell,
2014; Toledo, Garrido y Barrera-Bassols, 2014) o bien en zonas es-
pecificas como el Distrito Federal (Alfie, 2011), el estado de Jalisco
(Tetreault, Ochoa-Garcia y Hernandez-Gonzalez, 2012) o San Luis
Potosi (Madrigal, 2014).

Finalmente, otro campo que ha generado una robusta biblio-
graffa en América Latina, y México no es excepcion, es el de con-
flictos asociados a infraestructuras para la explotacién minera,
especialmente a propédsito de establecimientos especificos como es
el de la minera San Xavier en San Luis Potosi (Costero Garbarino,
2008; Lamberti, 2011; Silva, 2010). El caso de la mineria vista no
especificamente desde el lado de su infraestructura sino como
actividad, también ha dado lugar a trabajos desde el enfoque de la
ecologia politica (Delgado, 2010). Patrice Melé, en un libro publi-
cado en 2014 propuso tratar las dimensiones espaciales y juridicas
de los efectos de los conflictos a partir de una lectura paralela de
los procesos de transaccién territorial ligados a los casos de Tepoz-
tlan, Guadalcdzar y Minera San Javier.
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CONFLICTOS, GESTION DE RESIDUOS
Y ACCIONES PUBLICAS

El marco de andlisis antes planteado no parece totalmente perti-
nente para el estudio de los conflictos asociados a la localizacién
de infraestructuras para la gestién de los residuos. En efecto, el
objetivo de las poblaciones no es limitar los impactos de un pro-
yecto sino impedirlo, desplazarlo o atrasar su realizacién. Con
frecuencia las situaciones de conflicto se traducen en la cancelacién
de proyectos o en el bloqueo de la decisién. Por otra parte, en re-
lacién con los trabajos que se plantean como objetivo identificar la
productividad social de los conflictos (Melé, 2013), las situaciones
que se analizan aqui constituyen puntos limite. En efecto, nos
preguntamos qué tan pertinente es preconizar que la investigacién
deba centrarse en la productividad de situaciones cuando, en prin-
cipio, tratan sobre el bloqueo de nuevas politicas de gestiéon de
residuos. La extrema complejidad de la construccién de condicio-
nes de localizacién de esas infraestructuras (rellenos sanitarios,
incineradores, plataformas de compostaje, etc.) constituye un de-
safio mayor para la implantacién de politicas de tratamiento de
residuos en practicamente todos los contextos nacionales. Justo
cuando las modalidades de control de los impactos, las normas y
la transparencia de los procedimientos han mejorado considera-
blemente, se puede hablar de un dmbito en el cual el bloqueo de
la decisién no puede seguir siendo considerado sélo como un
disfuncionamiento de modalidades locales de implementacion.
Este trabajo se basa en el andlisis de situaciones en México,
Francia e Italia marcadas por un campo de accién ambiental en
evolucién répida, asf como por una gran dificultad para la locali-
zacién de infraestructuras para la gestion de los residuos. En esos
tres contextos, la gestién de residuos se ha convertido en un pro-
blema ptblico marcado de manera diferente por argumentaciones
en términos de crisis y de urgencia utilizados para justificar los
proyectos, pero también para intentar acelerar los procedimientos
de localizacién. Desde luego, es una temdtica muy presente en
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Italia, no s6lo a partir de la mediatizacién de la incapacidad para
evacuar los residuos de las ciudades de la regiéon de Campania,
sino también debido a que la urgencia constituye una modalidad
institucional de gestién que autoriza practicas de excepcién juridi-
ca. Ahora bien, las dificultades actuales de gestion de los residuos
sancionan la incapacidad de este procedimiento de urgencia para
resolver el problema de la decisién por una recentralizacién de la
decision. En Francia, desde el inicio de los afios noventa se man-
tiene la amenaza de una situacién de penuria de las capacidades
de tratamiento. La imagen de la invasién es utilizada de manera
simbdlica en las campafias de sensibilizacion: “Reduzcamos rdpido
nuestros residuos, jse desbordan!”, es el slogan de incitacion a la
reduccién de la generacién de residuos. A la inversa, la situacién
de saturacién de tiraderos y de penuria es vista por los grupos
movilizados como la primera etapa para hacerle frente al problema
en sus causas, es decir, la produccién y el consumo. En México, esta
cuestion se plantea claramente cuando se trata de sustituir los ti-
raderos obsoletos y de encontrar nuevos destinos para los residuos
urbanos que ya no pueden ser enviados a los rellenos sanitarios.
Pero la urgencia estd también muy presente en el dmbito de las
infraestructuras para los residuos peligrosos. Se observa aqui una
relacién paradéjica entre la necesidad objetiva y la urgencia. El
déficit es un tema recurrente que, sin embargo, no permite una
puesta en la agenda ni siquiera de decisiones urgentes. Si la urgen-
cia asociada a la insuficiencia de instalaciones es en cierta forma
objetiva —la capacidad de las instalaciones alcanza apenas 25% de
los residuos peligrosos generados—, la percepcién social de esta
penuria estd lejos de ser dramdtica. Las oposiciones locales han
detenido los proyectos que debieron permitir que se tratara a esos
residuos de manera controlada.

Aunque habiamos tenido la precaucién de diversificar los
objetos en conflicto, no es menos cierto que en esta obra predomi-
nan las controversias por la incineracién. Mientras que ésta es
presentada por las politicas ptiblicas como solucién a problemas
asociados a la disposicién final, las innovaciones tecnoldgicas, una
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mejor precisién de las normas y una mayor transparencia sobre las
modalidades de funcionamiento, no estdn en condiciones de ase-
gurar la aceptabilidad de la instalacién de nuevos equipamientos.
Los expertos nacionales o locales han dejado de tener la capacidad
para tranquilizar a las poblaciones. Encontramos en diferentes
niveles esta paradoja de la incineracién en nuestros tres contextos de
estudio, pero también en practicamente todos los contextos nacio-
nales. La lucha contra la incineracién puede tomar la forma de
resistencias locales apoyadas en redes nacionales e internacionales
(Rootes y Liam, 2012).

En lo que se refiere a la incineracién, la situacién de Francia es
especifica, como lo muestra la mirada comparativa a escala europea
(Mc Cauley, 2012). Lo que se aprecia en Francia seria el inicio de
una crisis de la politica de generalizacién de la incineracién que,
en términos del nimero de incineradores, ha puesto a Francia en
el primer lugar en Europa.’ Mientras que los proyectos se enfrentan
hoy en dia a oposiciones crecientes, las politicas ptiblicas contintdan
estando centradas en la promocién de la incineracién,* aunque,
como lo muestra nuestra investigacion, las situaciones de bloqueo
pueden obligar a repensar la cuestién de la necesidad de nuevas
infraestructuras, asi como la obsolescencia de los vertederos.

Nosotros postulamos el interés cientifico de salir de un marco
de anadlisis que plantea el conflicto como una situacién que debe
ser reducida, evacuada o incluso administrada por los procesos de
concertacién (Dziedzicki, 2001), para considerar la existencia y la
multiplicacién de situaciones en las que estd en discusién el cardc-
ter puiblico de la accién. Siguiendo a Jacques Ion (2001), es posible,

* Con 129 incineradores y 13.1 millones de toneladas de residuos tratados;
mientras que en Alemania, con 70 incineradores, son tratadas 20 millones de
toneladas, y en Italia 5.7 millones de toneladas con tan sélo 53 incineradores.

* Al analizar los efectos del “Grenelle de I'environnement”, procedimien-
to nacional de concertacién lanzado en 2007, Charlotte Halpern (2012) mostr6
que éste no cuestionaba ni los arreglos sectoriales preexistentes ni el encua-
dramiento pro-incineracién del problema de los residuos, a pesar de una re-
novacién del discurso sobre los incineradores.
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en efecto, adoptar el vocablo “accién puiblica” para caracterizar no
la accién de los poderes ptiblicos, sino todas las acciones que ponen
en juego a un publico, que responden a un imperativo de publici-
tacién y que tienen como objetivo la definicién de los “bienes co-
munes” y las modalidades de intervencién ptiblica. Lo que estd en
juego en las situaciones que involucran a los habitantes como en las
controversias entre actores institucionales, es la definicién de lo
“ptiblico”, del cardcter publico de la accién, pero también del pu-
blico en el sentido que sefiala John Dewey (2003), es decir, el con-
junto de individuos que se consideran potencialmente afectados
por las consecuencias de una decisién y que se organizan para
influir en ella.

Esta posicién permite particularmente cuestionar las separa-
ciones estrictas entre momentos de conflicto y momentos de con-
certacién o participaciéon para considerar eso que, por un lado,
llamamos conflicto y, por otro, debates institucionalizados, que
constituyen juntos una situacién de accién publica. Los estudios
de caso presentados permiten probar esta hipétesis al interrogar
las modalidades de interpretacién de situaciones, de encuadre, en
términos de conflicto, concertacién, participacién o negociacién.

El objetivo general de este libro es entonces analizar situaciones
de accién ptiblica marcadas por la crisis y el rechazo de la decision.
Desviando la mirada del momento de la concertacién, participacion
y mediacién, hacia la comprensién de situaciones en su compleji-
dad, este libro se propone contribuir a la construccién de un mejor
conocimiento sobre situaciones de crisis, de conflicto, cuya irreduc-
tibilidad es generalmente puesta como una tendencia societal o
como parte de la irracionalidad de las poblaciones vecinas.

La principal originalidad de nuestro enfoque consiste en pro-
poner una (re)contextualizacién de la reflexién sobre la participa-
ciéon. En el ambito de la localizaciéon de infraestructuras para la
gestion de residuos, como en otros dmbitos, los estudios e investi-
gaciones sobre la participacién parecen focalizarse en las formas
de organizacién de la deliberacién, de la negociacién o de la me-
diacién. Los trabajos de investigacién han producido muchas més
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cosas sobre la diversidad de formas de participacion y sobre los
procedimientos de concertacién. Algunos trabajos tienden a evaluar
los procedimientos o a identificar sus efectos en funcién de los
objetivos anunciados, mientras que otros, méds criticos, subrayan
el sesgo de la deliberacién introducido en funcién del tipo de pt-
blico y cuestionan la reparticién del poder.® Se han producido
nuevos conocimientos sobre el desarrollo de los procedimientos
institucionales, los métodos, el andlisis de los intercambios y la
gestion de los procesos deliberativos (ADEME, 2011). Un verdadero
campo de investigacion parece surgir durante los tiltimos afios con
importantes aportes sobre los momentos de concertacién o sobre
los procedimientos de participacién (Beuret y Cadoret, 2012; Blon-
diaux y Fourniau, 2011). Parte de esos trabajos, muchas veces
producto de finas observaciones sobre los procedimientos, tienden
areducir las situaciones estudiadas al momento de la deliberacion.
La contraparte de un andlisis fino de las diferentes interacciones al
interior de las escenas institucionales es una tendencia a reducir
las situaciones al (los) momento(s) de participacion institucional.
Pues bien, se trata, en la mayoria de los casos, de escenas cerradas
cuya temporalidad es limitada, y en las que la participacién es
restringida. En ciertos casos, esta falta de apertura puede ser la
principal condicién para un acuerdo que deje fuera a algunos
grupos (Beuret, 2003).

Ahora bien, para analizar los efectos de los momentos de con-
certacién sobre la decisién o sobre la expresién de los conflictos, es
necesario reconocer que el marco del debate no estd claramente
circunscrito, que la temporalidad no es limitada y que el colectivo
de actores no es restringido. Esta distancia entre lo cerrado de los
procesos de concertacién y la apertura de situaciones de accién
publica se traduce en grandes dificultades para el acoplamiento
entre participacion, concertacién y decision final.

® A este respecto, véanse los informes de los seminarios del primer pro-
grama Concertation, décision, environnement, del Ministerio de la Ecologia y del
desarrollo sostenible (Billet y Mermet, 2003).
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Para reflexionar sobre los efectos y la estabilidad de los acuerdos
construidos, es necesario observar el exterior de los procedimien-
tos de participacién o concertacion. Para esta tarea se presenta a
continuacién, como modalidades particulares de contextualizacion,
la toma en consideracién de las dimensiones temporal, espacial y
juridica de las situaciones.

ANALIZAR EL TIEMPO DEL PROCESO DE DECISION

¢En qué momentos son puestos en marcha los procedimientos pe-
rennes o ad hoc para reducir las oposiciones locales? En la bibliogra-
fia, la posicién segin la cual serfa posible desactivar situaciones de
bloqueo si se tuviera en cuenta a las poblaciones antes de ejecutar
los proyectos y no sélo promoviendo su aceptacién al final, parece
ampliamente compartida (Bobbio, 2002; Bobbio y Zeppetella, 1999;
Laurans y Dubien, 2003: 83). Sin embargo, otras situaciones parecen
alertarnos sobre el efecto contraproducente de la apertura de de-
bates, muy anticipada, que pueden padecer de una desconexién
con el momento de la decisién y traducirse en una decepcién de
los participantes sobre los escasos efectos del acuerdo.

¢(Cudles son los impactos de los procedimientos y de los docu-
mentos de planificacién? En el dmbito de la gestién de los residuos
en los tres contextos estudiados, las tentativas de planificacion y
de racionalizacién de proyectos sobre un largo plazo, que pueden
también constituir un momento de concertacién (Reverdy, 2003),
esencialmente con actores institucionales o asociaciones generalis-
tas, parecen incapaces de mantener sus promesas. Los planes no
logran construir un marco de justificacién de la necesidad de los
proyectos de infraestructura y de su localizacién. Si no son respe-
tados, los planes pueden incluso constituir argumentos para luchar
contra los proyectos que se encuentran fuera de las declaraciones
de intencién de los documentos de planificacién.

Plantear la cuestion sobre las dimensiones temporales de una
situaciéon no implica dnicamente intentar reconstruir una crono-
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logia fina para luego distinguir las diferentes etapas, los momen-
tos de conflicto/ crisis /negociacion; esta postura permite también
interrogarse sobre la manera en la que los diferentes actores se
representan la temporalidad de una situacién. Algunos trabajos
sobre las formas de desacuerdo en situaciones de concertacién
subrayan que una de las dificultades para construir acuerdos ra-
dica en las diferentes concepciones presentes del tiempo: el tiem-
po de los vecinos, el tiempo del proyecto, el tiempo de las politicas
y el tiempo de las asociaciones ambientalistas no es el mismo
(Beuret, 2003).

(Qué papel desempefia la memoria y el aprendizaje? Las ten-
tativas de localizacion de las infraestructuras para residuos supo-
nen a menudo situaciones prolongadas en las que los opositores
participan en diferentes procedimientos y pueden hacerlo con
estrategias que evolucionan. La temporalidad es también la histo-
ria de la relacién entre el proyecto y su oposicién; por ejemplo,
entre mds fracasos acumulen los promotores de un proyecto, la
oposicién local tendrd mds tendencia a pensar que un abandono,
que una “opcién cero”, es posible (Bobbio y Zeppetella, 1999). Si
se logra una vez construir las condiciones de una moratoria, del
aplazamiento de un proyecto (Rocher y Serrano, 2005), se puede
entonces pensar en bloquear un nuevo proyecto.

EL PAPEL DE LOS REFERENTES ESPACIALES
Y TERRITORIALES

En los conflictos relativos a las infraestructuras para la gestion de
residuos estan también en juego las reacciones ante la estigmatiza-
cién de un espacio, irreductiblemente marcado, incluso mads alld
de la contaminacién o de los riesgos potenciales, por el “sello de
la suciedad” (Douglas, 1966). Los argumentos en términos de jus-
ticia espacial, de rechazo a la superposicién de contaminaciones y
a una especializacién/ diferenciacién entre espacios residenciales
o naturales valorizados y otros espacios receptdculo de molestias,
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parecen estar presentes en los tres contextos. La nocién de carga®
o de presién ambiental toma aqui todo su sentido: las movilizacio-
nes pueden ser interpretadas como tentativas para controlar la
localizacién de esta presién ambiental.

El rechazo a las instalaciones para el tratamiento de residuos
con frecuencia estd justificado por los darfios a la salud y al medio
ambiente que producirian (dafios olfativos; contaminacién del aire,
del agua, de los suelos, y efectos de esas contaminaciones sobre la
salud humana). Este rechazo se alimenta y aumenta por las incer-
tidumbres asociadas a ciertos procesos (por ejemplo la lixiviacion,
la migracién de ciertos metales pesados en diferentes biotopos, los
efectos del biogds producido por los rellenos sanitarios, las micro-
o nanoparticulas emitidas por los incineradores) y que los expertos
no pueden solucionar. Ahora bien, a pesar de las estimaciones de
los expertos que clasifican esas instalaciones como no peligrosas,
la percepcion de los habitantes es diferente. La simple evocacién
del riesgo, a pesar de su naturaleza potencial, desempefia un papel
considerable en la oposicién y en la construccién de la argumen-
tacion de los habitantes movilizados. Esos argumentos sanitarios
son a menudo vividos como no negociables por los actores movi-
lizados. Por otra parte, las trazas de contaminacién que inquietan
alos habitantes no existen tinicamente en ellas mismas, pueden ser
percibidas independientemente de las formas de valorizacién-
descalificacion de ciertas précticas y de ciertos usos del espacio.

La referencia al territorio puede hacerse en otro nivel. Los
conflictos son con frecuencia presentados como la reaccién de un
grupo preexistente a un proyecto que amenaza su territorio. Sin
embargo, al parecer es necesario tomar la precaucién metodolégica
de no prejuzgar el arraigo de grupos locales para poder estar aten-
to, no solamente a los grupos y solidaridades susceptibles de
aparecer durante el conflicto, sino también a la naturaleza del
proceso en marcha. Se puede analizar ese proceso como una apro-
piacién asociada a la definicién de un colectivo y a su institucién

¢ Lo que en italiano es denominado carichi ambientali.
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como representante legitimo del espacio en conflicto. En efecto, es
posible considerar que las situaciones en conflicto son una forma
de territorializacién porque producen grupos conscientes de una
solidaridad de destino que se basa en su inscripcién espacial. Los
residentes movilizados se apropian materialmente por la vigilancia
que proclaman, e idealmente por un trabajo de nominacién y de
valorizacién de un espacio. Las redes de habitantes que ponen en
marcha una accién colectiva practican una sociabilidad con un
fuerte arraigo espacial constitutiva de territorialidad. Para defender
su posicién, los habitantes movilizados ponen en relieve las cuali-
dades y valores del espacio y efectiian un trabajo de produccién
de una cierta representacién de su espacio préximo. Esta produc-
cién/ promocion del territorio viene a reforzar la territorialidad
especifica producida por la accién colectiva; pero se trata también
de un proceso de territorializacién, en otra acepcién del término,
que implica la confrontacién de habitantes movilizados respecto a
los modos de espacializacién de la accién ptublica (zonificaciones,
espacios protegidos) (Melé, 2006; Melé, 2012).

EL LUGAR Y LOS USOS SOCIALES DEL DERECHO

Los procedimientos de gestion de los residuos y el control de los
impactos estdn marcados por rdpidas evoluciones juridicas que
involucran también un nivel supranacional, el de la Unién Europea
para Francia e Italia. Esas evoluciones tienen que ver con las cre-
cientes exigencias relacionadas con el caracter ptblico, comercial
y ambiental del tema. Por otra parte, el encuadre juridico y regla-
mentario de los procesos de concertacién estd también en el centro
de controversias.

El derecho desempefia un papel importante en los conflictos,
no sélo como recurso, sino también como marco cognitivo. Abre
un canal para la judicializacién de los diferendos y, en efecto, una
gran parte de los conflictos pueden tener una dimensién conten-
ciosa. Sin embargo, numerosas investigaciones muestran que el



30 CONFLICTOS Y CONCERTACION

lugar del derecho no se reduce a lo contencioso: estd muy presen-
te en las situaciones de concertacién o de negociacién como una
amenaza o un medio para construir una identidad de accién
(Azuela, Melé y Ugalde, 2015). Incluso fuera de toda accién o re-
curso legal, el derecho contribuye a construir y a estabilizar expec-
tativas (Luhmann, 1993 [2005]), a determinar posiciones, y consti-
tuye un recurso argumentativo (Azuela, 2006). Los habitantes
movilizados presentan con frecuencia su accién como una deman-
da de efectividad de normas juridicas y aspiran a una adaptacién
local del orden juridico (Bassols y Melé, 2001). En ciertos contextos,
intentan luchar por el reconocimiento de nuevos derechos y por
una juridificacién més fina del control del funcionamiento de las
infraestructuras para la gestién de los residuos. Se ve la multipli-
cacion de instancias dedicadas a negociar la aplicacion de las reglas
y a integrar la vigilancia de los habitantes movilizados. Cartas y
contratos parecen instaurar una produccién juridica local. Los
habitantes viven la experiencia de que el derecho —relacionado
con los residuos, al medio ambiente o a la participacién en las
decisiones colectivas— no se aplica solo, sino que es necesario
hacerlo existir localmente y que ciertos actores se hagan cargo de
este trabajo. Para adquirir un papel en una situacién, el marco
juridico debe ser objeto de un trabajo de localizacién (Giddens,
1994), de construccién social de su validez local, de actualizacién
local al seno de un proceso de regulacién social (Melé, 2009; Rey-
naud, 1997). Esta actualizacién local supone la apariciéon de usos
estratégicos que con frecuencia se alejan de las funciones tradicio-
nalmente asignadas al derecho pero que consolidan el uso del
derecho como un medio de accién colectiva. Al multiplicar las
posibilidades de eleccién del derecho a movilizar y del uso que
puede ddrsele, el orden juridico parece estar cada vez mds carga-
do de ambigtiedades.
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UNA INVESTIGACION COMPARATIVA: ESTUDIOS DE CASO
EN TRES CONTEXTOS NACIONALES

El objetivo de un trabajo de investigaciéon que confronta los resul-
tados de trabajo de campo en México, Francia e Italia no es com-
parar los contextos de accién nacionales a partir de las diferencias
o similitudes, sino permitir una descontextualizacién de ciertos
resultados y cuestionar un mismo evento a partir de diferentes
modalidades de advenimiento. Adoptamos una posicién metodo-
l6gica dirigida a impedirnos formular explicaciones por medio de
la referencia al contexto nacional. Abstenerse de utilizar las dife-
rencias de contextos nacionales como elementos explicativos nos
obligé a, en un primer tiempo, centrar las interpretaciones tinica-
mente sobre los procesos y situaciones analizadas. En efecto, el
objetivo de nuestra investigacién no es ilustrar las diferencias entre
México, Francia e Italia, sino observar situaciones similares en
estos tres contextos. Cada uno de los estudios de caso realizados
por investigadores con amplia experiencia en estos contextos, ha
integrado un segundo tiempo, el de la (re)contextualizacién, que
permite reubicar el andlisis de la situacién en los debates sobre las
especificidades de los contextos nacionales.

La constitucién de un equipo de investigacion en el que varios
de sus miembros poseen experiencias anteriores sobre varios de
los contextos nacionales estudiados ha hecho posible la construc-
cién de una estrategia de investigacion que se basa en estudios de
caso profundos y que favorece miradas cruzadas entre éstos. En
esta Optica, cada pais debe permitir tomar distancia y volver a
interrogar los otros contextos nacionales.

Los estudios de caso fueron seleccionados en funcién de varios
objetivos. En principio, la necesidad de tener en cuenta las relacio-
nes entre las situaciones, esto es, no considerar cada oposicién a una
instalacién como un conflicto aislado. Por un lado, cada asunto
local puede ser visto como un capitulo de los debates a escala na-
cional, asociados a la descarga o a la incineracién. Por otro lado,
conflictos pasados, debates sobre la localizacién de otras infraes-
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tructuras, pueden constituir elementos muy presentes en otras si-
tuaciones locales. Se trata de referencias a situaciones de crisis
mediatizadas a escala nacional, pero también de situaciones proxi-
mas posiblemente menos conocidas pero que condicionan vivamen-
te el encuadre de las situaciones por parte de los actores.

En segundo término intervino el propésito de dar su lugar, en
los casos franceses, al andlisis de los procesos departamentales de
planificaciéon que son también procesos mediante los cuales los
actores locales se ponen en relacién y por los que se propicia el
debate entre ellos. Desde hace mds de veinticinco afios la realiza-
cién, revision, seguimiento y evaluacién de proyectos han estado
acompafiados, segtn las situaciones locales, de momentos de
controversias, de consenso, de tensiones, de fases de intensos in-
tercambios, de momentos de retirada o de espera. Estos tltimos
afios, varios elementos han venido a renovar la conducta y el
contenido de la planificacién, por ejemplo el pilotaje por los Con-
sejos Generales, el hecho de tener en cuenta la prevencion, la re-
presentacion de los consumidores, asi como la obligaciéon de
realizar informes ambientales.

De esta manera, los procesos de revisién y seguimiento actual-
mente en curso dardn lugar a una “tercera generacién” de planes,
de los que puede esperarse una nueva aprehensién de los residuos:
reduccién en la fuente, evaluacion ambiental ampliada, integracion
de exigencias energéticas y climadticas. Asf, lo que estd en juego son
las condiciones de integracion territorial de los residuos segtn el
principio de proximidad. Uno de los limites de la planificacién en
materia de residuos es la dificultad de poner en marcha soluciones
aprobadas en los planes, es decir la implantacién de nuevos equi-
pamientos para el tratamiento. La proximidad con las molestias y
riesgos genera oposiciones que obstaculizan la aplicacién de las
decisiones. Los espacios de las molestias no se superponen necesa-
riamente a los espacios de los beneficios, las poblaciones afectadas
cuestionan la pertinencia del perimetro de una solidaridad percibi-
da como algo impuesto. Asf, la proximidad tal como es definida en
los planes no asegura la aceptabilidad de los equipamientos, y los
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conflictos y debates suscitados pueden conducir a una nueva defi-
nicién de los territorios de proximidad.

En México, los procedimientos de concertacién por motivo de
proyectos para la construccién de instalaciones para la gestién
de residuos se limitan, la mayoria de las veces, a tentativas de cons-
truccién de un consenso entre representantes del Estado federal y
autoridades locales —dificiles en el marco de la transicién politica
meXicana— o a negociaciones emprendidas a raiz del conflicto. Esas
tentativas de salida a los crecientes conflictos asociados a este tipo
de iniciativas pueden ir hasta un debate sobre las condiciones atri-
buidas al funcionamiento de las infraestructuras por las autoridades
del medio ambiente y la constituciéon de comités de vigilancia que
integran representantes de los vecinos. Si esas situaciones de con-
flicto no han producido una evolucién nacional que instaure un
nuevo marco de accién, es posible identificar algunos efectos de
aprendizaje de la parte de los poderes ptiblicos conscientes de con-
sultar a la poblacién previamente a los proyectos: éste fue el caso,
en 2007, con la Consulta Verde en la Ciudad de México.

En el caso de Francia, se decidi6 interrogar dos contextos de-
partamentales: el primero, el departamento de Indre y Loire, me-
diante el estudio de las controversias sobre la localizacién de una
nueva infraestructura en Tours y sobre la construccién de un nuevo
incinerador para reemplazar el incinerador de Chinon. El otro es el
caso del departamento de Isere, mediante el examen de las contro-
versias asociadas a la extensién del relleno de Vienne y de una si-
tuacién de bloqueo a la realizacién de otro relleno en Izeaux.

Por su parte, en Italia los conflictos sobre la localizaciéon de
equipamientos son muy frecuentes, tratese de los rellenos sanitarios
y los equipamientos para el compostaje, o bien de los incineradores,
que por esa razon estdn poco presentes. Esos conflictos son llevados
por comités de vecinos generalmente apoyados por asociaciones
ecologistas. Los gobiernos locales tienen un papel ambivalente: los
equipamientos para el tratamiento de residuos pueden constituir,
para ellos, ya sea una molestia que hay que evitar, o bien una oca-
sion para llevar a cabo contratos o negocios. Por su parte, la actitud
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de los representantes populares (sobre todo en los municipios
pequefios) puede pasar rdpidamente de la aceptacién al rechazo
(segun el grado de movilizacién de sus gobernados). En algunas
regiones, el bloqueo generado por las oposiciones locales ha dado
lugar a situaciones de crisis tan graves que el gobierno nacional
decidi6 retirar la gestion de los residuos de los gobiernos locales,
y confiarla a un comisario extraordinario (Lazio, Campanie, Cala-
bre, etc.). En ese pais la investigacion seleccioné casos que presen-
tan situaciones muy diferentes. En Palermo, la situacién se carac-
teriza por el desacoplamiento radical entre la decisién y la puesta
en marcha de proyectos con la consulta ptiblica y el marco politico
administrativo tradicional. En Génova, se trata mds bien de for-
mas de movilizacién de diferentes instancias del poder local, y en
Turin, de la tentativa de tomar una decisién por medio de la cons-
truccién de acuerdos politicos en el caso del segundo incinerador,
con el objetivo previsto de alejarse de la decisién que se habia
presentado en el caso del primer incinerador en esa ciudad.

En esas situaciones, los grupos opuestos movilizan diversos
medios de accidn: la clausura de instalaciones o de vias de acceso,
las manifestaciones, el recurso al derecho constitucional, los llama-
dos a los representantes populares; con todo ello se logra en oca-
siones detener los proyectos. Sin embargo, es necesario sefialar que
los conflictos en materia de infraestructuras para la gestién de re-
siduos, aunque parten de un mismo rechazo, no se despliegan de
la misma forma, pues dependen del tipo de residuo en cuestién:
residuos peligrosos o residuos urbanos. En efecto, el vertido de
esos dos tipos de infraestructura moviliza marcos legales y actores
diferentes. Es importante tener en cuenta, para el caso mexicano,
los dos tipos de infraestructuras, mientras que en Francia e Italia
nos proponemos tratar esencialmente la gestién de los residuos
urbanos. En efecto, en México las autoridades federales del medio
ambiente han tratado de construir condiciones de factibilidad de
una red nacional de centros para el tratamiento y la disposicién
final de residuos industriales peligrosos, pero éstas se han topado
a numerosas oposiciones locales a pesar de su voluntad de contar



INTRODUCCION 35

con un control estricto de los impactos de esas infraestructuras. En
ausencia de dispositivos reales de concertacion, el compromiso de
controlar los impactos se revela rdpidamente insuficiente para
atenuar las oposiciones.

La presentacién de los resultados de nuestra investigacién en
este libro estd organizada en cuatro partes. Las tres primeras retinen
el andlisis de los estudios de caso agrupados por contexto nacional.
Esos textos presentan una cronologia de los conflictos, luego ana-
lizan las relaciones entre éstos con la concertacion, las dimensiones
espaciales y territoriales de las situaciones, y el lugar y los usos
sociales del derecho. Luego, una cuarta parte propone tres lecturas
transversales sobre las mismas tematicas, y desarrolla algunas
hipétesis de interpretacion basadas en los estudios de caso.

Como se menciond antes, este libro es producto del proyecto
Décider en situation de Crise (DeSCRI) (Decidir en situacién de crisis),
coordinado por Patrice Melé y la Unidad Mixta de Investigacién
(UMR) Cités, territoires, environnements et sociétés (CITERES) de la
Universidad de Tours. El proyecto se realizé entre 2009 y 2012 y
fue apoyado por el programa Concertation, décision, environnement
(Concertacién, decisiéon, medio ambiente) [CDE 2 (2008-2012)], un
programa auspiciado por el Ministerio de la Ecologia y del Desa-
rrollo Sostenible de Francia.” Los encuentros y discusiones entre
los participantes franceses y mexicanos que permitieron convertir
el informe de esta investigacién en este libro, se realizaron gracias
a un proyecto de colaboracién entre CITERES y El Colegio de Méxi-
co, en el marco del Acuerdo bilateral para la cooperacién cientifica
y tecnoldgica SEP-Conacyt-ANUIES-ECOS NORD Francia. Los coordi-
nadores de la obra también queremos agradecer a Jaime Vera, quien
colabor¢ diligentemente en la revisién de las versiones en espariol

7 Este programa del gobierno francés brinda apoyo a proyectos de inves-
tigacién en ciencias sociales realizados por instituciones de ese pafs que con-
tribuyen ala comprension del funcionamiento de los procesos de participacién
y de concertacién ciudadana en el tratamiento de problemas ambientales, y
por los que se busca hacer avanzar el trabajo cientifico y, con ello, enriquecer
las politicas ambientales y de desarrollo sostenible.
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de los capitulos de este libro. Finalmente, deseamos también reco-
nocer al Centro de Estudios Demograficos, Urbanos y Ambientales
su sensibilidad para publicar la traduccién de estos estudios, si-
multdneamente publicados en francés, por considerar no sélo su
valor como productos de una investigacién en ciencias sociales
sobre un tema relacionado con el medio ambiente, sino también su
utilidad pedagégica como ejemplo de la ejecucién de una investi-
gacion comparativa.
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1
LOS CONFLICTOS DE LA GESTION
DE LOS RESIDUOS EN CUERNAVACA
Y EL ESTABLECIMIENTO DEL RELLENO
SANITARIO DE LOMA DE MEJIA

Ana Lorena Gurza Gomez Palacio

INTRODUCCION

Desde la publicacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Pdblica Gubernamental en 2002, las politicas
ambientales y de gestién de residuos han sido influenciadas por
los intentos de transparentar la accién publica (Bustillos, Carrillo,
Castillo, Marin y Severino, 2005). Asimismo, la legislacién de resi-
duos ha identificado que la transparencia va de la mano con la
viabilidad social, y que ambas son variables indispensables para
la puesta en marcha de proyectos de manejo y disposicion final de
los residuos (Gutiérrez Avedoy, 2006). Sin embargo, asi como en
Italia y Francia, en México también se ha presentado la paradoja
entre la multiplicacién y la sofisticacién de los procedimientos
de informacién, concertacién y negociacion, y el mantenimiento
o generalizacion de situaciones calificadas de conflictos, crisis o
bloqueo de la decisién ptblica.

En México, tanto la legislacién federal de gestion de residuos
como la del estado de Morelos han buscado establecer mecanismos
para lograr una participacion social que facilite llegar a acuerdos
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colectivos sociales en las decisiones relacionadas con la gestién de
los residuos urbanos, asi como para promover la certidumbre legal
que lleve a la inversion de capitales privados en instalaciones sa-
nitarias. Sin embargo, el uso de dichas herramientas no ha traido
los resultados esperados, sino que ha intensificado las diferencias
entre los actores interesados. Pareceria que, en vez de ser instru-
mentos que colaboren para reducir, mediar y /o dirimir controver-
sias, se han convertido en medios para continuar o exacerbar
conflictos. Por su lado, las autoridades y empresarios insisten en
que el manejo de los residuos es un asunto puramente técnico. Sin
embargo, ambas legislaciones establecen que ademads de ser un
tema técnico, es necesaria la viabilidad social de los programas
(Cortinas de Nava, 2010). El estudio del caso de Cuernavaca ejem-
plifica las caracteristicas sociales y politicas que han tenido en
comun diversos proyectos de planeacién, consulta, concertacién y
ejecucién en el manejo de basura municipal en México.

Este caso se ha caracterizado desde un inicio por la crisis y los
continuos bloqueos a las acciones publicas para instalar un sitio de
disposicion final: el relleno sanitario de Loma de Mejia. Asimismo,
evidencia, a la luz del marco de referencia de este libro, que la
gestion de los residuos en México depende de variables en conflic-
to que van mds alld de asuntos de ingenieria. Entre dichas variables
se pueden mencionar tres aspectos que han incidido en los conflic-
tos relacionados con la instalacién de rellenos sanitarios: 1) el nivel
de certidumbre legal con el que cuentan los organismos privados
para invertir en el manejo de los residuos en el &mbito local, 2) el
uso de herramientas de planeacion gubernamental, y 3) los proce-
sos de concertacion para lograr la “viabilidad social” que se esti-
pula enla Ley General para la Prevencién y Gestién Integral de los
Residuos (LGPGIR) en México (Gurza Gomez Palacio, 2003).

De esta forma, en este capitulo se exponen tres aspectos. En
primer lugar, se analizan, por medio de una sintesis de los momen-
tos mads relevantes del caso, las relaciones entre los momentos de
conflictos, concertacion y decision. Se hace énfasis en la manera en
que los actores han confrontado las situaciones mds importantes y
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la influencia de los eventos del pasado en la toma de decisiones y
cOmo se tienen en cuenta para la construccién de argumentos en
términos de crisis o de urgencia.

En segundo lugar, se presentan los conceptos y las referencias
sobre proximidad que cada actor le atribuyé al asunto, y se descri-
be el papel especifico que desempefian dichos conceptos o referen-
cias en el desarrollo de la historia. Ademads de identificar los puntos
claves, las referencias espaciales y las territoriales de los conflictos,
esto permite comprender las posibilidades de concertacién o con-
flicto entre los diversos actores.

En la tltima parte se analiza el derecho, en tanto que recurso,
marco de referencia y herramienta para definir lineas de accién. Se
estudia de qué manera éste ha servido para reivindicar los concep-
tos de igualdad y /o de justicia, asi como las formas de regulacién
que intervienen en la historia. También se analizan la influencia de
las referencias externas y la evolucién de las acciones legales. Con
esto se busca identificar los resultados obtenidos al “juridizar” los
acuerdos o los conflictos y cémo éstos han influido en la visién de
los actores sobre el régimen legal en materia ambiental y de gestién
de los residuos en México.

La construccién de la historia se realiz6 con base en tres herra-
mientas: 1) una revisién de la prensa local y nacional desde el 2006,
2) visitas de campo, y 3) entrevistas con actores gubernamentales,
grupos organizados y ciudadanos que han participado directa o
indirectamente en el proceso.

En el mapa 1 se presenta la ubicaciéon de los sitios involucrados
en el desarrollo del conflicto.

DIMENSION TEMPORAL Y RELACION ENTRE CONFLICTO,
CONCERTACION Y DECISION

En esta seccién se presenta una sintesis de los momentos relevan-
tes del caso. Como se mencioné anteriormente, el foco estd en la
manera como los participantes del conflicto hacen frente a estas



Mapa 1. Localizacién del proyecto de relleno sanitario
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situaciones y en la forma de recuperar el pasado para la toma de
decisiones. El cuadro 1 expone las seis etapas clave del conflicto.

La historia de los conflictos en la gestién de los residuos de
Cuernavaca se remonta a principios del 2000. Se podria decir que
la crisis inicia cuando los vecinos organizados y autodenominados
Comisién de Resistencia en Contra del Basurero en Alpuyeca so-
licitan de manera urgente la clausura del enorme tiradero a cielo
abierto de Tetlama, localizado en el municipio de Temixco, al sur
de Cuernavaca. Este sitio llevaba mds de treinta afios de operacién
irregular y les estaba causando problemas sanitarios y ambientales
(entrevista con Paul Vizcarra, representante de los pepenadores de
Tetlama, realizada en agosto de 2008 en Cuernavaca, Morelos).

El gobernador de Morelos en varias ocasiones habia prometido
a los habitantes que serfa construido un nuevo relleno sanitario
para Morelos, por lo cual se cerraria el tiradero de Tetlama. Sin
embargo, en agosto de 2006 el nuevo sitio destinado a ser el recep-
tor de los residuos de Cuernavaca, localizado en la poblacién de
Anenecuilco, fue bloqueado por miembros de las organizaciones
agrarias. Estas consideraban que no habian sido consultadas y
temfan que se presentara un contexto similar al de Tetlama. Los
pobladores no querian convertir sus tierras ejidales y comunales
enbasureros. Ante ello, le demandaron al gobernador la cancelaciéon
del proyecto.

Sergio Estrada Cajigal, quien estaba en la fase final de su cargo
como gobernador, cedi6 a las presiones de los vecinos de Anene-
cuilco. De esta manera, nuevamente se utilizé el basurero de Tet-
lama, provocando con ello un grave conflicto con los vecinos, cuyas
consecuencias se extenderian hasta 2012. La comisién de resisten-
cia de Alpuyeca organizé bloqueos en los accesos al tiradero de
Tetlama, pero el gobernador instruyé la construccién de nuevas
brechas para burlar los bloqueos y depositar los residuos, lo que
provocé gran enojo entre los pobladores, quienes bloquearon de
manera definitiva todas las entradas a Tetlama. Con ello Cuernavaca
sufrirfa una crisis sanitaria que se alargaria por casi un mes (sep-
tiembre a octubre de 2006), ya que no existia un sitio alternativo



Cuadro 1. Etapas del conflicto

2005 2006 2007 2008-2009 2010 2011-2012
Los antecedentes La crisis El relleno Las diversas La clausura La revocacién
de la crisis en el manejo sanitario de voces en torno del relleno del titulo
sanitaria de residuos Loma de Mejia; a la construccion sanitario de concesién
de Cuernavaca en Cuernavaca el estudio y operacion del de Loma de y las batallas
de impacto relleno sanitario Mejia legales

ambiental, y la
consulta ptiblica

FUENTE: Elaboracién propia.
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para depositar mds de 400 toneladas de residuos que se producian
diariamente y que se acumularon en calles y avenidas de la capital
del Estado de Morelos, obligando a algunos habitantes a pagar a
empresas privadas para que se llevaran sus desechos. Esto empeo-
16 la situacién, ya que fueron depositados de manera clandestina
en sitios no autorizados. Sin embargo, el problema no podia alar-
garse por mucho tiempo, ya que debido a los momentos politico-
electorales, tanto el nuevo gobernador de Morelos como el presi-
dente municipal de Cuernavaca asumirian sus cargos en noviembre
de 2006, y para ese entonces la ciudad debia estar limpia. Ante tal
urgencia, los gobiernos municipal y estatal llegaron a acuerdos con
el Estado de México, el cual recibiria los residuos en sus sitios de
disposicién final a costos muy elevados. Esto condujo a que el nue-
vo gobierno municipal tomara la decisién de concesionar a una
empresa privada el servicio de limpia y el de depésito final. Es in-
teresante observar que ante la crisis sanitaria, algunos grupos de la
sociedad se organizaron para manejar sus residuos, estableciendo
centros de reciclaje temporales y explorando maneras colectivas y
sustentables para el manejo de residuos.

Un afio después de esta crisis sanitaria de Cuernavaca, y luego
de haber concesionado a una empresa privada el servicio de lim-
pia de la ciudad, en 2007, se anuncié la realizacién de un proceso
de consulta ptblica ante la propuesta de establecer un relleno sani-
tario en el predio de Loma de Mejia. Esta instalacion se ubicarfa en
el ejido de San Antén, en el municipio de Cuernavaca, y ahi se re-
cibirfan los residuos de esta ciudad. Como parte del proceso de
consulta, las autoridades organizaron una reunién publica para
exponer el proyecto. Sin embargo, mds que un foro de participacién
se traté de una junta informativa; esto provocé gran inquietud
entre los interesados, lo que condujo a que el 4 de junio de 2008 el
Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico, A. C.! organizara un se-

! El Foro Consultivo es el 6rgano auténomo de consulta permanente del
Poder Ejecutivo Federal, del Consejo General de Investigacién Cientifica,
Desarrollo Tecnolégico e Innovacion, de la Junta de Gobierno del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia y del Poder Legislativo (federal y estatales)
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minario sobre rellenos sanitarios dedicado al caso de Loma de
Mejia. En dicho evento participaron diversos expertos en la materia,
asi como organismos gubernamentales. En sintesis, se concluyé que,
tanto técnica como legalmente, el sitio no era el adecuado para es-
tablecer un relleno sanitario. Esta recomendacién respondia al hecho
de que, entre otras cosas, el sitio de disposicion final se estableceria
sobre una zona de recarga del acuifero y ello generaria graves ries-
gos al ecosistema y a la salud ambiental de los que dependian del
acuifero, en caso de presentarse alguna contingencia.> Ante los re-
sultados del foro cientifico, las autoridades estatales declararon que
los argumentos de los cientificos no eran determinantes, pero afir-
maron que se tendrfan en cuenta algunas opiniones de los investi-
gadores y que éstas les ayudarian a establecer medidas técnicas para
minimizar los riesgos (Garcia Barrios, 2007).

Los académicos sintieron que sus opiniones no habfan sido
consideradas, lo cual estableceria un mal precedente para el pro-
ceso. Ajuicio de estos actores se enviaba el mensaje de que cualquier
opinién adversa, incluidas las técnicas y cientificas, serfa tenida en
cuenta de manera oportunista y poco transparente. Esto generé
desconfianza y descontento entre un grupo con poder de convo-
catoria y de organizacién. En respuesta, algunos cientificos del CRIM
junto con otros actores, iniciaron una movilizacién que con el
tiempo recibirfa apoyo y simpatia entre la poblacién. Este movi-
miento se extenderia hasta 2012.

Por su parte, los habitantes del municipio de Temixco fueron
muy activos en el movimiento social. Ellos argumentaban que re-
cibirfan los efectos directos en caso de algtin percance o problema
en el relleno sanitario. También se sumé el Consejo de Pueblos de
Morelos en Defensa del Agua y la Tierra, conocido por defender los
derechos de los campesinos y de los pueblos originarios en Morelos.

para la formulacién de propuestas en materia de politicas y programas de
investigacién cientifica, desarrollo tecnolégico e innovacién (FCCT, 2008).

2 Al respecto, pueden consultarse la relatoria del seminario, sus conclu-
siones y la carta dirigida al gobernador del estado de Morelos elaborada por
académicos de la UNAM (FCCT, s/f).
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Ademads, participaron algunos vecinos del ejido de San Antén, en
donde se estableceria el relleno sanitario, y algunas organizaciones
ciudadanas y ecologistas que habitualmente han buscado intervenir
para detener proyectos que desde su punto de vista afectan el pa-
trimonio cultural o natural de Morelos (Proceso, 2001).

En enero de 2008, con el convenio de concesién establecido con
la empresa PASA-Cuernavaca, se iniciaron formalmente los trabajos
de construccién del relleno sanitario en Loma de Mejia. Sin embar-
go, el movimiento social, inspirado en los resultados obtenidos por
los vecinos de Alpuyeca, bloquearon de manera indefinida los ca-
minos que llevaban al predio desde Cuernavaca. El camino mads
rdpido para acceder al sitio cruzaba el municipio de Temixco, pero
el presidente municipal, del Partido de la Revolucién Democratica,
(PRD) present6 una queja formal ante el ayuntamiento de Cuernavaca
debido a tres razones:

1) el relleno sanitario implicaba riesgos para su poblacién y territorio,
2) no habian sido tomados en cuenta para la decisién final, 3) la poli-
cfa de Cuernavaca habia invadido la jurisdicciéon de Temixco para
proteger al presidente municipal el dia del inicio de la construccién
del sitio (La Jornada, 2008).

Sibien el movimiento opositor no pudo detener la construccién
del relleno sanitario, obligé tanto a la empresa como al municipio de
Cuernavaca a hacer adecuaciones al proyecto final.

El conflicto se agudiz6 durante el 2008, porque los cambios al
proyecto por los bloqueos indefinidos a las vias de acceso al predio
y la construcciéon de nuevos caminos generaron onerosos gastos
tanto para la empresa Promotora Ambiental de La Laguna (en
adelante, PASA) como para el Ayuntamiento de Cuernavaca. Esto
dio lugar a mayores tensiones y a nuevos conflictos sociales que
llamaron la atencién de una multiplicidad de actores, los cuales se
opusieron a la instalacién sanitaria y /o propusieron maneras al-
ternativas de manejo de los residuos.

Uno de los momentos claves que endurecieron al movimiento
opositor en el 2008 fue el intento de homicidio hacia uno de los
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activistas en contra del relleno sanitario. Ante el clima de descon-
fianza y de incertidumbre, se firmé un pacto de no violencia entre
Jests Giles, presidente municipal de Cuernavaca, y representantes
de los grupos opositores, cuyo propésito era que el gobierno se
comprometiera a dar respuesta pronta a las inquietudes sobre el
relleno sanitario. Sin embargo, la falta de respuesta a los cuestio-
namientos cientificos y a otras solicitudes sobre informacién acer-
ca del relleno sanitario dio a entender que dicho pacto fue infruc-
tuoso. De ahi que en julio de 2008 se instalara el llamado
Campamento Ambiental Loma de Mejia dentro del Ayuntamiento.
Su objetivo, tal como ellos lo planteaban, era ejercer su derecho a
exigir respuestas. A continuacién se presenta un fragmento de uno
de los comunicados del campamento; en él se puede apreciar el
clima de confrontacién al que se habia llegado en ese momento.

[...]alrededor de las 15:00 hrs., incumpliendo su palabra [el presiden-
te municipal], desaté un operativo represivo en contra de los inte-
grantes del campamento y desconociendo su firma en el pacto contra
la violencia [16 de junio]: cerr los accesos al ayuntamiento, quedan-
do secuestrados 20 integrantes del campamento dentro de dicho re-
cinto, cerraron ademads los suministros de agua y corriente eléctrica
y clausuraron el acceso a los bafios. Cercaron la zona con patrullas y
motocicletas de la policia estatal y municipal, fotografiando y filman-
do en forma agresiva a todas las personas presentes. Exigimos una
vez més que el presidente municipal de Cuernavaca respete los de-
rechos humanos mds elementales, de libre manifestacion pacifica, y
reiteramos nuestra demanda de no permitir la construccién del relle-
no en Loma de Mejfa [Comunicado Plantén Loma de Mejia, 2008].

Los opositores se declararon en desobediencia civil pacifica y
el campamento sirvié para publicar y dar a conocer su lucha y sus
preocupaciones. Esto dio lugar a que nuevos actores conocieran
sus peticiones y que algunos de ellos se sumaran al debate; por
ejemplo, defensores de derechos humanos, representantes de las
empresas de reciclaje de Morelos, organizaciones agrarias, provee-
dores de sitios de disposicién final, miembros de la Iglesia catdlica,
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vecinos de las nuevas rutas por las que pasarian los camiones re-
colectores de la empresa PASA, entre otros. En suma, los opositores
exigian cambios en los procedimientos mediante los cuales se es-
taba desarrollando el asunto. Asimismo, aprovecharon los medios
y la prensa para adquirir cierta visibilidad, que se sumaban a al-
gunos recursos legales, los cuales no resultarfan favorables.

Ante la efervescencia social a finales del 2008, el gobierno
municipal anuncié que durante el siguiente afio se verificaria el
cumplimiento adecuado de la operacién del relleno sanitario. Esta
era la primera vez que el presidente municipal buscaba concertar
con la oposicién. Sin embargo, la propuesta de establecer una he-
rramienta prevista en la legislacién (Unidad Verificadora Ambien-
tal) no obtuvo la credibilidad social necesaria y no funcioné como
mecanismo de concertacién.’

En un hecho inusitado, en septiembre de 2008 algunos de los
cientificos que habian participado en la elaboracién del estudio de
impacto ambiental original, expresaron su oposicién a la construc-
cién del relleno sanitario. En una carta ptblica declararon que no
eran responsables de las conclusiones del estudio y que en su
momento habian indicado que el sitio no era el adecuado. Si bien
dicha carta no tuvo ningtn tipo de consecuencia legal, es de par-
ticular relevancia para comprender las controversias técnicas entre
los diversos cientificos, al tiempo que ilustra la forma en que se
integran los estudios de impacto ambiental. A continuacién se pre-
sentan algunos fragmentos:

Miércoles 10 de septiembre de 2008

A las autoridades estatales del Estado de Morelos,

Al H. Ayuntamiento de Cuernavaca,

Al Rector de la Universidad Auténoma del Estado de Morelos,
Ala comunidad cientifica y a la sociedad civil:

% Informacién obtenida en la visita de campo realizada en 2009, en la en-
trevista con Cristina Cortinas realizada en 2009, con un vecino de Subida a
Chalma realizada en 2009, y con un académico del CRIM-UNAM realizada en 2009.
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Somos un grupo de investigadores, especialistas en varias disciplinas
relacionadas con el medio ambiente que participamos en la Manifes-
tacién de Impacto Ambiental [MIA] del relleno sanitario en Loma de
Mejia [...].

En las conclusiones y recomendaciones de nuestros estudios
individuales indicdbamos riesgos potenciales del proyecto [...]. Sin
embargo, nos parece que dichos sefialamientos fueron insuficiente-
mente valorados en la fase final de integracién [...]. En nuestros es-
tudios se sefialaba que el relleno sanitario, por su cercania a barrancas,
podia ser peligroso por posibles infiltraciones de los lixiviados ademas
de los arrastres superficiales por las lluvias torrenciales [...].

En una sesién informativa interna [...] se asegur6 que los resul-
tados de los estudios geoldgicos y geofisicos indicaban que el sitio
de Loma de Mejia era impermeable y por ello no contravenia ningu-
na de las limitantes sefialadas en la normatividad para el estableci-
miento de un relleno sanitario desde dichas perspectivas [...]. Pero
una evaluacién de la MIA realizada por parte de investigadores de la
UNAM Y la FEMISCA, presentados de manera resumida en sesién pu-
blica del Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico realizada en
Cuernavaca el 4 de junio del 2008, recoge de la misma MIA valores
de permeabilidad muy alta (de 6 000 a 33 000 veces lo indicado por
la norma) que no nos fueron dados a conocer al resto de los investi-
gadores participantes [...].

Con base en lo anterior sefialamos a las autoridades y a la socie-
dad en general que, dados los datos relativos a la permeabilidad de
la zona presentados en la MIA y el riesgo de fallas en la tecnologia
propuesta, la construcciéon del relleno sanitario en Loma de Mejia
pudiera poner en alto riesgo el ecosistema de las barrancas y rios
aledarios al sitio del relleno, con graves consecuencias ecolégicas y
de salud publica para quienes habitan en las partes bajas de las ba-
rrancas [...]. Nos preocupa que la informacién que nosotros generamos
se haya considerado insuficientemente o se haya interpretado de
manera equivocada. En estas circunstancias, queremos aclarar que no
estamos de acuerdo con defender un proyecto que puede basarse en
una interpretacién errénea de la evidencia técnica disponible [...].

[Chalmeros, 2008].
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El entonces gobernante del Partido Accién Nacional (PAN)*
nunca previé que el asunto de los residuos se convertiria en un
botin politico que capitalizaria de manera muy eficaz el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) durante el proceso electoral de
2009 para elegir al gobierno municipal de Cuernavaca. Durante las
campafias, el candidato del PRI fue el dnico que presumiria haber
formalizado la promesa® de cerrar el relleno sanitario de Loma de
Mejia. Si bien es complicado verificar la magnitud del apoyo que
recibid el priista por este asunto, lo cierto es que éste gano las elec-
ciones. Ya como presidente municipal, y luego de recibir presiones
muy fuertes de los grupos que lo habian apoyado, evalu6 la mane-
ra de cumplir su promesa. Pero en marzo de 2010 un acontecimien-
to sentd las bases de su estrategia: un incendio dentro del relleno
sanitario impulsé al municipio a clausurar esta instalacién, con el
argumento de que se tenfa que revisar que ésta operara de acuerdo
alaregla, e incluso evaluaria si era pertinente continuar la concesion
con PASA. El discurso del cabildo resalt6 que era necesario estudiar
esta situacion debido no sélo al accidente, sino por los altos costos
que dicha concesién representaba para el ayuntamiento.

Otra linea de investigacién del cabildo eran las continuas proé-
rrogas que se le habrian otorgado durante el gobierno municipal
anterior para cumplir con la realizacién de ciertas obras (“Gaceta
Municipal Cuernavaca, Ayuntamiento 2009-2012”, noviembre-diciem-
bre de 2009 y enero de 2010). Con esto se buscaban también ele-
mentos para demostrar que la empresa no habia cumplido con sus
compromisos y que habia sido protegida y cémplice de la admi-
nistracién panista anterior.

Por su lado, PASA establecié recursos juridicos ante tribunales
en Morelos y en Nuevo Ledn para protegerse de la accién del go-
bierno municipal. En abril, la autoridad federal le concedi6 a la

* E1PAN gobernaba tanto en el gobierno federal y estatal como el municipal.

°> Es una préctica reciente, pero comun, que los politicos priistas acudan
a instancias fidedignas para registrar sus compromisos con el fin de darle
credibilidad a sus promesas de campaiia, de ahi que el candidato del PRI pre-
sumiera que habria firmado su pacto con la sociedad ante notario ptblico.
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empresa un amparo mediante el cual podria seguir trabajando en
Cuernavaca. Sin embargo, a partir de mayo el presidente municipal
declar6 ante los medios de comunicacién que PASA tendria que
cerrar el relleno sanitario y ofrecer un servicio mas econémico. Es
probable que estas declaraciones las hiciera en respuesta a las
multiples presiones, acciones y amenazas de los grupos opositores
a esta instalacién.

El 4 de agosto de 2010 PASA declar6 que suspenderia los servi-
cios de limpia hasta que el municipio de Cuernavaca pagara el
adeudo de 16.1 millones de pesos y, por lo tanto, que la crisis por
falta del servicio serfa responsabilidad del municipio. Sin embargo,
el ayuntamiento, mediante el oficio SA/0100/2010, otorgé un
plazo de seis horas a la empresa para reiniciar sus trabajos, pues
de lo contrario el municipio rescindirfa su contrato tal y como lo
establecia el titulo de concesién.®

El 6 de agosto, el gobierno municipal anuncié la revocacién de
la concesién a PASA y el inicio de un proceso legal. El argumento
principal fue que la empresa no habia aceptado la disminucién de
los costos del servicio. En octubre, el poder judicial federal le con-
cedi6 al municipio de Cuernavaca la validez de su atribucién para
recolectar basura “ya que de lo contrario se pondria en riesgo la
salud de los habitantes del municipio”. De esa forma PASA perdi6
la exclusividad para otorgar el servicio de limpia, pero podria
continuar ofreciendo servicios privados de recoleccién y utilizando
el relleno sanitario de Loma de Mejfa. Para abril de 2012 esta ins-
talacion atin contaba con los permisos otorgados por los gobiernos
estatal y federal.

¢ En las cldusulas de este contrato se especificaba que la concesionaria
deberfa absorber en todo momento cualquier tipo de responsabilidad que
ocasionara al municipio “o a terceros derivado de la prestacién del servicio al
tener como consecuencia por su actuar una contingencia grave en el municipio”.
Ademads, en el oficio se establecia que en ese momento el ayuntamiento no
podia asumir el control de la situacién porque estaba impedida segtin el am-
paro 261/2010 otorgado por el Juez Tercero de Distrito en materia administra-
tiva del Estado de Nuevo Leodn.
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Las pérdidas de la empresa PASA fueron cuantiosas, y en 2012
se encontraba en medio de diversos procedimientos legales en
contra del gobierno municipal. Por su lado, el movimiento opositor
no pudo detener la construccién del relleno sanitario en Loma de
Mejia ni logré cerrarlo definitivamente. Asimismo, para ese afio el
ayuntamiento de Cuernavaca habia tenido que destinar recursos
importantes para la gestién de los residuos sélidos sin establecer
un sistema de recoleccién adecuado. Paradéjicamente, su ineficien-
cia sirvi6 para fortalecer la posicién de los actuales operarios del
servicio de limpia como un grupo de presién (entrevista con habi-
tante de Cuernavaca realizada en 2012).

DIMENSIONES TERRITORIAL Y ESPACIAL

Durante el conflicto de Loma de Mejia, los participantes echaron
mano de la proximidad para elaborar sus argumentos. Los concep-
tos sobre el territorio que construyeron los diversos actores han
definido el conflicto, al grado que las autoridades tuvieron que
buscar otros lugares para establecer un nuevo sitio de disposiciéon
final. Esto a pesar de que legalmente Loma de Mejia seguia en
operacién y contaba con varios permisos estatales y federales.

Sin embargo, en este caso las concepciones sobre el territorio
de los habitantes no fueron solamente producto de la reaccién a la
construccién del relleno sanitario. Si bien los habitantes de Lomas
de Atzingo efectivamente construyeron una representacién del
espacio a partir de laamenaza que les significan los posibles dafios
a sus vialidades, en el resto de los casos las representaciones pro-
vinieron de una serie de acontecimientos que, desde su perspecti-
va, ponian en tela de juicio hasta su propia identidad. Estas refe-
rencias denotaban arraigo a sus territorios y una constante lucha
por proteger la herencia de los autollamados “pueblos originarios”.
Asimismo, para los cientificos, la referencia territorial se refirié
especificamente a los atributos biolégicos, hidrolégicos y, en suma,
ecolégicos de las barrancas de Cuernavaca.
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A continuacién se analizan los argumentos mds relevantes
sobre proximidad, en particular los que tuvieron una incidencia
legal, asi como los papeles que dichos conceptos o referencias han
desemperiado en el conflicto o las concertaciones.

El territorio en disputa

En un principio los ejidatarios consideraban que por las caracte-
risticas del proyecto perderian la oportunidad de usar dichas tierras
en el futuro. Sin embargo, este argumento demostraria tener un
precio. Mediante un proceso muy efectivo de negociacién por
parte del presidente municipal de Cuernavaca, en enero de 2008
se lograrfa un acuerdo econémico por el cual los ejidatarios acce-
derian a rentar sus tierras. A pesar de ello, algunos de los familia-
res de los ejidatarios no estuvieron de acuerdo y organizaron un
grupo de inconformes, el cual conformé parte fundamental del
movimiento opositor (Esto, 2008).

El papel de los académicos

Un grupo de investigadores del CRIM-UNAM llevaba tiempo ha-
ciendo investigacion en la zona y, en consecuencia, contaba con
mucha informacién sobre las caracteristicas bioldgicas y ambien-
tales del sitio. Asimismo, durante el foro cientifico convocaron a
un conjunto de especialistas, quienes ahondaron acerca de los
aspectos hidroldgicos e institucionales que hacian sumamente
riesgoso el relleno sanitario en Loma de Mejia. Los académicos
también hicieron diversas presentaciones en foros, donde enfa-
tizaron la incapacidad de las instituciones para compensar a las
comunidades afectadas en caso de presentarse alguna contin-
gencia. Con esto articularon rdpidamente el argumento de que
el relleno sanitario no era viable técnica ni legalmente en este
territorio.
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Otro de sus argumentos era que la zona se encontraba dentro
de un 4rea natural protegida establecida a principios del siglo XX;
aunque bien, esto era dificil de sostener ya que dicha drea abarca-
ba casi toda la ciudad de Cuernavaca. La Comisién Nacional de
Areas Naturales Protegidas (Conanp), en voz de su presidente,
respondié via correo electrénico que dicha 4rea ya no era conside-
rada drea de proteccion forestal y que su definicién se encontraba
en un “limbo juridico” (entrevista con académico del CRIM, reali-
zada en 2008).

Los vecinos: Temixco y Lomas de Atzingo

Los habitantes del municipio vecino, al ser usuarios de la cuenca
hidrolégica, preveian la posibilidad de ser altamente afectados en
caso de algtin accidente o filtracién en los mantos acuiferos. Cabe
resaltar que los habitantes del municipio de Temixco también ha-
bian sido afectados por el tiradero a cielo abierto de Tetlama, por
lo que no sorprende que tuvieran la capacidad y experiencia para
bloquear los accesos a Loma de Mejia. Incluso el presidente muni-
cipal de Temixco se distancié politicamente del gobierno de
Cuernavaca y ordené la construccién de su propio sitio de dispo-
sicién final de residuos.

Por otro lado, los vecinos de la zona residencial de Lomas de
Atzingo en Cuernavaca temfan que, debido a la falta de planeacién,
las nuevas rutas de acceso y el continuo paso de vehiculos pesados
por sus colonias pusieran en riesgo sus propiedades. Debe sefia-
larse que la avenida Subida a Chalma era el tinico camino de acce-
s0 a esta colonia y que para ese entonces ya tenfa una pesada carga
vehicular. El planteamiento de que los caminos con direccién a
Loma de Mejia tomaran esa ruta motivé la movilizacién de estos
residentes. Ellos acusaron al gobierno municipal de no haberlos
consultado y de no haber realizado un estudio de impacto vial. Si
bien muchos de los vecinos no se oponian al relleno sanitario, si
rechazaban rotundamente que su territorio se convirtiera en el paso
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de la basura de Cuernavaca. Este grupo elaboré varios panfletos
para hacer visibles sus preocupaciones.

Gobiernos estatal, municipal y PASA

Con base en una entrevista con un funcionario estatal se pudo
inferir que para los actores gubernamentales y para la empresa
PASA la urgencia y pertinencia de instalar en Loma de Mejia el re-
lleno sanitario respondia, entre otras cosas, a que en Cuernavaca
no existia otro sitio que tuviera las caracteristicas que requeria el
relleno sanitario que ofrecfa la empresa. Desde su posicién sostenfan
que los duefios de la tierra no tenfan interés en usarlo para activi-
dades productivas y que existia la posibilidad de negociar con ellos
un acuerdo econémico favorable para las tres partes. Ademads,
afirmaban que esta instalacién tenfa la capacidad para recibir los
residuos de la capital y convertirse en un sitio de disposicién de
los desechos a escala regional. Finalmente, el hecho de que el terre-
no se encontrara muy cercano a Cuernavaca y contara con los ac-
cesos necesarios para reducir los costos de transporte representaba
un esquema favorable para el establecimiento del relleno sanitario
en dicho sitio (entrevista con funcionario estatal realizada en 2007).

Como se ha mostrado, las referencias territoriales desempefia-
ron un papel clave en el conflicto. Cada actor construy6 argumen-
tos de proximidad que reflejan el interés, oportunidades, beneficios
y riesgos que representaba el uso del territorio con un fin especifi-
co. El peso de los argumentos influyé directamente tanto en las
decisiones como en las posibilidades de llegar a acuerdos o sumar-
se a la oposicién del uso de Loma de Mejia. Cabe resaltar la labor
de los académicos, quienes llevaron liderazgo en el movimiento
opositor al articular la discusién sobre el uso y proteccién del te-
rritorio.
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DIMENSIONES JURIDICAS: MODALIDADES
DE ACTUALIZACION LOCAL DEL DERECHO

En esta seccion el derecho es visto como recurso, un marco de re-
ferencia y una herramienta que defini6 las lineas de accién para la
gestion de residuos de la ciudad de Cuernavaca durante los tltimos
diez afios. Asimismo, influyé en la evolucion de acciones legales,
permitié reivindicar conceptos de justicia y dio lugar a referencias
externas, como los cientificos y sus interpretaciones sobre los esta-
tutos técnicos u organizaciones no gubernamentales de derechos
humanos. Se encontré que al “juridizar” los acuerdos o los conflic-
tos, los actores no sélo alcanzaron ciertos resultados, sino que
también los procesos mismos los llevaron a transformar su visién
sobre el régimen legal.

En un principio, el movimiento opositor al tiradero de Tet-
lama reclamé su derecho a la salud y, de acuerdo con los cambios
recientes a la Constituciéon, a un medio ambiente sano. Sin em-
bargo, en tanto que estos reclamos no estaban materializados
en leyes, reglamentos o planes locales, y ante la ausencia de un
sitio adecuado para establecer el sitio de disposicién, era dificil
que el gobierno estatal hiciera efectivas las demandas de los
habitantes.

Con la publicacién de la LGPGIR en 2003 y la creacién de los
ordenamientos locales sobre gestion de residuos, surgié un nuevo
discurso entre los opositores. Ellos, al contar con nuevas argumen-
taciones legales, pretendieron hacer mds efectivas sus acciones de
resistencia. Sin embargo, dada la urgencia de su situacién, no
consideraron que acudir a instancias legales agilizarfa el proceso,
por lo que decidieron llevar a cabo a acciones directas. Los bloqueos
fisicos a Tetlama y la exhibicién ptblica de los compromisos del
gobierno estatal fueron acciones mediante las cuales estarian “ha-
ciendo justicia por cuenta propia”.

Por su lado, la resistencia de los campesinos de Anenecuilco
fue por la via politica. Ptblicamente comprometieron al gobernador
Estrada Cajigal a firmar un acuerdo para no instalar el relleno sa-
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nitario en sus terrenos, con la amenaza de que realizarfan acciones
colectivas mds ofensivas.

La concesién de los servicios para el manejo de los residuos en
los municipios no ha sido una opcién siempre viable en México.
Esto se ha debido, entre otras cosas, a: 1) las restricciones politicas
que ejercen los sindicatos de trabajadores de limpia, los cuales tra-
dicionalmente han obtenido numerosos beneficios por operar en
un esquema quasiconcesionado, y 2) la corta duracién de los gobiernos
locales (Garcia del Castillo, 2001). Sin embargo, y dada la emergen-
cia sanitaria y politica de limpiar lo antes posible la ciudad de
Cuernavaca, el gobierno municipal decidié establecer un proceso
de licitacién para otorgar el titulo de concesién a una empresa pri-
vada. Esto recibié gran apoyo y legitimidad que permitié la reduc-
cién de riesgos de movilizaciones por parte de los trabajadores.

La empresa PASA consiguid la concesién en abril de 2007, cuya
duracién fue de veinte afios. De esta manera obtuvo la certeza ju-
ridica para llevar a cabo una inversién onerosa en un contexto poco
favorecedor, como son los tiempos electorales en México. El hecho
de que los gobiernos municipales tengan una duracién de tres afios
desincentiva al sector privado a invertir en proyectos de largo
plazo, pues frecuentemente las nuevas administraciones no tienen
la capacidad de darle seguimiento a las politicas de sus antecesores,
o sencillamente buscan desacreditar la trayectoria de su predecesor.

Ala postre este escenario se hizo real en Cuernavaca, ya que
PASA se encuentra en un proceso largo de litigio, en donde reclama
al municipio de Cuernavaca la terminacién de la concesién que
adquirié durante una administracién municipal anterior. En un
primer momento el poder judicial federal le dio la razén a la em-
presa, sin embargo, posteriormente, ante la posibilidad de llevar a
Cuernavaca a una nueva crisis sanitaria, le otorgé al gobierno
municipal el poder de instrumentar su propio sistema de limpia,
a pesar de la concesién. Los litigios continuaban en 2012 y los
costos por los enfrentamientos legales causaron grandes pérdidas
tanto a PASA como al Ayuntamiento de Cuernavaca.
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La consulta piiblica

De acuerdo con el titulo de concesién, ademads de los servicios de
recoleccién y de transporte PASA estaba encargada de establecer y
operar el sitio de disposicién final. Para ello la legislacién local le
obligaba a realizar, por medio de la Universidad Auténoma del
Estado de Morelos (UAEM), un estudio de impacto ambiental. Tam-
bién, a demanda de los interesados, la empresa junto con el gobier-
no municipal tenfa que realizar un proceso de consulta ptblica para
dar a conocer tanto la manifestacién de impacto ambiental como la
viabilidad social del proyecto, segtn lo marca la legislacién federal.
De esa forma la Comision Estatal del Agua y Medio Ambiente
(CEAMA) inform6 que el 16 de agosto de 2007 habia recibido por
parte de la empresa PASA Cuernavaca, S.A. de C.V,, la documenta-
cién con la cual quedaria integrado el expediente correspondiente
ala Manifestacién de Impacto Ambiental (MIA) del proyecto deno-
minado Disefio, Construccién, y Operacién de un Relleno Sanitario
de Residuos Sélidos Municipales Generados en el Municipio de
Cuernavaca, Morelos. Asimismo, la CEAMA informé a PASA que, de
acuerdo con la legislacién ambiental estatal, contaba con un plazo
de cinco dfas para publicar un extracto del proyecto en algtin me-
dio de comunicacién de amplia circulacién en la entidad.
Paralelamente inici6 el proceso de consulta ptiblica, el cual
consto de tres fases. La primera fue la publicacion del extracto de
la MIA del proyecto el 17 de agosto de 2007. La segunda fue una
reunién publica de informacién el 27 de agosto, convocada por
CEAMA en coordinacién con el Ayuntamiento de Cuernavaca y la
empresa PASA; esto implicé que la ciudadania contara con 10 dias
naturales para hacer la revision del extracto de la MIA. La tercera
fase consistié con un periodo de 20 dias para la entrega de opinio-
nesy propuestas, las cuales debian entregarse por escrito antes del
6 de septiembre en la CEAMA. En México, el tinico mecanismo que
existe para conocer la manera en que se han incorporado o no las
propuestas u objeciones a los proyectos es el veredicto final de la
autoridad, el cual, cabe resaltar, no esta sujeto a discusién ptiblica.
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Durante la reunién publica de informacién la CEAMA indicé
que el objetivo principal era que la sociedad participara y aclarara
sus dudas. Sin embargo, al mismo tiempo sefial6 que la reunién
era meramente informativa y que mediante la tercera fase del
proceso de consulta ptiblica se recibirfan por escrito las diversas
posturas. Un comité técnico-cientifico fue el encargado de evaluar
la pertinencia de integrarlas o no en la decisién final.

En esta reunién asistieron mds de 100 representantes de dis-
tintas organizaciones, algunas académicas como la UAEM, CRIM-
UNAM, UMED, asi como habitantes de Temixco, Huitzilac, Villa de
las Flores, Pueblo Viejo, Ayudantfa de San Antén, Delegacién Rubén
Jaramillo, ENAH-Cuernavaca, Comité de vigilancia de San Antén,
grupos ambientalistas y ptblico en general. Los participantes tu-
vieron la oportunidad de externar sus opiniones, sugerencias y
dudas sobre el proyecto del relleno sanitario. Por su parte, las
autoridades resaltaron las caracteristicas y diferencias entre rellenos
sanitarios y tiraderos de basura. Ademas, la empresa y académicos
de la UAEM aportaron datos técnicos sobre las acciones a emprender
como medidas de mitigacién de las afectaciones ambientales de-
tectadas por el desarrollo y ejecucién del proyecto.

Ante las incertidumbres y dudas de algunos académicos
de Morelos durante la reunién ptiblica, el presidente municipal de
Cuernavaca, Jesus Giles, se comprometié a tener en cuenta la opi-
nién de la ciudadania, particularmente de la comunidad de San
Antén. Ademds, frente al doctor Oscar Dorado del Comité Técnico
Cientifico y ambientalistas, aseguré que se integrarian a dicho
comité tres investigadores propuestos por la comunidad de San
Antén con el objetivo de coadyuvar en la evaluacion de factibilidad
de la MIA del relleno sanitario en Loma Mejia; no obstante, esto no
se cumpli6. En consecuencia, los habitantes de San Antén solicita-
ron a investigadores del CRIM que participaran realizando un
andlisis y emitiendo observaciones a la MIA producida por el co-
mité técnico-cientifico. En este contexto, el CRIM-UNAM realiz6 el 4
de septiembre de 2007 el Foro de Cientificos e Ingenieros para
analizar la Manifestacion de Impacto Ambiental y Factibilidad de
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la Construccién del Relleno Sanitario en Loma Mejfa, al cual asis-
tieron mds de 20 expertos en el tema pertenecientes a varias enti-
dades académicas y organizaciones profesionales.

Para el 10 de septiembre, diez dias después de la realizacién
de la reunién informativa y cuatro después del plazo establecido
para recibir por escrito las observaciones, las autoridades anun-
ciaron la autorizacion del proyecto. Quienes cuestionaron el pro-
yecto durante la consulta ptiblica pusieron en duda la neutralidad
de la autoridad, estableciendo que dicha reunién sélo habia sido
para la presentaciéon de un proyecto previamente autorizado, a
pesar de las opiniones adversas de la ciudadania (entrevista con
informante anénimo, realizada el 12 de agosto de 2010 en
Cuernavaca, Morelos).

Asi, la consulta ptiblica se limité a fungir como una herramien-
ta de informacién. De acuerdo con la legislacion, los resultados de
la consulta no tienen cardcter vinculante y, en el mejor de los casos,
s6lo sirven para incluir algunas observaciones importantes en el
proyecto original. El limitado alcance de la consulta dio lugar a
una serie de eventos que evidenciaron las irregularidades de los
resultados presentados en el estudio de impacto ambiental y que
permitieron que los opositores se articularan y establecieran estra-
tegias de mediano plazo. Asimismo, el hecho de que los investiga-
dores de la UAEM que participaron en la realizacién del estudio de
impacto ambiental se deslindaran de las conclusiones finales del
estudio presentado por su coordinador, senté un precedente im-
portante tanto para el conflicto como para la manera que en el
futuro se recibirfan los estudios de impacto ambiental en México.

Al no presentarse como un mecanismo de concertacién, la
consulta ptiblica activé nuevos discursos antagonistas que trascen-
dfan la viabilidad social del proyecto. Asi, se anadieron cuestiona-
mientos como la posibilidad vial de los accesos al predio y la
confiabilidad en las autoridades ambientales.
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Derechos de propiedad y derechos humanos

Ante la imposibilidad de acceder al predio por el municipio de
Temixco, el ayuntamiento buscé la manera de entrar a Loma de Me-
jia desde Cuernavaca, pero diversos actores establecieron sus ar-
gumentos en contra de esto. Por ejemplo, los representantes legales
de Pueblo Viejo reclamaron ante las autoridades judiciales la po-
sesién de partes del predio de Loma de Mejia. Dichas zonas eran
claves para facilitar el acceso al sitio y los ejidatarios se negaron a
dar el camino a PASA por la posibilidad de que la obra afectara sus
terrenos. A su vez, la Asamblea de Bienes Comunales de Santa
Maria Ahuacatitldn decidi6é impedir el paso a la empresa y a uni-
dades del ayuntamiento de Cuernavaca. Sin embargo, después de
varias negociaciones con el presidente municipal de Cuernavaca,
la asamblea permitié el paso a los vehiculos. Esto trajo consigo que
el asunto agrario de Pueblo Viejo perdiera vigencia politica, aun-
que el juicio continuara.

Otro grupo que se opuso al proyecto fue el de los vecinos de
una zona acomodada de Cuernavaca. Los habitantes de Lomas
de Atzingo reclamaron que no se les hubiera incluido en los estu-
dios de impacto ambiental ni que se analizaran los efectos que el
continuo paso de camiones tendria sobre la zona residencial. In-
cluso, este grupo recibié represalias por parte de la policia de
Cuernavaca, la cual detuvo y mantuvo desaparecidos por algunas
horas a dos jardineros que ayudaron a sus patrones a colgar man-
tas en rechazo al paso de los vehiculos pesados. Esto obviamente
activé la intervencién de grupos de derechos humanos, quienes
denunciaron la accién gubernamental. A partir de este momento
inici6 una nueva etapa en la cual se ampli6 el espectro del asunto
publico y se integraron nuevos actores y debates.
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La actuacion del nuevo gobierno municipal (2009-2012)

Una estrategia exitosa del PRI fue formalizar legalmente la prome-
sa de cerrar el relleno sanitario de Loma de Mejia. Dicho partido
gano la eleccién y, pese a que como representantes del gobierno
municipal no tenian facultades legales para clausurar y prohibir el
uso del relleno sanitario, logré revocar el contrato de concesion
entre el Ayuntamiento y la empresa privada. Sin embargo, la ter-
minacién del contrato no canceld los permisos estatales y federales
con los que contaba la empresa, de tal suerte que en enero de 2012
tanto la empresa como el relleno segufan operando por medio de
contratos privados.

El uso del derecho como recurso no siempre tiene los resultados
esperados por los actores involucrados, de ahi que éste sea utiliza-
do como una herramienta para orientar estrategias tanto por los
proponentes como por los opositores. Si bien el contexto legal fa-
vorecia a PASA por contar con cada uno de los permisos necesarios
para operar, los tribunales federales beneficiaron al gobierno mu-
nicipal por razones del bien colectivo. Garantizar el acceso equita-
tivo a los servicios de limpia era una prioridad que se anteponia
al interés privado de la empresa.

La discusion entre cientificos y autoridades sobre las normas
técnicas ambientales también mostré que incluso los instrumentos
técnicos de la legislacion estdn sujetos a interpretacion. En este caso
se pudo observar que la apreciacién sobre la norma técnica privi-
legiada fue la de la autoridad.

La incertidumbre en los compromisos ofrecidos por las auto-
ridades, la diversidad de interpretaciones de las leyes y normas y
la ausencia de mecanismos de resolucién de controversias llevo a
que los opositores decidieran ejercer sus derechos fuera de la via
legal. Si bien explotaron las rutas judiciales de manera marginal,
sus principales acciones estuvieron destinadas a realizar mani-
festaciones politicas de resistencia y movilizacién colectivas. A
la postre dichas acciones influyeron de manera importante en la
rescisién del contrato entre PASA y el municipio de Cuernavaca,
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pero en primera instancia no fueron efectivas para impedir la
construccién del relleno sanitario ni para conseguir que se girara
una instruccién legal para clausurar y sanear el sitio.

CONCLUSION

Este estudio de caso muestra que la gestién de los residuos en Méxi-
co depende de variables en situaciones de conflicto que van mas alla
de asuntos puramente técnicos. El nivel de certidumbre legal con el
que cuentan los organismos privados para invertir en el manejo de
los residuos en el plano local, las herramientas de planeacién guber-
namental, asi como los procesos de concertacidn, influyen de mane-
ra importante en la viabilidad social de los proyectos.

En la primera parte del capitulo se mostré que las referencias
territoriales cumplen un papel especifico en los conflictos. Cada
actor construye argumentos de proximidad que reflejan el interés,
oportunidades, beneficios o riesgos que representan el uso o la
historia del territorio en relacién con un grupo especifico. El peso
que aquéllas tuvieron para el caso de Cuernavaca influyé directa-
mente en la toma de decisiones, asi como en la eleccion de los ac-
tores por buscar vias de acuerdo o unirse a la oposicién respecto
al uso que pretendia darle la autoridad a Loma de Mejfa.

Asimismo, se observé que, en el caso de Morelos, los conflictos
relacionados con los residuos se han extendido por mds de una
década, y que la participacién de una amplia diversidad de actores
ha generado un asunto muy complejo. A la postre, se mostré que
estos conflictos extendidos e irresueltos no han producido gana-
dores, ni han logrado los acuerdos minimos para que disminuyan
los problemas ambientales y sanitarios de un manejo inadecuado
de los residuos. Al contrario, los costos legales, sociales, econémi-
cos y ambientales son enormes y todos los actores involucrados se
convierten en perdedores.

Por medio de esta investigacion, también se ha encontrado que,
aunados a pérdidas cuantiosas, los conflictos establecen preceden-
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tes que reducen la capacidad de Estado para intervenir en la gene-
raciéon de acuerdos que conlleven un adecuado manejo de los re-
siduos. Mediante el anélisis de la dimensién juridica, se revel6 que,
en muchas ocasiones, ante un contexto de incertidumbre legal y
de falta de credibilidad en las autoridades, el uso del derecho es
marginal. Ante ello, los actores recurren a aquél como una herra-
mienta para orientar estrategias principalmente relacionadas con
manifestaciones politicas de resistencia y de movilizacién colectiva.
Como se analiz6, la falta de negociacién y la consideracién de la
viabilidad social de propuestas devienen en mayores pérdidas
sociales que ganancias.

La decisién de establecer el relleno sanitario en Loma de Mejia
se hizo en un clima rispido por los antecedentes en Tetlama y la
crisis sanitaria en Cuernavaca. Durante el tiempo que las autori-
dades se tomaron para hacer cambios sustanciales al proyecto, se
articulé una serie de actores con capacidad de incidencia en
Morelos. El conflicto presenta distintas etapas y cada una se pro-
duce por diferentes decisiones; sin embargo, dos de las constantes
en el proceso fueron el desinterés por tener en cuenta a los oposi-
tores y la incertidumbre sobre la interpretacién de la normatividad
técnica.

Al final, los opositores no quitaron el dedo del renglén y lo-
graron que en 2011 se minimizara el uso del relleno sanitario. Si
bien el conflicto persistia en 2012, ya se trataba de una serie de li-
tigios entre el Ayuntamiento de Cuernavaca y PASA. Dado el con-
texto legal y el apoyo del gobierno federal, son pocas las posibili-
dades de clausurar Loma de Mejia. Ademds, debe tenerse en
cuenta que en ese afio seguia pendiente el adeudo del Ayuntamien-
to con la empresa, con lo cual las autoridades y la sociedad fueron
poco a poco tomando conciencia de que una gestién inadecuada
de los residuos conlleva importantes costos financieros y politicos.”

7 Hasta el cierre de 2015 no se encontré informacién sobre el resultado de
los procesos judiciales entre el municipio y la empresa PASA, los cuales habrian
de ser resueltos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién tras una serie de
infructuosos acercamientos entre las partes para acordar una indemnizacién.



72 CONFLICTOS Y CONCERTACION

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Bustillos, I, J. C. Carrillo, O. Castillo, D. Marin y T. Severino (2005), Situa-
cién de acceso a la informacion, a la participacion y a la justicia ambiental
en América Latina, 2004-2005, La iniciativa de Acceso en América La-
tina. Disponible en <http:/ / www.accessinitiative.org/sites / default/
files/Situaci%C3%B3n%20del%20Acceso.pdf>.

Chalmeros (2008), Carta de investigadores de la UAEM respecto al relleno sani-
tario de Loma de Mejia, 16 de octubre. Disponible en <http:/ / chalmeros.
blogspot.mx/2008/09/ carta-de-investigadores-de-la-uaem.html>.

Comunicado Plantén Loma de Mejia (2008), Pobladores de la Colonia “Loma
de Mejia” Toman el Palacio Municipal de Cuernavaca, 31 de julio. Dispo-
nible en <http:/ /mexico.indymedia.org/spip.php?article9>.

Cortinas de Nava, C. (2010), “Avances y retos en la gestion integral de
residuos: el generador es la clave y la responsabilidad compartida la
solucién”, presentada en el Taller de Gestién de Residuos Municipa-
les 2010, Querétaro, México. Disponible en <http:/ / www.ourco.org.
mx/ presentaciones/Presentacion4.pdf>.

Esto (2008), “Santa Marfa, la tinica opcién para acceder al predio Loma de
Mejia”, Esto, Cuernavaca Morelos, 27 de marzo. Disponible en
<http:/ /www.oem.com.mx/esto/notas/n641799.htm>.

FCCT (Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico) (2008), ;Qué es el Foro
Consultivo? Disponible en <http:/ /www.foroconsultivo.org.mx/
FCCyT3/index.php/ que-es-el-foro-consultivo>.

FCCT (s/f), Seminario Rellenos Sanitarios: el caso de Loma de Mejia. Dis-
ponible en <http:/ / www.foroconsultivo.org.mx/FCCyT3/index.php/
agenda /apropiacion-social-del-conocimiento / 87-seminario-rellenos-
sanitarios-el-caso-de-loma-de-mejia>.

Gaceta Municipal Cuernavaca. Ayuntamiento 2009-2012 (2009-2010),
Gaceta Municipal Cuernavaca, afio 1, nim. 1, noviembre-diciembre-
enero. Disponible en <http:/ / www.cuernavaca.gob.mx/ transparen-
cia/documentos/juridico/gaceta_01.pdf>.

Garcia Barrios, R. (2007), Observaciones a la manifestacion de impacto ambien-
tal del proyecto de Relleno Sanitario de Loma de Mejia (MIA-RSLM), Ejido
de San Antonio, Cuernavaca. Disponible en <https:/ / groups.google.
com/forum/ #!msg/redmorelos/ OMOi8FO-nXU /UG4vatgPiTc]>.

Después de 2012 el servicio de recoleccién de los residuos sélidos urbanos en
Cuernavaca estuvo a cargo de la empresa Sistema Integral de Recoleccién
(Sirec), con el cual dej6 de prestar este servicio en abril de 2016, por un adeudo
de 80 millones de pesos.



LOS CONFLICTOS DE LA GESTION DE LOS RESIDUOS 73

Garcia del Castillo, R. (2001), “Urban infrastructure: The situation of states
and municipalities. An overview”, Documento de Trabajo, nam. 43,
México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE). Dis-
ponible en <http:/ /aleph.academica.mx/jspui/handle /56789 / 3554>.

Gurza G6émez Palacio, A. L. (2003), Politica de manejo de desechos sélidos
municipales de dreas naturales protegidas de la peninsula de Baja California,
México, Instituto Nacional de Ecologfa.

Gutiérrez Avedoy, V. J. (2006), Diagnéstico bdsico para la gestion integral de
residuos, México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Instituto Nacional de Ecologfa.

La Jornada (2008), “Intentan morelenses impedir construccién de relleno
sanitario”, La Jornada, Temixco, Morelos, 13 de enero. Disponible en
<http:/ /www.jornada.unam.mx/2008/01/13/index.php?section=
estadosé&article=030nlest>.

Proceso (2001), Deterioro de 17 afios que las autoridades ignoraron, Proceso,
México, 21 de julio. Disponible en <http:/ / hemeroteca.proceso.com.
mx/?page_id=278958&a51dc26366d99bb5fa29cead747565fec=
186060>.






2
LA SIMULACION DEL DEBATE

EL INTENTO DE CONSTRUCCION
DE UN INCINERADOR Y CENTRO DE RECICLAJE
EN EL DISTRITO FEDERAL

Jade Latargere

A principios del 2008 1a Ciudad de México, que produce alrededor
de 12 000 toneladas de desechos al dia,! enfrenté una seria crisis.
El Bordo Poniente, relleno sanitario que recibia 81% de los desechos
de la ciudad, debia dejar de operar en julio de 2008. En este con-
texto de emergencia, el gobierno de la Ciudad de México anuncié
su proyecto de construir un Centro Integral de Reciclado y Energia
(CIRE) en la Sierra de Santa Catarina de la Delegacion Tldhuac, que
corresponderia a la primera etapa de un plan integral de gestién
de residuos sélidos que contemplaba la construccién de varios CIRE.
El proyecto pretendia estar a la vanguardia en materia de disposi-
cién de residuos sélidos, al proponer un manejo diferenciado de
los desechos segun el tipo de material y residuo (Carra y Cossu,
1990): los residuos que podian ser reciclados debian ser separados
y recuperados; los materiales que podian ser convertidos en fuen-
tes de energia debian ser tratados térmicamente (incinerados) para
producir energia eléctrica. Al final, s6lo los residuos no aprovecha-
bles debian ser mandados a un relleno sanitario para ser enterrados.

! Secretaria de Medio Ambiente del Gobierno del Distrito Federal (2013).
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Varios trabajos académicos han puesto de relieve el complejo
entramado de relaciones sociales que enmarca la gestién de los
desechos en la Ciudad de México, desde la recoleccién de basura
en las calles hasta su disposicién en los rellenos sanitarios (Casti-
llo, 1983, 1991). Estos estudios subrayan que la adopcién de mo-
dernas tecnologias para manejar los residuos sélidos resulta
conflictiva y dificil en esta ciudad debido a las relaciones politicas
y econdmicas informales que rigen la gestion de los desechos
(Castillo, 1991; Severini, 1995). El estudio del conflicto generado
por la construcciéon del CIRE en Tldhuac resulta especialmente
interesante en este contexto, ya que evidencia un deslizamiento
de la problemdtica social hacia la problemdtica ambiental en la
gestion de los residuos tanto del lado de los promotores del pro-
yecto como de sus oponentes.

Cuando el gobierno de la Ciudad de México pretendié instau-
rar un sistema de recoleccién separado de los desechos en 2004,
su separacién quedd restringida a dos categorias (residuos orgdni-
cos y residuos inorgdnicos), para evitar que los trabajadores de
limpia se quedaran con todos los materiales recuperables, afectan-
do a los pepenadores que sobreviven de la venta de materiales en
las estaciones de transferencia y en los rellenos sanitarios (Salgado,
2007). El hecho de que en el caso del CIRE el gobierno de la Ciudad
de México haya querido implantar un proyecto de vanguardia
tecnoldgica es, en este sentido, muy novedoso. De igual manera,
el hecho de que los opositores al proyecto se hayan focalizado
sobre los aspectos técnicos del proyecto, en especial en el uso de
un procedimiento de tratamiento térmico, es destacable. Esto
evidencia que ya no estd vigente la distincién entre paises desa-
rrollados, enfocados a la tecnificacién del manejo de los residuos,
y los paises en vias de desarrollo, limitados por la gestién informal
de los residuos (Castillo, 1991). De hecho, los argumentos enarbo-

2 Se trata del “Subprograma de separacién en fuente y recoleccién selec-
tiva”, que constitufa uno de los ejes rectores del Programa de Gestién Integral
de los Residuos Sélidos para el Distrito Federal (PGIRS), 2004-2008.
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lados por los opositores al CIRE son muy similares a los que en-
contramos en el movimiento en contra de la incineraciéon en
Francia (Rocher, 2008).

Como en los otros contextos nacionales estudiados en este libro,
el gobierno de la Ciudad de México impulsé procesos de concer-
tacién y participacion en diferentes momentos del proyecto. Sin
embargo estos procesos no evitaron que estallara un conflicto social
que condujo, primero, al bloqueo del proyecto, y después, a su
cancelacién en octubre de 2009. Nuestra hipétesis es que, en el caso
del CIRE, la paradoja entre la existencia de unos procesos de con-
certacion y el bloqueo del proyecto se explica por el hecho de que
estamos en un caso de debate simulado en el cual los procesos de
participacion han sido implantados principalmente con fines es-
tratégicos para dar una legitimidad social al proyecto (Blatrix, 2002).
Sibien el gobierno instauré diferentes mecanismos de participacion,
la poblacién no particip6 en el proceso de decisién para escoger el
lugar donde se construird el CIRE ni las tecnologias que se utilizan.
El proceso de decision quedé apegado al esquema decidir-anunciar-
defender.

En este capitulo, analizaremos los principales aspectos de ese
conflicto. En primer lugar, haremos un breve resumen de la histo-
ria del proyecto; después se analizardn las dimensiones temporales,
estratégicas y espaciales del conflicto.

BREVE HISTORIA DE UN PROYECTO ABORTADO
La Consulta Verde de julio de 2007

Enjulio del 2007, el gobierno de la Ciudad de México, encabezado
por Marcelo Ebrard Casaubén, organizé una novedosa consulta
ciudadana que se llamé Consulta Verde, para recoger la opinién
de los habitantes de la capital sobre diferentes temas ambientales.
Una de las 11 preguntas a la cual los ciudadanos tenfan que res-
ponder concernia al tema de los residuos sélidos: ;Estds de acuer-
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do en construir en el D.F. un centro integral para la gestion de los re-
siduos? El gobierno no mencionaba el lugar donde se pretendia
construir el centro. Aproximadamente 300 000 ciudadanos —alre-
dedor de 5% del padrén electoral— participaron en la consulta.

Después de percatarse de los resultados de la consulta, Mar-
celo Ebrard presenté su Plan Verde, programa que debfa ser el eje
rector de las politicas de su gobierno en materia ambiental. En la
seccion correspondiente a los residuos sélidos, el Plan Verde preveia
la construcciéon de un Centro Integral para la Gestién de los Resi-
duos, en 2010.

El anuncio de la construccion del CIRE
y las primeras oposiciones (marzo-agosto de 2008)

No es sino hasta marzo de 2008 que las autoridades anunciaron
oficialmente que se construirfa un Centro Integral de Reciclado y
Energfa (CIRE). Este fue presentado como un proyecto novedoso
porque se proyectaba utilizar nuevas tecnologias para producir
energia eléctrica a partir de los desechos. No dieron informacién
sobre el lugar donde pensaban construir el CIRE, pero el entonces
secretario de obras de la Ciudad, Jorge Arganis Diaz, rechazé que
el CIRE se construiria en Tldhuac, “como se habia dicho”.

Sin embargo, en mayo del 2008 el gobierno capitalino presen-
té ante la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) una
iniciativa para modificar el Programa de Desarrollo Urbano de la
Delegacién Tldhuac. Esta iniciativa contemplaba la construccién
de varias obras, entre éstas la construccion de una nueva linea del
Metro, una academia de policfa, una cércel y el CIRE en la Sierra de
Santa Catarina. Mientras las autoridades intentaban convencer a
los diputados locales de aprobar el nuevo Programa de Desarrollo
Urbano, un grupo de ejidatarios del pueblo de San Francisco Tlal-
tenco agrupados en una organizacién llamada Frente de Pueblos
del Andhuac, manifesté su oposicién al proyecto argumentando
que el CIRE se construirfa en terrenos agricolas que servian a la



Mapa 1. El proyecto del CIRE en Tldhuac
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recarga del acuifero. El Frente de Pueblos del Andhuac® organizé
varias asambleas y manifestaciones para evitar que la Asamblea
votara a favor del cambio de uso de suelo propuesto por el gobier-
no. Sin embargo, el 29 de agosto de 2008 la Asamblea aprobé el
nuevo Programa de Desarrollo Urbano de Tldhuac, permitiendo
asf al gobierno empezar con la construccién del CIRE.

Problemas en todos los frentes (septiembre de 2008-agosto de 2009)

Parecfa que una vez aprobado el nuevo Programa de Desarrollo
Urbano de Tldhuac la construccién del CIRE seria una tarea fdcil, pero
algunos dfas después de la aprobacién del Programa de Desarrollo
Urbano el secretario de Obras del D.F,, Jorge Arganis Diaz, declaré
ante la prensa que el CIRE empezaria a funcionar “dentro de dos
afios”. Primero, el gobierno tenia que adquirir 200 hectdreas de tierra,
pero “la compra de los terrenos ya estaba apalabrada”. Después, la
licitacion de la obra se publicaria dentro de pocos meses, en cuanto
se hubiera firmado el contrato con los duefios de los terrenos. Por
altimo, una vez seleccionada la empresa responsable de la obra, la
construccién del CIRE tardarfa solamente 20 meses.

Sin embargo, no pas6 como lo habian planeado las autoridades.
Durante los meses siguientes la construccion del CIRE fue aplazada
una y otra vez. Primero, porque el gobierno nunca logré comprar
las 200 hectéreas de tierra que necesitaba. Aunque “la compra de los
terrenos ya estaba apalabrada”, en marzo de 2009 un grupo de eji-
datarios, duefios de los terrenos que se encontraban entre San Fran-
cisco Tlaltenco y Santa Catarina, segufa negdndose a vender. Mds
tarde aparecieron también otros obstdculos: la crisis financiera
mundial, que de acuerdo con las declaraciones de Jorge Arganis
“ponia en peligro la licitacién ptblica internacional del proyecto y
la construccién del CIRE”; la oposicién de la comunidad cientifica

* En adelante usaremos la abreviacién FPA para designar el Frente de
Pueblos del Andhuac.
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y de varias organizaciones ambientales, que ponfan en duda los
fundamentos técnicos de un proyecto, que se centraba en la inci-
neracién masiva de los residuos y amenazaba con urbanizar uno
de los tltimos espacios agricolas de la ciudad, y por ultimo, una
importante hostilidad ciudadana.

La cancelacién del proyecto (septiembre-noviembre de 2009)

El gobierno anuncié la cancelacién del CIRE el 8 de octubre de 2009,
durante la comparecencia del nuevo secretario de Obras, Fernando
Aboitiz, ante la ALDF. Las razones de la cancelacién del proyecto
no resultaron muy claras: mientras Fernando Aboitiz hablé de la
oposicién de los habitantes de Tldhuac, la secretaria del Medio
Ambiente local, Martha Delgado, remiti6 por su lado a “las normas
legales mexicanas que hacen imposible la construccién de un cen-
tro de manejo de residuos sélidos en la Ciudad de México”. Por su
parte, otros funcionarios alegaron que el gobierno no tenfa los re-
cursos financieros para realizar el proyecto.

En el Programa de Gestién Integral de los Residuos Sélidos
2009-2014, publicado el 4 de noviembre 2009 en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal, se establece que “el mejor sitio para gestionar los
residuos sigue siendo el Bordo Poniente, ya que las caracteristicas
que unsitio de disposicién final debe cumplir son tan exigentes que
hacen casi imposible encontrar terrenos que cumplan con lo esta-
blecido en la NOM-083-Semarnat-2003”, ademds de que “existe el
peligro de que por situaciones politicas coyunturales se estimule
entre la poblacién la animadversién por la recepcién de los residuos
solidos del D.E. y por el paso de grandes cantidades de camiones
de gran tamafio”. Asi, en noviembre del 2009 la construccién del
CIRE en Tldhuac qued¢ definitivamente cancelada.
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DIMENSIONES TEMPORALES
La importancia de la urgencia en el proyecto del CIRE

El proyecto de construccién del CIRE se desarrolla en un contexto
de crisis. En septiembre de 2004, la Secretaria del Medio Ambiente
y Recursos Naturales (Semarnat) establecié que el Bordo Poniente
—el principal relleno sanitario del D.F. que recibe diariamente
cerca de 12 000 toneladas de residuos— debia dejar de operar el 31
de julio de 2008. Ante la préxima clausura del Bordo Poniente, el
gobierno de Marcelo Ebrard estaba emplazado en proponer algu-
na solucién, y anuncié, a sélo algunos meses de la fecha limite del
31 de julio de 2008, su proyecto de construir un CIRE en Tlghuac.
Aunque este centro no resolvia por si solo el problema de los resi-
duos que generaba la ciudad, pues sélo podia tratar un cuarto del
volumen de residuos que producia, el gobierno se comprometié a
construir posteriormente otros tres CIRE, una red que debia permi-
tir manejar la totalidad de los residuos de la ciudad.

La urgencia de encontrar una alternativa donde disponer los
residuos de la ciudad ayud¢ al gobierno de Marcelo Ebrard para
que la ALDF aprobara el nuevo Programa de Desarrollo Urbano
de Tldhuac. No obstante, el proyecto del CIRE, que constituia una
solucién de emergencia ante el cierre del Bordo Poniente, tuvo el
efecto paradéjico de prolongar la vida del Bordo Poniente. Argu-
mentando que un proyecto como el CIRE era mds ventajoso que
un relleno sanitario cldsico, pero que se requeria por lo menos dos
afios de construccién, las autoridades locales lograron aplazar
dos veces la fecha del cierre del Bordo Poniente: primero, median-
te un convenio con la Semarnat que les permiti6 seguir utilizan-
do el Bordo Poniente hasta el 15 de enero de 2009 (Gaceta Oficial
GOF, 22 de noviembre de 2010), y después, mediante una suspen-
sion provisional otorgada por el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa. Durante la conferencia de prensa del 14
de enero de 2009, la secretaria de Medio Ambiente, Martha Del-
gado, enfatiz6 que era necesario prolongar la vida del Bordo
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Poniente para proponer una solucién novedosa al problema de
los residuos sélidos.

Nos debe preocupar como resolver el tema de los residuos con un
programa de vanguardia, con tecnologia de punta [...]. Estas otras
tecnologias y soluciones requieren de proyectos ejecutivos muy com-
plejos, no se pueden hacer de un dia para otro, se tienen que hacer
muchas consideraciones técnicas, ambientales, de operacién y finan-
cieras para operar infraestructura de esta naturaleza.

Anunciado en un contexto de crisis, el proyecto del CIRE tuvo
el efecto paradéjico de permitir que las autoridades salieran de la
situacién de emergencia en que se encontraban, ya que se pudo
seguir enterrando los desechos de la ciudad en el Bordo Poniente
hasta diciembre de 2011.

Promover un proyecto novedoso

El vocabulario utilizado para nombrar las instalaciones donde se
tratan o depositan los desechos ha evolucionado a lo largo de los
afos. Esta evolucion léxica refleja la evolucion reglamentaria de
los textos que rigen este tipo de instalaciones, pero se encuentra
legitimada por la existencia de algunos cambios tecnolégicos. La
NOM-083-Semarnat-2003, que indica las especificaciones de protec-
cién ambiental para la construccién de los sitios de disposicién
final de los residuos s6lidos urbanos, reserva el término de “relle-
no sanitario” a las obras de infraestructura que involucran métodos
y obras de ingenierfa para la disposicién final de los residuos séli-
dos urbanos. Un “relleno sanitario” no tiene entonces el mismo
significado que un “tiradero”, lugar ubicado en las afueras de las
ciudades, donde se entierran los desechos practicamente sin ningtin
tratamiento (Bernache, 2006). Un cambio de vocabulario permite
establecer una distincién entre las tecnologias anticuadas de ma-
nejo de desechos y, por ende, nocivas para la proteccién del medio
ambiente, de las nuevas tecnologias, de manejo més respetuoso
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para el entorno. La eleccién del vocabulario resulta entonces un
elemento estratégico para las autoridades que buscan establecer
un nuevo sitio de disposicién final, como lo sugieren algunas re-
comendaciones que buscan mejorar la eficiencia de los gobiernos
en este campo (Carra y Cossu, 1990).

Es por eso que el hecho de que el gobierno de la Ciudad de
México haya decidido nombrar a su instalacién Centro Integral
de Reciclado y Energia no puede ser considerado como fortuito.
Esta eleccién tiene dos ventajas para el gobierno: por un lado,
confunde a la opinién al enfatizar que se trata de un centro de re-
ciclado, cuando las entrevistas realizadas con los funcionarios a
cargo del proyecto han evidenciado que se contemplaba la cons-
truccién de una cdmara de combustion en el sitio para gasificar los
residuos (procedimiento emparentado con la incineracién) y gene-
rar electricidad. En otras palabras, el gobierno evité intencional-
mente el uso del término incineracién, que tiene connotaciones
negativas, y lo sustituyé por el término mds neutro de Energfa, con
el fin de desactivar el conflicto.

Por otra parte, el uso del término Centro Integral de Reciclado
y Energia, que no existia en México, ademds de colocar el proyec-
to gubernamental en ruptura con el pasado, impide que se le
atribuyan las connotaciones negativas que tienen los tiraderos y
los rellenos sanitarios. Lo cierto es que dicho término se encuentra
legitimado de alguna manera por los fundamentos técnicos del
proyecto. El funcionario a cargo del mismo nos explicé que el CIRE
no podia ser asimilado a un tiradero, ya que ningtin desecho seria
enterrado en el sitio. Los desechos que no podian ser reciclados o
transformados en energia debian ser mandados a un relleno en el
Estado de México. Se trataba, por lo tanto, de un centro de recicla-
do y no de un relleno. Sin embargo, el término en s{ mismo vuelve
inatil estas explicaciones, al imposibilitar cualquier referencia
valida al pasado.



LA SIMULACION DEL DEBATE 85
Un conflicto relativamente corto

El conflicto generado por la construccién del CIRE fue muy corto y,
sobre todo, claramente delimitado en el tiempo. Aunque el primer
acto publico de oposicién al CIRE ocurrié en octubre de 2007, cuan-
do un grupo de vecinos del pueblo de San Francisco Tlaltenco
realizé una asamblea en el atrio de la iglesia de Mazatepec para
exigir informacién sobre el proyecto,* fue en febrero del 2008 cuan-
do empez6 el proceso de consulta del Programa de Desarrollo
Urbano de Tldhuac (Gaceta GOF, 30 de enero de 2008), que el con-
flicto verdaderamente estalla. En ese momento un grupo de habi-
tantes de la Delegacion Tldhuac formé el Frente de Pueblos del
Anéhuac para frenar los proyectos que el gobierno pretendia im-
plantar en la Delegacién. Estos vecinos realizaron diferentes accio-
nes para evitar que la ALDF aprobara los cambios de uso de suelo
propuestos por el gobierno, entre las que se encontraron manifes-
taciones, algunas asambleas informativas, varias conferencias,
protestas ante la ALDF, reuniones con los diputados locales, las
cuales no cumplieron su propoésito, ya que la ALDF aprob6 la ini-
ciativa de modificacién del PPDU de Tldhuac en agosto de 2008. A
partir de este momento, los opositores al proyecto multiplicaron e
intensificaron sus acciones de protesta, y organizaron manifesta-
ciones de mayor alcance. Sus acciones continuaron hasta que el
secretario de Obras de la Ciudad, Fernando Aboitiz, anuncié la
cancelacién del proyecto a principios del mes de octubre de 2009.

El hecho de que el conflicto provocado por la construccién del
CIRE haya sido muy corto en comparacién con los otros casos de
estudio analizados en este libro se explica principalmente porque
las autoridades renunciaron muy rdpidamente al proyecto. Ahora
bien, aunque las autoridades hablaban de construir el CIRE en dos
afos, es poco crefble que no esperaran ningtin contratiempo. Mu-
chos estudios han evidenciado que la construccién de nuevas

* De acuerdo con el FPA, esta asamblea fue violentamente reprimida por
la policfa.
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instalaciones de disposicién de desechos, ya sea que se trate de
un incinerador o de un relleno sanitario, es un proceso largo, sobre
todo cuando el proyecto se efecttia en un territorio donde no exis-
ten este tipo de infraestructuras (Melé, 2008; Mtibaa, Mery y Torre,
2009). ;Por qué entonces el gobierno de la Ciudad de México re-
nuncié tan rdpidamente a un proyecto que requirié varios afios de
estudio y para el cual solicité la colaboracién de los mejores exper-
tos extranjeros? Podemos plantear la hipétesis de que la cercania
de las elecciones creaba un contexto desfavorable a la implanta-
cién del proyecto.

Un contexto desfavorable

La implementacién del proyecto del CIRE se llevé a cabo en un
contexto adverso marcado por la crisis econémica, las elecciones
municipales de 2009 y la realizacién de otros grandes proyectos de
infraestructura. Estos factores complicaron el trabajo de las auto-
ridades y motivaron al gobierno a abandonar el proyecto del CIRE,
como lo admitieron los funcionarios a cargo del mismo.

Uno de los factores que mds frené la construccién del CIRE
fueron las elecciones municipales de julio de 2009. Cuando el go-
bierno hizo ptblica su intencién de construir el CIRE en Tldhuac en
marzo de 2008, varios integrantes del Partido de la Revolucién
Democrética (PRD) competian por la candidatura a jefe delegacional
de Tldhuac. Los candidatos utilizaron el CIRE para construir su
camparfia electoral y ganarse la simpatia de los habitantes de la
Delegacion. Rubén Escamilla defendfa el proyecto, argumentando
en reuniones publicas que el CIRE atraeria inversiones y permitiria
crear numerosos empleos; pero el otro candidato, Edy Ortiz Pifia,
alegaba, en cambio, que el CIRE seria dafiino para la regién, que los
procedimientos de incineraciéon generaban emisiones muy peligro-
sas para la salud y el entorno, y que la Delegacién Tldhuac se
convertirfa en una verdadera porqueria al recibir las 12 000 tone-
ladas de basura de la ciudad. Aunque los militantes del partido
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expresaron su preferencia por el candidato que defendfa el CIRE, el
“coordinador general de la Comisién para la Gestién Integral de
los Residuos Sélidos del D.E.” considera que esta efervescencia
politica favoreci6 la reproduccién de las criticas y generd un clima
de oposicién entre la poblacién. En sus palabras: “Se dijeron muchas
mentiras [...]. Algunas personas dijeron que se iba a usar la inci-
neracién para tratar los desechos, cuando no era verdad [...]".

Otro elemento que cre6é un contexto desfavorable para la rea-
lizacién del CIRE fue que las autoridades buscaron llevar a cabo
este proyecto a la par de otra gran obra de infraestructura: la cons-
truccién de la Linea 12 del Metro. Esta nueva linea de Metro debia
conectar al pueblo de Tldhuac con la estaciéon Mixcoac y atravesar
el pueblo de San Francisco Tlaltenco, en donde se encontraban los
terrenos que necesitaba el gobierno para construir el CIRE. En no-
viembre de 2008 el gobierno de la Ciudad de México expropié el
terreno de Terremotitla, que pertenecia al ejido de San Francisco
Tlaltenco, para instalar el centro de mantenimiento de la nueva
linea de Metro. Esta expropiacién provocé el descontento de nu-
merosos habitantes de esta regién, quienes vieron con malos 0jos
que el gobierno hubiera hecho uso de la fuerza publica para tomar
posesion del terreno. Ahora bien, justo en ese momento el gobier-
no comenzaba las gestiones para arrancar la construccién del CIRE.
De acuerdo con varios funcionarios, la proximidad geografica
entre las dos obras produjo una confusién entre la poblacion. Asf,
en un primer momento, el descontento social estaba focalizado
sobre la expropiacién del terreno de Terremotitla, pero después la
oposicion se extendi6 a los dos proyectos y varios habitantes de
Tldhuac empezaron a manifestar su rechazo al CIRE.
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La estrategia de los opositores al CIRE

Una oposicion heterogénea

El proyecto de construir un centro de tratamiento de residuos s6-
lidos en la sierra de Santa Catarina generd rdpidamente reacciones
adversas, especialmente entre los habitantes del pueblo de San
Francisco Tlaltenco, en donde se encontraban las 200 hectdreas de
tierra que el gobierno planeaba comprar para edificar el CIRE. Los
habitantes mds combativos, quienes no tenian miedo de manifes-
tarse y bloquear carreteras para frenar la construccién del proyec-
to, formaron el Frente de Pueblos del Andhuac para dar coherencia
al movimiento. También se unieron a la lucha otros grupos de
vecinos menos “radicales”, como la Asociacién de Nativos y Co-
lonos de San Pedro Tldhuac, que deposité un recurso de amparo
ante los tribunales, o los estudiantes de la Universidad Auténoma
de la Ciudad de México, quienes realizaron un documental sobre
la regién para dar a conocer el valor agricola de la sierra de Santa
Catarina.’ El diputado local del PRD por Tldhuac, Edy Ortiz, también
expresé publicamente su oposicién al proyecto y puso en marcha
una amplia campafia de informacién para sensibilizar a la poblacién
sobre los impactos ambientales que generarfa esta instalacion.
Los habitantes de Tldhuac no fueron los tnicos en movilizarse
contra el CIRE; en el transcurso de los meses varios grupos que no
tenfan ningtn vinculo con Tldhuac manifestaron su oposicién al
proyecto: algunos investigadores, como Jorge Legorreta, alertaron
sobre la importancia que tenia la sierra de Santa Catarina para la
recarga de los acuiferos; algunas asociaciones ambientales, como
Greenpeace o el Centro de Analisis y Accién en Téxicos y sus Alter-
nativas (CAATA), se pronunciaron contra el uso de procedimientos

* La sierra de Santa Catarina, el 1iltimo respiro, Universidad Auténoma de
la Ciudad de México, Centro de Investigacion y Produccién de la Imagen.
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de tratamiento térmico, argumentando que este tipo de tecnologfas
producian residuos peligrosos para la salud y el medio ambiente;
algunos ecologistas radicales, como Miguel Valencia, pusieron de
relieve que el proyecto del CIRE, por muy novedoso que fuera, no
solucionaba la cuestion de la generacién de residuos sélidos.

Estos grupos implementaron diferentes tipos de acciones para
evitar la construccién del CIRE. Ahora bien, todas las estrategias de
lucha no son igualmente eficientes, ni igualmente visibles. Como
nos hizo notar un funcionario local, los grupos mds radicales casi
siempre acaban imponiendo sus estrategias de lucha, es por eso
que, aunque entre los opositores al CIRE existian algunos habitantes
de Tldhuac abiertos al didlogo y simplemente preocupados por la
circulacién de los camiones de basura, sélo nos enfocaremos aqui
en las estrategias de lucha mds visibles.

El aprendizaje del pasado y el llamado a la solidaridad

La sierra de Santa Catarina estd en la mira del gobierno desde hace
varios afios, ya que constituye una de las tltimas grandes superfi-
cies no urbanizadas del Distrito Federal. En la década de los no-
venta se intentd construir un campus universitario en la parte baja,
pero los habitantes de la Delegacién se movilizaron y lograron
frenar la obra. Entre los opositores al proyecto figuraban algunos
miembros del Frente de Pueblos del Andhuac.

De acuerdo con el lider de una red ecologista, el proyecto de
urbanizacién de la sierra de Santa Catarina fue concebido cuando
Manuel Camacho Solis era jefe del Departamento del Distrito Fede-
ral. En los noventa, el gobierno decret6 la expropiacién de una
amplia extensién de tierra en la sierra de Santa Catarina, teéricamen-
te para garantizar la preservacion ecolégica de la zona, pero, segin
este activista, la intencién de las autoridades era convertir este es-
pacio en una reserva territorial donde podrian construirse todas las
infraestructuras que fuera requiriendo la Ciudad de México en el
futuro: relleno sanitario, carcel, academia de policia, etcétera.
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Dado este contexto, los habitantes de Tlahuac no se sorpren-
dieron ante el anuncio de la construccién del CIRE y de la Linea 12
del Metro, sobre todo teniendo en cuenta que Marcelo Ebrard fue
uno de los principales colaboradores de Manuel Camacho Solis
cuando fue jefe del Departamento del D.F.° Rdpidamente, los
miembros del FPA reanudaron su contacto con Miguel Valencia,
quien les habia ayudado a impedir la construccién de la universi-
dad en los afios noventa. Activista ecologista de muchos afios,
Miguel Valencia hasta la fecha ha participado en muchas luchas
ambientales, promoviendo siempre la creacién de redes de solida-
ridad entre habitantes de diferentes barrios, con el argumento de
que el enemigo a combatir —el gobierno, los inversores— nunca
es local. El puso en contacto al FPA con vecinos de otras colonias
de la ciudad que se oponian a los proyectos de infraestructura del
gobierno, como la Supervia Poniente y la construccién de un ttnel
en Polanco. Las diferentes organizaciones vecinales se reunieron y
platicaron de su lucha; esto dio como resultado que colonos de las
delegaciones Miguel Hidalgo y La Magdalena Contreras partici-
paran en manifestaciones contra el CIRE.

La idea es coordinarnos para hacer acciones conjuntas, para que
tengamos visibilidad ante las autoridades, la opinién publica y los
medios, porque solitos y aislados no nos hacen caso [...] [CLC, miem-
bro del FPA].

Miguel Valencia también puso en contacto al FPA con algunas
asociaciones, para que mejoraran sus estrategias de lucha y perfec-
cionaran su discurso argumentativo. Uno de los miembros del FPA
nos platicé acerca del colectivo J6venes en Resistencia Alternativa,
el cual les dio una serie de cursos sobre la accién colectiva y los
movimientos sociales. Este colectivo les ayudé a publicar un folle-
to que informaba sobre los efectos perversos del Metro y del CIRE,
con un tiraje de 9 000 ejemplares.

¢ Primero fungié como secretario general del Departamento del Distrito
Federal, de 1992 a 1993, y luego, como subsecretario de Relaciones Exteriores.
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El propésito era que el Frente de Pueblos del Andhuac tuviera infor-
macién y conciencia. Al principio su lucha partia mds de un senti-
miento: me van a expropiar, me van a dar dinero, y el dinero no me
sirve de nada, me voy a tener que ir de bracero y migrante a Estados
Unidos. Tenfan una argumentacién vaga, pero la hemos ido estruc-
turando [MvV, lider de una red ecologista].

Posteriormente el FPA siguié buscando el apoyo de otras orga-
nizaciones que pudieran solidarizarse con su causa. En este aspec-
to tuvieron cierto éxito, ya que en marzo de 2009 el pueblo de San
Francisco Tlaltenco fue sede de la Asamblea de Afectados Ambien-
tales, la cual retine a ciudadanos de todo el pais que luchan por
proteger el medio ambiente y su territorio.

La utilizacién del derecho

El derecho es un elemento importante en el conflicto del CIRE. En
primer lugar, porque la realizacién del proyecto estuvo condicio-
nada desde un principio a que cambiaran las normas de uso de
suelo en la Delegacion Tldhuac. En un principio, el Programa
de Desarrollo Urbano de Tldhuac destinaba el uso de suelo en la
sierra de Santa Catarina a la Preservacién Ecolégica (PE) y a la Pro-
teccion Rural Agro-industrial (PRA), por lo que, desde un punto de
vista legal, el CIRE no se podia construir en esta zona. Para poder
levantar su novedoso centro de manejo de residuos, el gobierno de
Marcelo Ebrard tuvo que presentar ante la ALDF una iniciativa de
modificacién de Programa de Desarrollo Urbano de Tldhuac, me-
diante la cual planteaba catalogar la sierra de Santa de Catarina
como suelo de “Equipamiento rural”. Estos cambios fueron apro-
bados en agosto de 2008 (Gaceta Oficial, 25 de septiembre de 2008).

En segundo lugar, porque varios opositores al CIRE recurrieron
al derecho para frenar el proyecto. El FPA present6 tres quejas ante
la Procuraduria Ambiental y de Ordenamiento Territorial (PAOT),
organismo que tiene por atribucién formular dictdmenes respecto
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al cumplimiento de las disposiciones juridicas en materia ambiental
y del ordenamiento territorial en el Distrito Federal.” La primera
queja, clasificada con el nimero de expediente PAOT-2008-1069-
SOT-530, denuncié que la construccién del CIRE fue autorizada sin
llevar a cabo ningtin tipo de consulta ptiblica. En la segunda queja,
clasificada con el expediente PAOT-2009-802-SOT-385, se acusé al
gobierno porque pretendia edificar el CIRE en una zona catalogada
como suelo de conservacién. La tercera denuncia, clasificada con el
expediente PAOT-2009-937-S0T-442, alert6 que la construccién del
CIRE tendria un impacto negativo sobre el ecosistema de la sierra
de Santa Catarina y disminuirfa la captaciéon de agua de lluvia.

En los tres casos, la PAOT dio la razén al FPA y admiti6, en par-
ticular, que no existia ninguna prueba de que las autoridades hu-
bieran informado claramente a la poblacién de los cambios de uso
de suelo que serfan aprobados en la sierra de Santa Catarina. Es-
tablecié también que el hecho de que la sierra de Santa Catarina
fuera catalogada como suelo de “Equipamiento rural”, contradecia
la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, que atribuye a
esta zona una funcién de proteccién ambiental. Desafortunada-
mente para el FPA, las resoluciones de la PAOT no tienen un cardcter
forzoso, por lo que las autoridades no estdn obligadas a actuar para
respetar el estado de derecho; asi que las resoluciones formuladas
por la PAOT no tuvieron ninguna incidencia en el conflicto.

Otros vecinos de Tldhuac presentaron una denuncia ante los
tribunales administrativos. Es el caso de la presidente de la Ticic.
Asociacién de Nativos y Colonos de San Pedro Tldhuac, A. C., quien
solicité un amparo al Juez segundo de Distrito en materia admi-
nistrativa por considerar que al autorizar la construccién del CIRE,
las autoridades violaron las garantias individuales que les otorgan
los articulos 1°, 2°, 4°, 14 y 16 de la Constitucién. En el expediente

7 Sabemos por las entrevistas realizadas, que por lo menos una de las
quejas fue presentada por el FPA. Sin embargo, nuestro entrevistado no men-
ciond el nimero de quejas que se habia presentado. Dado que la PAOT preser-
va el anonimato de los denunciantes, podria ser que alguna de las dos quejas
restantes haya sido presentada por una persona ajena al FPA.
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se argumenta que el proyecto del CIRE implicara la destruccién de
la flora y la fauna de la sierra de Santa Catarina y la desaparicién
de los tlahuicas, pueblo indigena originario de Tldhuac, cuando la
Constitucién Mexicana establece que toda persona tiene derecho
aun medio ambiente sano y que las comunidades indigenas tienen
el derecho a preservar la integridad de sus tierras. Al momento de
la cancelacién del proyecto, en octubre de 2009, la justicia todavia
no habia emitido ninguna sentencia al respecto.

La importancia de la comunicacién

Paralelamente a estos recursos legales, los opositores al CIRE pu-
sieron en marcha una amplia campafa de comunicacién para in-
formar a la poblacién sobre los impactos negativos que tendria el
CIRE. Aprovechando los recursos que le daba su posicién de dipu-
tado local, Edy Ortiz mandé colocar cerca de 10 000 carteles en las
puertas de las casas de Tldhuac con el lema “Aqui, decimos no al
CIRE”. También organizé varias conferencias que ofrecerfan reco-
nocidos investigadores, como Jorge Legorreta, para explicar a los
habitantes de la delegacién qué era el CIRE y dar a conocer el papel
que desempefiaba la sierra de Santa Catarina en el funcionamien-
to hidrolégico del Valle de México.

Nadie sabia qué era el CIRE, habia que explicarles muy técnicamente
de qué estdbamos hablando. El gobierno fue muy audaz cuando in-
ventd la palabra CIRE, porque la gente pensé que era un centro de
investigacion, una escuela tecnoldgica. Les tenfas que explicar qué
era un basurero.

Por su parte, el FPA recurrié a una gran variedad de métodos
de informacién: publicacion de folletos, un periédico, e incluso una
historieta; realizacién de asambleas informativas en la plaza prin-
cipal del pueblo de San Francisco Tlaltenco y en el atrio de la
iglesia de Mazatepec; conferencias por parte de investigadores o
ambientalistas para sensibilizar a la poblacién sobre la importancia
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ecolégica de la sierra de Santa Catarina; creacién de un blog en la
red llamado “Tldhuac resiste”; y la organizacién de numerosas
manifestaciones que implicaban el bloqueo parcial o total de la
principal via de acceso a Tldhuac.

(Sirvieron estas acciones para convencer a la poblacién de los
efectos perversos del CIRE? El dnico elemento que nos da alguna
informacién cuantitativa al respecto es que el FPA logré reunir
cerca de 10 000 firmas en contra del CIRE, lo que evidencia que esta
campafia de informacién encontré algtin eco en la poblacién. En
cualquier caso, los opositores al CIRE aprovecharon el hecho de que,
por su parte, el gobierno capitalino no llevé a cabo ninguna cam-
pafia masiva de informacién para explicar a la poblacién en qué
consistia su novedoso centro de manejo de residuos; las pocas re-
uniones que organizé se realizaron cerca de un afio después del
anuncio del proyecto y en un circulo cerrado, por lo que la mayo-
ria de los habitantes de Tldhuac sélo conocia el CIRE por la infor-
macién que habian publicado los periédicos de la capital. En tal
contexto de desinformacion, las campafias de comunicacién pueden
constituir un eficaz instrumento de lucha.

La estrategia de los promotores del proyecto
Un proyecto promovido tinicamente por el gobierno del D.F.

La implementacién del proyecto del CIRE fue exclusivamente res-
ponsabilidad del gobierno de la Ciudad de México. Se preveia que
el sector privado participarfa aportando cerca de 64% de los recur-
sos que requeria el proyecto,® pero la crisis econémica volvié ca-
duca esta estrategia financiera.

8 Las empresas recuperarian la inversién realizada mediante un sistema
de concesién. El gobierno planeaba pagar a las empresas concesionarias un
precio fijo por cada tonelada de residuos tratada o reciclada. Este precio se
fijarfa calculando la diferencia entre los beneficios generados por el tratamien-
to de los residuos (venta de electricidad y de los materiales recuperados) y el
costo de tratamiento (inversién y costo de operacién).
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Sin embargo, en los hechos el proyecto del CIRE no estuvo bajo
la responsabilidad de una sola secretaria de gobierno. Varias secre-
tarfas participaron en la elaboracién e implementacién del proyec-
to: la Secretaria del Medio Ambiente, la Secretaria de Obras, la
Comisién para la Gestion Integral de los Residuos Sélidos del D.F.
y la Secretarfa de Gobierno, lo que condujo a una dispersién de las
responsabilidades.

La negociacién con los diputados y los duefios de los terrenos

Para poder empezar con la construccién del CIRE, las autoridades
requerian dos cosas: lograr que la ALDF aprobara el cambio de uso
de suelo en la delegacién Tldhuac, y concretar la compra de las
parcelas en donde pretendia construir su novedoso centro de ma-
nejo de residuos. En los dos casos, fue el subsecretario de Coordi-
nacion Metropolitana y Enlace Gubernamental quien estuvo a
cargo de las negociaciones. El subsecretario empezé por reunirse
en privado con los diputados locales de la ALDF para convencerlos
de votar a favor del nuevo Programa de Desarrollo Urbano de
Tldhuac. Aunque parezca extrafio, se reunié principalmente con
los diputados del Partido de la Revolucién Democratica (PRD), al
cual pertenecia el jefe de gobierno de la Ciudad de México, Mar-
celo Ebrard, y no con los diputados de los partidos de oposicién.
Se debe recordar que, en ese entonces, el PRD estaba plagado de
divisiones internas. Si bien tenfa la mayoria absoluta en la ALDF,’
17 diputados pertenecian al movimiento Nueva Izquierda, opues-
to a Marcelo Ebrard, entre ellos el presidente de la Comisién de
Desarrollo e Infraestructura Urbana, Edy Ortiz Pifia. Esta Comisién
era la que estaba a cargo de analizar el Programa de Desarrollo
Urbano de Tldhuac propuesto por el gobierno y la que tenia la
facultad de vetar o modificar el proyecto antes de turnarlo al pleno

° En 2008, los diputados del PRD tenian 34 de los 66 escafios que posee
la ALDF.
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de la Asamblea para que fuera votado. Asi que para garantizar que
la Asamblea aprobara los cambios de uso de suelo que requerian,
las autoridades capitalinas tuvieron que realizar un importante
trabajo de lobbying politico.

Esta negociacion tomé la forma de un regateo politico. En nin-
gln caso se traté de convencer a los diputados locales de la urgen-
cia de encontrar una solucién para tratar la basura de la ciudad o
de los beneficios del CIRE. Sacando provecho de que los diputados
locales estaban preocupados por postularse a un nuevo cargo de
eleccién popular, ya que su mandato de legislador estaba por ter-
minar, el gobierno negocié puestos politicos a cambio de su apoyo
el proyecto. Como lo admitié el propio subsecretario de Coordina-
cién Metropolitana:

Las condiciones y el juego politico —por el asunto de la no reelec-
cién— no permiten que se adquieran compromisos de largo alcance;
son visiones muy cortoplacistas. Los politicos toman sus decisiones
en funcién del puesto que quieren ocupar dentro de 2 afios; se suman
a la oposicién porque ganan adeptos, eso es la légica [...].

Al final el trabajo de lobbying realizado por el gobierno funcio-
né: mientras que en junio de 2008 sélo 28 diputados estaban a favor
del proyecto gubernamental, el 29 de agosto la ALDF autorizé el
cambio de uso de suelo propuesto, con 31 votos a favor, 15 en con-
tra y una abstencion.

El gobierno capitalino también necesitaba comprar alrededor
de 200 hectdreas de terreno para construir el CIRE. Para lograr este
objetivo, el subsecretario de Coordinacién Metropolitana realizé
varias visitas de campo para determinar qué terrenos eran los mas
convenientes y saber con quién tenfa que negociar la compra. Este
trabajo comenzd en julio de 2007, algunos meses después del nom-
bramiento de Marcelo Ebrard como jefe de gobierno de la Ciudad.
Las negociaciones se realizaron principalmente con la Asociacién
de Pequefios Propietarios de la Sierra de Santa Catarina, la cual
posefa la mayor parte de la superficie que requeria el gobierno.
Como los propietarios estaban dispuestos a vender sus terrenos,
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las negociaciones avanzaron rdpido; incluso se discuti6 del precio
de venta durante reuniones informales o fiestas comunitarias.

Desafortunadamente la crisis econémica detuvo todo este
proceso. La compra de los terrenos iba a ser financiada con recur-
sos provenientes del Fondo Metropolitano (170 millones de pesos),
pero por esta crisis econémica el gobierno capitalino tuvo que
asignar estos recursos a otros proyectos prioritarios, como la repa-
racion de la red de agua. Ya sin dinero, las autoridades se vieron
en la necesidad de abandonar las negociaciones.

El trabajo de comunicacién y concertacién

A pesar de la magnitud del proyecto, el gobierno capitalino no hizo
un amplio trabajo de comunicacién y de concertacién para asegu-
rarse que la poblacién, y particularmente los habitantes de Tldhuac,
apoyaran el proyecto del CIRE. Las normas en vigor en México
establecen que los Programas de Desarrollo Urbano deben ser
objeto de un proceso de consulta ptiblica antes de mandarlos a la
Asamblea local para ser votados. Aquél se realiza mediante reu-
niones ptblicas en las que los habitantes de la Delegacién toman
conocimiento de los cambios de uso de suelo propuestos por el
gobierno y emiten opiniones al respecto. En el caso de la modifi-
cacion de ese programa en Tldhuac, las autoridades cumplieron
con este proceso, ya que se tiene constancia de que en febrero de
2008 el gobierno realiz6 varias reuniones de informacién en dife-
rentes puntos de la delegacién. Sin embargo, de acuerdo con la
resolucién de la PAOT, el gobierno no hablé abiertamente del CIRE
en estas reuniones, ni explic6 que el cambio de uso de suelo abrirfa
la puerta a la construccién de un centro de manejo de residuos
solidos. Asi que este proceso no cumplié la funcién de una verda-
dera consulta ciudadana.

El gobierno tampoco se dio a la tarea de concertar el proyecto
con los expertos y las asociaciones mexicanas involucradas en el
tema de los residuos sélidos. El proyecto del CIRE fue elaborado
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principalmente con el apoyo de organizaciones extranjeras: la
Agencia para la Proteccién Ambiental estadounidense (EPA), la fun-
dacién Clinton y una organizacién alemana especializada en el
manejo de los desechos. En México, las autoridades no buscaron
el respaldo de los expertos en la materia y s6lo sostuvieron escasas
reuniones con el Centro Mexicano de Derecho Ambiental (Cemda)
y con algunos investigadores de la Universidad Nacional Auténo-
ma de México. Esta deficiente concertacién llevé a que varias or-
ganizaciones expresaran su oposicion al proyecto en una carta
abierta dirigida a Marcelo Ebrard, publicada en enero de 2009.

Las autoridades tampoco pusieron en marcha una camparia
masiva de comunicacién para que la poblacién capitalina se con-
venciera de los beneficios del proyecto. El gobierno hizo publica
su intencién de construir un centro de manejo de residuos llamado
CIRE en marzo de 2008. En aquel momento empezé a dar informa-
cién a los medios de comunicacién y en los periédicos salieron
publicadas varias notas que presentaban los detalles del proyecto,
enfatizando que se trataba de un centro de reciclaje y no de un
relleno sanitario. No obstante, la informacién publicada era muy
incompleta, pues casi ningtin medio mencionaba que se pretendia
usar un procedimiento de tratamiento térmico llamado gasificacién,
cuando las entrevistas que hemos realizado ponen de relieve que
éste era uno de los aspectos centrales del proyecto.

Mas tarde, el gobierno realizé una treintena de reuniones de
informacién, algunas en la Delegacién Tldhuac, otras en las oficinas
del gobierno y en las universidades ptblicas de la capital, con el
fin de explicar a la gente las ventajas que ofrecia el centro de ma-
nejo de residuos que pretendia construir. También organizé dos
foros sobre tecnologfas de reciclaje para que empresas, funcionarios
y sociedad civil, pudieran dialogar sobre el tema. Pese a esto, cabria
cuestionar si este tipo de campafia de comunicacién es suficiente
cuando se trata de construir una instalacién de esta magnitud.

Cada una de las partes en conflicto tiene su opinién al respec-
to. Los opositores al CIRE estdn convencidos de que el gobierno
mostré muy poca transparencia al promover su proyecto. Prueba
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de ello es que el 3 de octubre de 2007 instalaron un campamento
en el atrio de la iglesia de Mazatepec para exigir mds informacién
sobre el CIRE, y las autoridades les contestaron mandando a cerca
de 60 granaderos para desalojarlos. En contraste, el gobierno con-
sidera que hizo todo lo que pudo para informar adecuadamente a
la poblacién sobre el proyecto.

Hicimos hasta donde era posible. En estas circunstancias, nada es
suficiente, habria que hacer toda una gran camparia para demostrar-
les una y otra vez que cada mentira que inventan es otra mentira mas
[...]. Pero llega un momento en que las dreas politicas dicen: “Ya no,
ya no insistas, hasta que pasen las elecciones” [FMG, coordinador
general de la Comisién para la Gestion Integral de los Residuos S6li-
dos del D.E.].

Un proceso de decision apegado al esquema tradicional
“decidir-anunciar-defender”

Aunque el CIRE fue objeto de varios procesos de consulta pdblica
(la Consulta Verde y las reuniones realizadas en el marco de la
modificacion del Programa de Desarrollo Urbano de Tldhuac), los
mecanismos consultivos implantados por el gobierno no cumplie-
ron la funcién de verdaderos procesos participativos. La poblaciéon
de la capital no participé en la elaboracién del proyecto del CIRE
ni decidi6 el lugar donde se construirfa el centro de manejo de
residuos. Estas decisiones quedaron en manos del gobierno capi-
talino, el cual privilegi6 los criterios técnicos sobre los sociales. Las
autoridades optaron por construir el CIRE en la sierra de la Santa
Catarina porque era uno de los pocos lugares del Distrito Federal
en donde quedaban grandes superficies no urbanizadas y el precio
por metro cuadrado era casi dos veces mds barato que en otras
delegaciones.!’ Decidieron recurrir al procedimiento de gasificacién

1 Comision para la Gestion Integral de los Residuos Sélidos de la Ciudad
de México (2008: 53-54).
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porque los expertos extranjeros consideraban que era una de las
mejores tecnologias para tratar los residuos; asi que el proceso de
decisién siguié apegado al esquema tradicional: decidir-anunciar-
defender.

Hicimos dos afios de estudio, no sélo nosotros, también nos apoyé
una organizacion alemana, la EPA de Estados Unidos y la fundacién
Clinton. Estudiamos todos los desarrollos que hay en el planeta; en
todos los paises, sus costos de operacién, sus resultados, los problemas
que han tenido, y después analizamos aqui a través de los foros cué-
les eran convenientes para la ciudad y si llegamos a consensos. [FMG,
coordinador general de la Comisién para la Gestion Integral de los
Residuos Sélidos del D.E.].

La falta de interés de las autoridades por promover la partici-
pacién de la sociedad remite a varios elementos. Primero, el hecho
de que el gobierno no tiene los conocimientos para organizar pro-
cesos participativos abiertos al ptblico en general. Segundo, el
hecho de que, en México, las autoridades no tienen la obligacién
de concertar este tipo de proyectos en el marco de las modificacio-
nes a los Programas de Desarrollo Urbano, o si lo hacen es sola-
mente de manera superficial. Tercero, la idea compartida por varios
funcionarios, de que la participacién ciudadana resulta un obstadculo
para la accidén, en especial en sectores tan técnicos como el manejo
de los residuos sélidos. Como lo admiti6 el funcionario encarga-
do de la coordinacién del proyecto, “a lo mejor podriamos haber
hecho mds, mds concertacién, pero la verdad es muy frustrante
sentarse en una mesa de trabajo con gente que ni siquiera conoce
de tecnologias de manejo de residuos”. Estos comentarios eviden-
cian que los procesos participativos implementados por el gobier-
no no tenfan por funcién asegurar la participacién efectiva de la
sociedad, sino mds bien otorgar una legitimidad social al proyecto
mediante la participacién “simulada” de la poblacién.
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Dimensiones territoriales

La oposicioén al CIRE se basa principalmente en dos tipos de argu-
mentaciones. La primera es de tipo procesal y tiene que ver con el
hecho de que la poblacién y los habitantes de Tldhuac fueron ex-
cluidos del proceso de decisién. La segunda tiene que ver con la
naturaleza misma del proyecto que queria implementar el gobier-
no, el lugar que se escogié para construirlo y la tecnologia de tra-
tamiento de residuos que se pretendian utilizar, es decir, los argu-
mentos de fondo o “sustantivos” del conflicto.

Las causas procesales del conflicto

Los grupos que se oponen al CIRE usan algunos argumentos de tipo
procesal para descalificar dicho proyecto. El FPA, por ejemplo,
enfatiza que se opone al CIRE no sélo porque pretende utilizar
tecnologfas que resultan dafiinas para el entorno, sino porque fue
ideado sin la participacién de la poblacién.

Por nuestra caracteristica de pueblo originario, se debe consultar
todos estos proyectos con la comunidad. No nos oponemos nada mds
porque sf, nos oponemos porque tenemos otra forma de ver el mun-
do y otra forma de resolver los problemas, no quemando la basura y
matando a gente, a los campesinos; la idea es generar alternativas,
propuestas, desde el pueblo.

Si bien estas criticas no estdn en el centro del discurso de los
grupos opositores al CIRE, no se deben pasar por alto ya que evi-
dencian que el proceso de toma de decision y el hecho de incluir o
no a la poblacién por medio de verdaderos mecanismos de parti-
cipacién también puede ser un motivo de conflicto.
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Las causas sustantivas del conflicto
La tecnologia escogida para tratar los residuos sélidos

El CIRE es “un complejo industrial integral donde los residuos son
recibidos y separados, para mandarlos a las industrias que se en-
cargan de reciclar los materiales o de transformarlos en energia”.
Uno de los puntos centrales del proyecto era producir electricidad
mediante el tratamiento térmico de los residuos que no podian ser
reciclados. El tratamiento térmico de los residuos se harfa median-
te un procedimiento termoquimico llamado gasificacién, distinto
a la incineracién tradicional ya que en este caso la combustién o
reduccién se realiza en ausencia o en baja concentracion de oxige-
no, lo que permite, en teoria, prevenir la formacion de gases téxicos
como los furanos y las dioxinas cuya estructura molecular se com-
pone de oxigeno.

Las autoridades estaban convencidas de que un proyecto de
manejo de residuos con tales caracteristicas técnicas estarfa a prue-
ba de las criticas, pero el 22 de enero de 2009 varias asociaciones y
organizaciones ambientales, entre las cuales se encontraba el Gru-
po de Estudios Ambientales, A. C. (GEA) y el Centro de Andlisis y
Accién en Téxicos y sus Alternativas (CAATA), publicaron una
carta abierta a Marcelo Ebrard exigiendo que se excluyera del CIRE
cualquier procedimiento de tratamiento térmico, lldmese gasifica-
cidn, pirdlisis o incineracién, con el argumento de que esta tecno-
logia producia contaminante téxicos que persisten durante afios
en el medio ambiente y son bioacumulables en la cadena alimen-
ticia. Denunciaban en especial que esta tecnologia ponia en riesgo
la salud de la poblacién infantil y de las mujeres embarazadas, y
violaba sus derechos humanos reproductivos fundamentales. Estas
asociaciones no realizaron mds acciones de protesta después del
envio de esta carta, pero otras organizaciones mds activas en la
lucha, en especial el FPA, también expresaron su desacuerdo con el
CIRE, porque inclufa tecnologia de tratamiento térmico altamente
peligrosas para la salud.
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Eso es un horno, tii metes los paquetes de basura adentro, y lo que se
evapora es plomo, metales pesados, gases nocivos; hay un limite
permitido, pero si tii rebasas este limite, es cuando se colapsa todo y
aqui ya es jugar con la salud de la gente.

Para el funcionario a cargo de la coordinacién del proyecto, el
miedo que tienen estos grupos se debe a un malentendido y al
hecho de que no conocen las diferencias entre las diferentes tecno-
logfas de incineracion. “Muchas mentiras, muchas imprecisio-
nes[...] hubo gente que envenené el conocimiento de la poblacién
misma, diciendo que se iba a utilizar todas esas cosas y nada de
esto estaba considerado [...]".

Sin embargo, los integrantes del FPA manifestaron conocer la di-
ferencia entre gasificacion e incineracién. Lo que no comparten es la
idea del gobierno de que la gasificacién constituye una tecnologia
totalmente inofensiva. Sus miedos no estdn infundados, ya que toda-
via no existe certeza cientifica de que la gasificacién previene la for-
macién de gases toxicos. De hecho, la directiva europea 2000/76/ CE,
que establece el nivel maximo de emisiones que pueden generar los
centros de tratamiento de residuos, también se aplica a las instalacio-
nes que utilizan procesos de gasificacién o de pir6lisis.

El lugar escogido para construir el CIRE

La mayoria de los opositores al CIRE eran originarios de San Fran-
cisco Tlaltenco, el pueblo donde el gobierno pretendia construirlo,
lo que demuestra que el movimiento de oposicién luchaba también
por la proteccién y el control de un espacio de vida. Los vecinos
de San Francisco Tlaltenco no querfan que se instalara un centro de
manejo de residuos s6lidos en su territorio. Sin embargo, el discur-
so argumentativo de los oponentes al CIRE no se inscribe en una
l6gica NIMBY." Cuando explican por qué se debe conservar la sierra

I Siglas de “Not in my back yard”.
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de Santa Catarina, los miembros del FPA ponen énfasis en los be-
neficios que este espacio brinda a todos los habitantes de la ciudad
y no sélo a los vecinos de Tldhuac.

Se trata de conservar las tierras de cultivo, el manto acuifero, y pre-
servar el espacio del pueblo. Pero también estamos protegiendo el
espacio de la ciudad; este espacio es un pulmén para la ciudad, sen-
timos como una responsabilidad de defenderlo y por eso es que nos
oponemos [CLC, miembro del FPA].

Observamos la misma “estrategia de escala” del barrio a la
ciudad cuando los opositores hablan de los efectos nocivos que
tendrd el centro de manejo de residuos sélidos. Los afectados serdn
todos los habitantes de la Ciudad de México y no sélo los vecinos
de Tldhuac.

Mucha gente utiliza esta zona como zona de riego y siembran verdo-
lagas, romeros, y abastecen a toda la Ciudad de México, entonces no
nada més iba a ser hacia nosotros la contaminacién, sino que iba a ser
una pandemia increible [AR, miembro del FPA].

Mientras los opositores al CIRE consideran la sierra de Santa Cata-
rina como un espacio de gran valor ambiental y agricola, el gobier-
no la describe como una zona muy deteriorada, carcomida por la
urbanizacién. En realidad, cada actor realiza un trabajo de apropia-
cién simbdlica del espacio y construye un discurso sobre el territo-
rio de acuerdo a sus intereses, como son: legitimar o evitar la
construccién del CIRE. Sin embargo, lo que es interesante destacar
es que tampoco existe un consenso en cuanto al valor de la sierra
de Santa Catarina en los ordenamientos legales. Por un lado, el
Programa de Accién Climadtica establece que la sierra de Santa Ca-
tarina tiene un gran valor ambiental, ya que “el funcionamiento de
los ecosistemas que se encuentran en suelo de conservacion (...)
desemperia un papel fundamental en la conservacién del ciclo hi-
drolégico de la cuenca del Valle de México”. Pero, por otro lado, el
Programa General de Ordenamiento Ecolégico del D.F. dispone que
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“la Sierra de Santa Catarina muestra tal grado de aislamiento y
degradacion de habitats naturales que las hace de menor valor para
la conservacién de la diversidad biolégica”, y que “los excedentes
hidricos en esta zona son nulos, por lo que su importancia para la
recarga del acuifero es relativamente escasa”. Aunque ninguno de
los grupos en conflicto hace referencia a estos documentos para
legitimar su discurso, esta ambivalencia juridica impide saber cudl
de las dos visiones del territorio es més cercana a la realidad, e hi-
poteca la posibilidad de que el conflicto se resuelva por la via legal.

CONCLUSION

El proyecto de construir un incinerador y un centro de reciclaje en
el Distrito Federal fue motivado por la voluntad del gobierno de
buscar la mejor opcién tecnoldgica para tratar los residuos sélidos
que produce la Ciudad de México, sin tener en cuenta la compleja
trama de relaciones sociales informales que rige el sector de los
desechos. El proyecto del CIRE fue objeto de varios procesos de
consulta ptuiblica, pero, a diferencia de otros paises, la implemen-
tacion de estos mecanismos de participacién no fue el resultado de
una institucionalizacién de los procesos de consulta en el sector
de los residuos sélidos, que obliga a las autoridades a concertar
con la sociedad las decisiones que se toman para tratar los desechos.
En el caso del CIRE la inclusién de procesos de consulta se debe a
la reglamentacion existente en materia de cambio de uso de suelo
y al deseo del gobierno de garantizar el asentimiento de la poblacién
al proyecto.

Sin embargo, al analizar los espacios de concertacién abiertos
por las autoridades, observamos que éstos no permitieron a la
poblacién decidir en dénde se construiria el centro de manejo de
residuos ni qué tipo de tecnologfas de tratamiento se utilizaria. Las
entrevistas que realizamos con los funcionarios a cargo del proyec-
to confirmaron también que las autoridades siguen considerando
la cuestién de los residuos como un tema reservado a los expertos,
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esto evidencia que los mecanismos consultivos puestos en marcha
por el gobierno no cumplieron la funcién de verdaderos procesos
participativos, sino que sirvieron mds como un recurso de legiti-
macién. El gobierno usé el debate con fines estratégicos, para
otorgar una legitimidad a su proyecto, legitimidad que depende
mds de la posibilidad tedrica de participar que de la participacién
efectiva de la poblacién (Blatrix, 2002).

No obstante, el debate constituye un arma de doble filo ya que
el hecho de que la poblacién haya sido excluida de la toma de
decisién también dio a los opositores al CIRE un argumento para
descalificar el proyecto gubernamental (Blatrix, 2002). Como lo
vimos, la oposicién al CIRE se basa en dos tipos de argumentaciones,
una de tipo procesal, que tiene que ver con el hecho de que la po-
blacién fue excluida de la toma de decisién. Este recurso argumen-
tativo permitié al movimiento de oposicién salir de la l6gica NIMBY
y reclutar aliados mds facilmente (Blatrix, 2002). Asi, al insistir
sobre el cardcter impuesto del proyecto, el FPA logré tejer alianzas
con otras organizaciones vecinales que luchaban por frenar otros
grandes proyectos de infraestructura.

Después de un afio y medio de conflicto el gobierno anuncié
la cancelacién del CIRE, lo que representé una victoria para el
movimiento de oposicién. Sin embargo, sigue vigente la necesidad
de encontrar una solucién para manejar y tratar las 12 000 tonela-
das de residuos que genera diariamente la Ciudad de México.
Después de la cancelacién del CIRE el gobierno de la Ciudad de
Meéxico firmé un convenio con la Semarnat para cerrar el Bordo
Poniente a mds tardar el 31 de diciembre de 2011. Las autoridades
capitalinas lograron cumplir con este plazo, mandando los dese-
chos de la capital a los rellenos sanitarios de los estados de Méxi-
co y Morelos. Sin embargo, esta solucion sélo puede ser temporal,
ya que exportar los residuos de la capital cuesta al gobierno cerca
de 916 millones de pesos al afio," por lo que el gobierno capitali-

12 Comision para la Gestién Integral de los Residuos Sélidos de la Ciudad
de México (2008).
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no tendrd que proponer pronto una solucién para tratar los resi-
duos. ;Conservard el proyecto del CIRE u optard por construir un
relleno sanitario tradicional? ;Escogerd un sitio ubicado dentro
del D.E.? El proyecto del CIRE tenia el mérito de responsabilizar
al D.F. del manejo de sus propios desechos. Sin embargo, este
conflicto pone de relieve que una escala territorial de gestién, que
resulta legitima desde un punto de vista politico y administrativo,
puede no serlo para la gente. El imperativo econémico de proxi-
midad y de autonomia de gestién puede no ser compatible con
las normas ambientales y con las demandas sociales (Mery, Mtibaa
y Torre, 2009). Asi, mds alld del papel paradéjico que desempenan
los procesos de participacién en los proyectos de construccién de
nuevas infraestructuras de manejo de desechos, encontrar un
sitio de disposicién final que resulte viable desde un punto de
vista ambiental y econémico, y aceptable socialmente, es una
tarea compleja, sobre todo en una ciudad tan poblada como la
Ciudad de México.
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3
LA GESTION DE LA CRISIS ASOCIADA
A LA OPERACION DE INSTALACIONES
PARA RESIDUOS PELIGROSOS
EN ZIMAPAN, HIDALGO

Vicente Ugalde

El proyecto de las instalaciones para el tratamiento y confinamien-
to de residuos peligrosos denominado “Sistemas de desarrollo
sustentable” en territorio del municipio de Zimapdn, Estado de
Hidalgo, entre 2004 y 2007, constituye un episodio mds de una
serie de fallidas tentativas que pretendian brindar al sector indus-
trial infraestructura para el tratamiento ambientalmente adecuado
de este tipo de residuos. Este proyecto fue desarrollado bajo un
régimen juridico de la gestién de residuos instaurado en 2003, que
se suponia debia ser mds escrupuloso que el régimen anterior para
evitar conflictos. Tratdndose de un régimen juridico més preciso y
de una conduccién del proyecto que, a diferencia de las anteriores
tentativas, era mds cuidadosa y aparentemente mejor concertada,
no deja de llamar la atencién que el intento para el establecimien-
to de un confinamiento desembocara en una situacién de crisis y
conflicto.

La instalacién de infraestructura para la disposicién final de
los residuos peligrosos cristaliza temas como el riesgo de pobla-
ciones vecinas y, en el caso de México, el de la urgencia por el dé-
ficit de este tipo de infraestructura. Por lo tanto, se esperaria que
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los procesos de informacién, participacién y/o concertacién fun-
cionaran como verdaderos espacios para el debate informado y
racional sobre su localizacién y posterior aceptacién. Pero como
veremos en este capitulo, a pesar de que se trata de un proceso
regulado por un régimen juridico modificado luego de tentativas
malogradas en los afios noventa, ni el nuevo régimen juridico ni el
aprendizaje de los gobiernos sobre los casos anteriores pudieron
evitar la aparicién de disputas y el bloqueo del proyecto.

Con el objetivo de proponer algunos elementos para la com-
prensién de este caso, en una primera parte se esboza la politica
de residuos peligrosos en México, incluyendo las tentativas que
con anterioridad desembocaron en situaciones de bloqueo. Luego,
una sucinta descripcién del caso, de su cronologfa, de sus proce-
dimientos y de sus participantes, permitird conocer el contexto
especifico en el que se instauraron, formalizaron y luego paulati-
namente se degradaron las relaciones entre los vecinos y los pro-
motores del proyecto. Algunas consideraciones relacionadas con
las dimensiones temporales, espaciales y juridicas permitirdn tener
elementos para una mejor comprension de la dindmica de estas
situaciones de conflicto a propésito de este tipo de instalacién.

EL CONFINAMIENTO DE ZIMAPAN
EN EL CONTEXTO DE LA POLITICA DE RESIDUOS PELIGROSOS

En 2009 el gobierno reconocia que no se tenfan datos confiables
sobre la cantidad de residuos peligrosos generada en el pais.! A
pesar de ello un importante esfuerzo ha sido desplegado a lo largo
de los tltimos quince afios para conocer la dimensién del problema.
Usando un modelo canadiense de estimaciones y asumiendo que
las industrias mexicanas de sectores andlogos generarfan volime-
nes equivalentes a los de la industria de ese pais, en 1994 se habia

! Semarnat (2009: 26). Este texto se public6 también en el Diario Oficial de
la Federacién (en adelante, DOF) del 2 de octubre de 2009.
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calculado que en México se generaban alrededor de 8 millones de
toneladas anuales de residuos peligrosos. Otra estimacion, reali-
zada entre 1989 y 1996 a partir de los manifiestos de generacién de
3000 empresas, determiné que en 1996 se habian generado 2 074 287
toneladas de residuos peligrosos. A partir del 2000 se ha revisado,
depurado y sistematizado la informacién de dichos manifiestos, lo
que ha permitido a la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (en adelante, Semarnat) agrupar los residuos de acuerdo
a sus caracteristicas y también en funcién del sector y subsector
industrial del generador o bien de su localizacién. Ello permitié
calcular para el afio 2000 que las mds de 27 000 empresas genera-
doras de este tipo de residuos produjeron en ese afio 3 705 846
toneladas.? Luego, en 2009 el Programa Nacional para la Gestion
y Manejo Integral de Residuos (en adelante, el Programa) sefialé
que a partir de los manifiestos e informes que las empresas que se
inscribfan como generadoras de este tipo de residuos se podia
estimar una generacién anual de 9.1 millones de toneladas de re-
siduos peligrosos (Semarnat, 2009).

La reforma a la Ley General para la Prevencién y Gestion Inte-
gral de Residuos, su reglamento, asi como la sustitucién de la
norma oficial mexicana NOM-052-Semarnat-1993 por la NOM-
052-Semarnat-2005° (Semarnat, 2010) debian limitar las ambigiie-
dades de la definicién de los residuos peligrosos y entonces facilitar
la elaboracién de una estimacién mas exacta. Ello se materializé con
el Inventario Nacional de Generacién de Residuos Peligrosos 2004-
2009 (en adelante el inventario), para el cual la Semarnat utiliz6 una
metodologia mds rigurosa que las estimaciones anteriores.*

2 Segun el Instituto Nacional de Geografia, Estadistica e Informatica,
existfan en México en 1999 poco mds de 342 000 establecimientos industriales
manufactureros, de los que 99% son industrias medianas, pequefas o micro:
Ello hace suponer a la Semarnat que el volumen de residuos no manifestado
no es superior al manifestado por los generadores.

3 Publicada en el DOF el 23 de junio del 2006.

* Esta metodologia comprende varias etapas: i) Conformacion del padrén
de generadores a partir del trdmite de registro y del trdmite de auto-categori-
zacion de residuos; ii) Revision y depuracién a nivel de los datos manifestados
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La importancia de este inventario radica en que permite al
gobierno conocer con mayor precisién la relacién entre la cantidad
de residuos peligrosos generada y la capacidad instalada para
tratarlos. En todo caso, la introduccion de nuevos criterios de cla-
sificacion permitié que, como se aprecia en el cuadro 1, a partir de
2006 se calculara una menor generacién de residuos. Esta aparen-
te disminucidn se explica, en parte, por las reformas mencionadas,
pues sustancias consideradas en el antiguo régimen juridico como
residuos peligrosos pasaron a ser “residuos de manejo especial”,
por ejemplo los lodos de plantas de tratamiento de aguas sanitarias,
las escorias y polvillos de aluminio, cobre, niquel y zinc de las
actividades de fundicién primaria y secundaria, asi como los re-
cortes y lodos de perforacidn, entre otros (Semarnat, 2010: 10).

El tema de la capacidad para tratamiento y disposicién final
es central en la politica nacional de residuos peligrosos. Como se
observa en el cuadro 1, en 2008 se contaba con una capacidad ins-
talada para tratar 14.3 millones de toneladas anuales, cantidad
superior a las 1.16 millones de toneladas generadas. Sélo en el drea
de reciclaje, para ese afio se encontraban autorizadas mads de 200
empresas. Esta sobrada capacidad de tratamiento respecto a la
cantidad generada de residuos es, sin embargo, aparente, pues da
cuenta de la excedida capacidad para reciclaje de algunos tipos de
residuos peligrosos, como sucede con los biolégico-infecciosos,
pero esconde la insuficiente capacidad para el tratamiento y la
disposicién final de otros, como los bifenilos policlorados (PBC) o
los lodos de extraccién de pozos de hidrocarburos. Por otro lado,
el Programa refiere la operacion de tres confinamientos para dis-

en ambos tramites en el Sistema Nacional de Tramites (Sinat) de la Semarnat;
iii) Determinacién en diez corrientes genéricas de residuos peligrosos (aceites
usados, breas, biolégico-infecciosos, escorias, liquidos de proceso, lodos, séli-
dos, solventes, sustancias corrosivas y otros); iv) Identificacién de jales mineros
reportados como residuos peligrosos; v) Validacion de los datos declarados
por los generadores para identificar y corregir inconsistencias en cuanto a
cantidades y unidad de medida usada; vi) Integraciéon de la base de datos
(Semarnat, 2010: 15).



Cuadro 1. Capacidad para tratamiento de residuos peligrosos
respecto al volumen de generacién, 2000-2012

Conceptolafio 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012
Infraestructura instalada

(plantas autorizadas) 811 873 1025 1173 1238 1282 1326
Capacidad instalada

de procesamiento

(miles de toneladas) 5200 6711 10272 13 346 14 335 16 046 18 370
Volumen generado

(miles de toneladas)* 8 000 8 000 281 838 1110.8 1807 1958.2
Porcentaje de capacidad

de procesamiento respecto

a lo generado 65 84 100 298.2 395.3 643 696.8

FUENTE: Presidencia de la Republica (2015).
* El cambio en la estimacién de generacion en 2004 se debe a que se comenz6 a calcular con base en los avisos de

generacion de las empresas.
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posicién final de residuos peligrosos en 2009, de los cuales sélo dos
prestaban servicio a terceros y se localizan en los estados de Nuevo
Leén y Coahuila. También menciona que entre 2003 y 2006 fueron
autorizados seis proyectos para confinamiento de residuos peligro-
s0s y que uno “estd en la fase final de construccién en el estado de
Hidalgo [...] es probable que en el futuro préximo se operen nuevas
instalaciones de confinamientos controlados” (Semarnat, 2009: 31).
Se trata del confinamiento de Zimapdn, que supuestamente se en-
contraba practicamente concluido en ese momento, pero que, como
veremos, no entrarfa en operaciones en ese “futuro préximo” al que
se hacia referencia.

El caso de Zimapdn no constituye, desafortunadamente, un
ejemplo aislado de tentativas infructuosas por poner en operacién
instalaciones para el tratamiento y disposicién final de residuos
peligrosos. Los casos de Tijuana, Guadalcdzar, Ramos Arizpe,
Hermosillo y Chapontongo son algunos antecedentes que debieron
arrojar algun tipo de aprendizaje en la conduccién y desahogo de
este tipo de proyectos socialmente conflictivos.

A finales de los ochenta la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia Federal (Sedue) otorgé a una empresa filial de Chemical
Waste Management un permiso para la construccién de un incine-
rador de PBC. Pronto se articul6 un movimiento de oposicién
constituido por habitantes de las ciudades de San Diego, California
y Tijuana, en donde se establecerfa el incinerador. Luego de varios
afos de cuestionamientos al proyecto, el gobierno federal cancel
el permiso en abril de 2002 y con ello terminé con el conflicto.”

En el caso de Guadalcdzar, en San Luis Potosi, la empresa
Metalclad adquirié en 1994 un predio y los permisos para construir
un confinamiento de residuos peligrosos.® Las operaciones iniciaron
en medio de una movilizacién a la que se sumaron los gobiernos
estatal y municipal; incluso este dltimo sostenia que no habia otor-
gado ninguna autorizacién. Con ello la controversia adquirié di-

5 Sobre este caso, véase el trabajo de Verduzco (2002).
¢ Sobre este caso véase Azuela (2006), asi como Ugalde (2002).
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mensiones considerables en la opinién ptblica, al grado que Me-
talclad se someti6 a una auditoria ambiental y se comprometié a
rehabilitar el sitio en el que ya se habfan depositado 20 000 tonela-
das de residuos. Un convenio entre la empresa, la Profepa y la
Semarnat no fue suficiente para contrarrestar la protesta ni para
evitar la cancelacién del confinamiento, lo cual condujo a la em-
presa a solicitar un panel arbitral en el marco del capitulo 11 del
TLCAN para que el gobierno mexicano le indemnizara. Esto tltimo
ocurri6 en el afio 2000, cuando se le condené a México a pagar mds
de 16 millones de délares.

En forma similar se dio en Hermosillo, Sonora, el caso del con-
finamiento de Técnicas Medio Ambientales (Tecmed). Entre 1996 y
noviembre de 1998 la empresa confind residuos peligrosos hasta la
clausura de las instalaciones. Luego, en 2003, mediante la constitu-
cién de un Panel de acuerdo al Tratado Marco entre México y Eu-
ropa en materia de inversién, demando6 al gobierno de México, el
cual fue condenado a pagar una indemnizacién de 7.5 millones de
délares, y ademds qued¢ en la obligacion de rehabilitar el sitio.”
Otras tentativas fueron los proyectos localizados en Chapontongo,
Hidalgo® y en La Choya, en Sonora, con capacidad instalada para
45 000 toneladas al afio.’

En todos esos casos aparece la cuestion de la fragilidad de las
decisiones sobre la instalacion de infraestructura para la gestion
de residuos peligrosos. Tal debilidad no termina con la entrada en
operaciones de las instalaciones. En el municipio de Ramos Arizpe
ha operado recientemente una instalacion para tratamiento y dis-
posicién final de residuos peligrosos de la empresa Tecnologia
Ambiental Especializada. Autorizado para recibir en total 2.7 mi-
llones de metros ctibicos de desechos y con una capacidad anual
de recepcién de 24 100 toneladas, este confinamiento abierto en
2007 pudo tan sélo dar servicio durante siete meses. En diciembre

7 Sobre este caso puede consultarse Veldzquez (2006).

8 Una descripcién del conflicto suscitado en el municipio hidalguense de
Chapontongo se encuentra en Vargas (2005).

? Sobre el caso de la Choya puede consultarse el trabajo de Scheinfeld (1999).
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de ese afio ocurrié un incendio en las instalaciones que dio lugar
a que la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa)
lo clausurara de manera temporal.'

El contexto en el que se desarrolla el proceso de autorizacién,
construccién y cancelacién del proyecto de Zimapdn estd marcado
por una suerte de estrés o de urgencia, pues por un lado se presen-
ta la necesidad objetiva de acrecentar este tipo de infraestructura,
pero al mismo tiempo las experiencias similares sugieren que este
tipo de accién ptiblica estd marcada por una cierta fragilidad de-
bido a los problemas para la aceptacién por parte de las comuni-
dades vecinas. Reaparece la situacion paraddjica en la que, si bien
la reforma al régimen juridico de los recursos y el aprendizaje de
las experiencias anteriores debieron fortalecer los procedimientos
de concertacién y negociacién, el proyecto de Zimapan no pudo
escapar a situaciones de conflicto y al bloqueo final.

EL PROYECTO DE CONFINAMIENTO EN ZIMAPAN

El proyecto del confinamiento de Zimapdn estuvo a cargo de la
empresa Sistemas de Desarrollo Sustentable, S. A. de C. V. El
proyecto consistia en la construccién y operacién de instalaciones
para el tratamiento, estabilizacién y confinamiento de residuos
clasificados, de acuerdo a la Norma Oficial Mexicana NOM-
052-Semarnat-1993. La sociedad Sistemas de Desarrollo Susten-
table pertenece a la firma Befesa, filial del grupo Abengoa, el cual

10 De acuerdo con la Semarnat (2009), el confinamiento operaba en 2011;
sin embargo, la prensa regional reporta que esta por definirse su clausura de-
finitiva. Puede consultarse la Minuta de la sesién del 8 de julio de 2008 del
Congreso del Estado de Coahuila, en la que se propuso, voté y aprob6 un
Punto de Acuerdo solicitando a las delegaciones de la Profepa y Semarnat en
ese estado, que informen a ese 6rgano sobre la reapertura del Centro Integral
para el Manejo, Tratamiento, Aprovechamiento y Disposicién final de Residuos
Industriales y Peligrosos (CIMARI) ubicado en la ciudad de Ramos Arizpe,
Coahuila. Véase igualmente “Misterio en el CIMARI”, Diario Vanguardia, 15 de
noviembre de 2010.
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cuenta con mds de 50 instalaciones medioambientales especial-
mente disefiadas para el reciclaje y la gestion de residuos indus-
triales en Espafia, Reino Unido, Portugal, Rusia, Ucrania, Brasil,
Argentina y Perti." Abengoa fue creada en 1941 para la fabricacion
de contadores monofdsicos, pero se ha desarrollado en varios
dmbitos como la transmisién y distribucion eléctrica, la ingenie-
ria hidroeléctrica, la infraestructura para la explotacién de hidro-
carburos, la construccién de instalaciones industriales, asi como
la generacién de energia edlica, el tratamiento de aguas y residuos.
Befesa, por su parte, es una firma presente en 20 paises, que se
especializa en servicios ambientales, especialmente en la gestién
del agua y el tratamiento de residuos industriales, como los resi-
duos de aluminio y acero.

El confinamiento se realizaria en una superficie de 133 hectdreas
localizadas en el ejido Cuauhtémoc, a una distancia de 2 km del
rio Moctezuma, 4 km de la presa Hidroeléctrica Fernando Hiriart,
6 km de la cabecera municipal y 205 km de la Ciudad de México.
Zimapdn, por otro lado, colinda con la Reserva de la Biosfera de la
Sierra Gorda."

La poblacién del municipio de Zimapdn es de 37 435 habitan-
tes, distribuida en 160 localidades, y tiene un alto nivel de margi-
nacién. A pesar de la proximidad de los rios Toliman y Moctezuma,
se trata de una zona drida en la cual la produccién agricola y ga-
nadera es marginal, y la actividad predominante es la minerfa. Tres
empresas mineras operan en el municipio; extrayendo principal-
mente plomo, plata y zinc de las minas El Monte, Carrizal y Tres
Arcéngeles, que generan alrededor de 500 empleos directos."

" Como se puede apreciar en el documento “Manifestacién de impacto
ambiental del proyecto Sistemas de Desarrollo Sustentable”, el grupo Abengoa
cuenta con proyectos similares al de Zimapén en Espafia, Argentina y Pert.

12 Clasificada como tal por un decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 19 de mayo de 1997.

3 Plan Municipal de Desarrollo 2006-2009, del municipio de Zimapdn.



Mapa 1. Localizacién del proyecto de confinamiento de residuos peligrosos de Zimapéan
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Procedimientos que no inducen la concertacion: las autorizaciones

La obtencién de las autorizaciones por las diferentes autoridades
constituye una condicién indispensable para la construccién y
puesta en operacion de este tipo de instalaciones. Sin embargo,
como se verd mds adelante, el otorgamiento de dichas autorizacio-
nes no lleva aparejado un mecanismo suficiente para garantizar un
sentimiento de aceptacién de la ciudadania hacia el proyecto.

Un procedimiento sin consulta ptiblica

EI19 dejulio de 2004 la empresa promotora presentd en la Direccién
General de Impacto y Riesgo Ambiental (en adelante, DGIRA) de la
Semarnat una Manifestacion de Impacto Ambiental en modalidad
Regional, asf como un Estudio de Riesgo nivel III, relativos al pro-
yecto denominado “Sistemas de desarrollo sustentable”, a desarro-
llarse en el ejido Cuauhtémoc, municipio de Zimapén. El 11 de
noviembre la DGIRA determiné que el proyecto era “ambientalmen-
te viable” y otorgd la “Autorizacién de Impacto de manera “condi-
cionada”, con una vigencia de 50 afios” (con posibilidad de amplia-
cién). La resolucién implicé una visita al sitio, asi como la
intervencion de la opinién de expertos. Esta consulta de opiniones
técnicas se limitd, por decirlo asf, a un expertise' interno, es decir,
consultando sélo a técnicos que se desempefian en la propia Semar-
nat y sin hacer uso de otras posibilidades que prevé el marco legal.

De acuerdo con el procedimiento legal, el 29 de julio la Semar-
nat notificé al gobierno del estado y del municipio el inicio de la
evaluacién de impacto para que manifestaran lo que a sus intereses
conviniera. Para ello contaron con un plazo de 15 dias, en el enten-
dido de que si no lo hacian, se entenderia que no tenian objeciones

4 Se entiende expertise como el conjunto de conocimientos y competencias
sobre un tema que proviene del saber técnico especializado de un experto.
Véase el empleo de este concepto en Ronda y Ugalde (2008).



Figura 1. Centro de tratamiento y disposicion de residuos peligrosos. Zimapan, Hidalgo

FUENTE: Fotografia de Vicente Ugalde.



LA GESTION DE LA CRISIS 121

al proyecto.”® La LGEEPA y su reglamento en materia de impacto
prevén que la Semarnat publique las solicitudes de autorizacién
de impacto. Lo que es publicado es una lista de las solicitudes de
autorizacion recibidas semanalmente y en la que se incluye datos
generales como: el promovente, la fecha de presentacién de la so-
licitud, el nombre del proyecto, su localizacién y el tipo de solicitud
en cuestion.' De acuerdo al marco legal, la secretaria puede optar
por abrir una etapa de Consulta ptublica o bien ésta puede ser
originada por la solicitud de algtin interesado presentada dentro
de un plazo de 10 dias a partir de la publicacién de los listados. En
este segundo caso, la Semarnat debe notificar al solicitante su de-
cisién de abrirla o no. En caso afirmativo aplican algunas disposi-
ciones, como notificar al promovente del proyecto para que publi-
que un extracto de la obra o actividad en un periédico donde se
realizard el proyecto. Dicho extracto debe contener una descripcion
del proyecto, su ubicacién, haciendo referencia a los ecosistemas
existentes y su condicién al momento de realizar el estudio, e in-
dicar los principales efectos ambientales del proyecto y las medidas
de mitigacién previstas.

En el caso de Zimapadn, la publicacién de la solicitud de Eva-
luacién de impacto del confinamiento se realizé el 22 de julio en
la Gaceta Ambiental y en la pagina electrénica de la Semarnat. El
30 de julio el expediente se puso a disposicién del ptblico en las
oficinas de la DGIRA (en avenida Revolucidn, al sur de la Ciudad
de México), dando asi inicio al periodo para la Consulta publica.
Mas tarde, el 22 de septiembre, Marco Antonio Moreno, presiden-
te de la Sociedad Ecologista Hidalguense, A.C., solicit6 una

15 El procedimiento de evaluaciéon de impacto estd previsto por la Ley
General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente (en adelante, LGEEPA),
por su reglamento en materia de impacto y por la Ley Federal del Procedi-
miento Administrativo.

16 Las solicitudes pueden ser de evaluacién de impacto ambiental en
modalidad de Regional, que fue el caso del proyecto de Zimapdn, o bien
en modalidad de Especial. También puede tratarse de una solicitud de Informe
preventivo.
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Consulta publica, pero la DGIRA respondié que el plazo habia
expirado, pues habia corrido a partir del dia hdbil siguiente al 22
dejulio. Se cancelaba asi un espacio de intercambio de informacién
y de eventual concertaciéon entre promotores y comunidades
vecinas al proyecto.

Otras autorizaciones

Ademads de la autorizacién de impacto, la empresa requeria otras
dos autorizaciones de la Semarnat: una para la construccién y
operacién del confinamiento, y otra para el manejo y tratamiento
de residuos peligrosos. Asimismo, la autorizacién de impacto re-
queria la autorizacién federal de cambio de uso de suelo forestal.””
Otras autorizaciones correspondian a los gobiernos estatal y mu-
nicipal, en el entendido de que, en materia de impacto, el hecho de
contar con la autorizacién federal no condiciona el otorgamiento
de los permisos estatal y municipal.

En diciembre de 2005 la presidenta municipal Rosalia Gémez
(del Partido Accién Nacional, en adelante PAN) (2003-2005) otorgé
la licencia municipal de construccién de la planta de tratamiento
y confinamiento controlado de residuos industriales. Luego, Euse-
bio Aguilar (del Partido Revolucionario Institucional, PRI) (presi-
dente municipal para el periodo 2006-2009), otorgd una prérroga
de esa licencia con el argumento de que por causa de fuerza mayor
la empresa no habia podido realizar las actividades amparadas por
la licencia.' El mismo alcalde otorgé en octubre de 2008 una auto-
rizacién para operar una planta para el tratamiento y confinamien-

17 El permiso de cambio de uso de suelo no era para todo el predio, cuya
superficie es de 1 329 450.54 m En el predio, una de las dreas que seria desti-
nada a la construccién de plantas de tratamiento habian sido utilizada con
anterioridad por un campamento de la Comisién Federal de Electricidad. En
esa parte las caracteristicas del terreno, ya alterado por esa intervencion, hacian
que la alteracién asociada el proyecto no fuera mayor.

'8 Oficio PmMz/0OPM/128/28/04/2008.
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to controlado de residuos peligrosos, asi como las instalaciones
auxiliares que se requirieran para tal obra.”

Luego de haber sido concedida esa prérroga y concluida la
construccién de las instalaciones, el nuevo presidente municipal
para el periodo 2009-2011, José Maria Lozano, del Partido de la
Revolucién Democrdtica (en adelante, PRD), anunciaria y llevaria
a cabo la anulacién de la autorizacién municipal. Como se vera
mads adelante, el otorgamiento de las autorizaciones y los intercam-
bios de informacién que suponen dichos trdmites no impedirian
la interrupcién del proyecto. Esos tramites se habrian revelado
como incapaces de generar espacios de discusién sociotécnica y de
concertacion.

El expertise, como elemento de distension

El saber técnico especializado interviene en varios momentos en
las tomas de decision como es la Evaluaciéon de Impacto. Para este
caso, se solicité una opinién a las siguientes dependencias: i) la
Direccién General de Gestién Integral de Materiales y Actividades
Riesgosas, ii) la Direccién de Gestién Forestal y de Suelos, iii) la
Direccién General de Vida Silvestre, iv) la Direccion General de
Gestion de la Calidad del Aire el Registro de Emisiones y Transfe-
rencia de Contaminantes, y v) la Comisién Nacional del Agua,
todas ellas dependencias de la propia Semarnat. Entre septiembre
y octubre de 2004 cuatro de los cinco servicios mencionados (ex-
cepto la Direccién de Gestién Forestal y de Suelos) remitieron sus
opiniones técnicas.

Asimismo, a inicios de septiembre la DGIRA realiz6 con perso-
nal de la Direccién de Vida Silvestre, una visita de campo al predio
del proyecto. El procedimiento legal prevé que la Semarnat puede

¥ Proposicién de punto de acuerdo respecto a la anulacién de permiso a
la empresa Sistemas de Desarrollo Sustentable, en Gaceta del Senado de la Repii-
blica, nam. 5, del 2 de junio de 2010.
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consultar expertos en los casos en que, debido a la complejidad o
especialidad de las circunstancias de ejecucion y desarrollo de algtin
proyecto, estime que esos peritajes pueden contribuir a resolver
mejor la evaluaciéon de impacto. En tal caso, debe hacer del cono-
cimiento del promovente las opiniones con el fin de que éste ma-
nifieste lo que a su derecho convenga.

El expertise interviene no tinicamente en el estudio de impacto;
la autorizacién municipal menciona, por ejemplo, que la empresa
debe presentar una propuesta de seguro y que para determinar la
garantia se necesita un estudio econémico. Por otro lado, también
aparecieron opiniones de expertos ajenas a los procesos de autori-
zacién, pero que se pronunciaban sobre el proyecto. Especialistas
del Instituto Politécnico Nacional advirtieron en algtin momento
que el proyecto era “un peligro”, y que era inviable por la presen-
cia de actividad geolégica asociada a una falla subterrdnea locali-
zada en un eje volcdnico con movimientos teltricos recientes.”

El movimiento de contestacién al proyecto refiere diferentes
opiniones técnicas de conocidas instituciones académicas. El lider
del movimiento Todos Somos Zimapdn, quién devino alcalde, re-
fiere que en 1992 el Centro de Salud de Zimapan identificé la
presencia de arsénico en la sangre de algunos menores.” Asimismo,
indicé que estudios desarrollados durante mas de 15 afios en el
Instituto de Geofisica de la Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico documentaron la presencia de ese material en agua subte-
rrdnea, contaminacién que, sin embargo, se explica por la minera-
lizacién del area, es decir por causas no imputables a actividades
humanas. La presencia de ese material ha sido igualmente sefiala-
da por estudios del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, de
la Comisién Nacional del Agua; por el Centro de Investigaciones
Quimicas de la Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo,*

2 Se trata de los investigadores Carlos Cruz Melo y Germén Rufino (La
Jornada, 2007a).

2! Informacién que no pudo ser verificada ni de la que pudo encontrarse
algtin rastro en otro registro.

2 Puede sefialarse por ejemplo el texto de Prieto y otros (2005).



Figura 2. Celda impermeabilizada de instalaciones de Zimapén, Hidalgo

FUENTE: Fotograffa de Vicente Ugalde.
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asi como por la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad
Iztapalapa.?

Se trata, en este caso, de un atributo territorial que en lugar de
ser empleado como una atenuante de las posibles imputaciones al
confinamiento, fue utilizado como argumento en contra del pro-
yecto: de posible factor de entendimiento pasé a ser elemento de
distension. A pesar de estos informes y estudios, la Semarnat no
recibié documentacién para cuestionar la idoneidad del sitio su-
puesta por la manifestacién de impacto:

yo fui el actor totalmente porque a mi me tocé ser el mediador en la
mesa de didlogo que se abrié en el 2008, 2009 con estas gentes, y
siempre fue un requerimiento: “si ustedes consideran de que los es-
tudios no fueron correctos, presenten sus estudios técnicos”, o sea, el
argumento no estd mal pero nunca te entregaron un estudio técnico
con rigor para decir si cumplia o no.**

Por otra parte, en la bibliografia especializada se daba cuenta de
esa contaminacion,® refiriéndose principalmente a las propiedades
del suelo y, s6lo de manera indirecta, a la minerfa. De acuerdo al
informe Emisiones y transferencias de contaminantes publicado en
2005 por la Comisién para la Cooperacién Ambiental de América
del Norte, una de las dos instalaciones de mineria metdlica que,
junto con dos centrales eléctricas, aportaron mds de 92% del total
de emisiones registradas por las plantas en 2005 en México fue la

» Esta informacién fue tomada del documento “Situacién actual del
contenido de arsénico en el agua potable de Zimapdn”, que nos fue entregado
en abril de 2010 por José Maria Lozano, entonces alcalde de Zimapdn. Este
documento refiere que segtin un muestreo realizado en septiembre de 2009 en
el tanque principal de abastecimiento del agua potable del municipio, se en-
contré que la concentracién de arsénico era 3.5 veces superior a la permitida
por la norma respectiva.

* Entrevista con Alfonso Flores, director general de Gestién Integral de
Materiales y Actividades Riesgosas de la Secretarfa del Medio Ambiente y
Recursos Naturales desde 2007, realizada el 24 de noviembre de 2010 en la
Ciudad de México.

% Armenta y otros (2001).
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de la Compafifa Minera Nuevo Monte del grupo Pefioles, localizada
en Zimapadn. Esta instalacién habria generado cerca de seis millones
de kilogramos de contaminantes, entre los que destaca el arsénico
y sus compuestos.®

Estas circunstancias favorecieron la aparicién y desarrollo de
un ambiente de desconfianza en donde la interaccién entre promo-
tores empresariales y gubernamentales con los habitantes fue cada
vez menos cooperativa, de tal manera que desembocaria en la
cancelacién del proyecto.

La aparicion y extension de una situacion de crisis

En 2007, tres afios después de otorgadas las autorizaciones federa-
les, se constituy la oposicion al proyecto. Si en su inicio se trataba
de habitantes de la region, posteriormente se adhirieron a la mo-
vilizacién diputados federales, asi como personalidades de la iz-
quierda con reconocimiento nacional.

Durante sus primeras movilizaciones, el grupo de opositores
se reducia a algunos vecinos de Zimapdan. Su crecimiento se
desencadend a partir de una reunién informativa organizada en
septiembre de 2007 por la organizacién Todos Somos Zimapdn,
en la que se pidi6 a la empresa aclarar si el proyecto se trataba
de una recicladora o si se trataba de un confinamiento de residuos
peligrosos.”

Porque nos habian mencionado que era una recicladora de basura y
asi lo consideramos. Mucha gente se puso a recolectar los desechos
y desperdicios de la basura y pensamos que ahi se iban a poder ven-

% La otra planta fue la compaiiia Fresnillo, en el estado de Chihuahua,
que realiza operaciones de mineria de plomo y zinc (Comisién para la Coope-
racion Ambiental, 2009).

¥ En esta organizacién participaban, entre otros, Arturo Williams Trejo
Leal, Irma Labra y José Maria Lozano, quienes firmaban los comunicados del
movimiento.
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der. Pero habia mucha informacién, como muy troncada, y entonces
decidimos hacer ese foro de informacién.?

Ante la confirmacién de lo segundo, los opositores partieron
en una marcha hacia la ciudad de Pachuca y a la Ciudad de Méxi-
co. De acuerdo con reportes periodisticos, el 2 de diciembre, cuan-
do los opositores distribuian volantes entre habitantes de comuni-
dades, favorables al proyecto tuvieron un enfrentamiento fisico
con las autoridades ejidales, entre ellas Agustin Ramirez Lépez.
Esa noche, policias del estado de Hidalgo detuvieron a 45 integran-
tes de Todos Somos Zimapdn, quienes respondieron con bloqueos
en carreteras. Al siguiente dfa, taxistas de la Unién Popular Revo-
lucionaria Emiliano Zapata, procedentes de municipios de Tecdmac
y Ecatepec en el Estado de México, se manifestaron frente a la
Procuraduria General de Justicia de Hidalgo pidiendo la liberacién
de Germén Rufino Contreras, diputado del PRD en el Congreso del
Estado de México.”” Por otra parte, una queja presentada por Todos
Somos Zimapdén dio pie a la intervencién de la Comisién Nacional
de Derechos Humanos (CNDH).*®

% Entrevista con José Maria Lozano, presidente municipal de Zimapdn
desde 2009, realizada el 26 de noviembre de 2010 en Zimapdn, Hidalgo.

» Diversas fuentes periodisticas dieron cuenta de estos hechos. Puede
consultarse la nota de Carlos Camacho, Israel Dédvila y Matilde Pérez en el
diario La Jornada del 4 de diciembre de 2009 (La Jornada, 2007b), asi como la
Recomendacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos 68/2009.

% Debe sefialarse que la versién de los hechos que consta en el expedien-
te de dicha queja no coincide en su totalidad con la relatada por el diario La
Jornada. De acuerdo con el lider del movimiento, José Maria Lozano, ellos
fueron amenazados y agredidos por el presidente del Comisariado Ejidal y las
personas que lo acompafiaban, y fue de ellos de quienes los liber6 la policia,
que detuvo a dos de los agresores. La represion se suscit6 esa noche, pues un
funcionario del gobierno del Estado trasladé a los detenidos al hospital, a
donde acudieron alrededor de 200 pobladores de Zimapan para evitar que los
detenidos huyeran. Ante esa multitud, llegaron 800 policias estatales y fue ahi
que se desat6 la represién contra los pobladores. Asf consta en la Recomenda-
cién 68/2009 emitida por la CNDH sobre el caso (Oficio ntim. 49839 de la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos, del 20 de octubre de 2009).
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También se dieron movilizaciones a favor del proyecto. Habi-
tantes de Zimapan simpatizantes del mismo se manifestaron en
Pachuca exigiendo al gobierno estatal garantizar el orden social y
rechazando la intromisién del diputado Contreras. Se menciona
que alrededor de 300 habitantes, encabezados por el alcalde y el
diputado Carlos Trejo, condenaron los enfrentamientos del 2 de di-
ciembre y solicitaron la intervencién del gobernador para solucio-
nar el conflicto.® El portal electrénico “Radar Politico” menciona
que en la protesta, el alcalde se comprometié a no ampliar la licen-
cia de construccién hasta que la Profepa diera a Todos Unidos por
Zimapdan un dictamen técnico que acreditara la inocuidad del
proyecto. Se planteaba por primera vez la intervencién federal
como una posibilidad para arbitrar el emergente conflicto.

En 2008 la oposicién se desarrollé de forma considerable. En
abril Todos Somos Zimapdn emprendié una “caminata por la vida”
que partié de Zimapdn para llegar al Distrito Federal el 5 de mayo.
Durante el trayecto, el 1 de mayo se da una trifulca entre Todos
Somos Zimapdn y miembros del Sindicato Nacional de Maestros,
con la detencién de 26 opositores al confinamiento.” En ese mo-
mento la movilizacién dio un salto, trascendiendo la escala del
territorio local, al tiempo que comenzé a incorporar elementos
ajenos al confinamiento. Es interesante sefialar que desde finales
de abril de ese afio y hasta mediados de 2009, la difusién del mo-
vimiento por la internet y el correo electrénico fue intensa: videos,
fotografias, comunicados, documentos administrativos del muni-
cipio e incluso extractos de resoluciones del poder judicial sobre
los procedimientos de amparo en litigio fueron difundidos masi-
vamente.* La movilizacién ganaba de este modo visibilidad y con

3 Véase el sitio electrénico “Radar Politico”. Disponible en <http://
joelsan.wordpress.com/>.

% Véase la nota de Carlos Camacho en el diario La Jornada del 3 de mayo
de 2008 (La Jornada, 2008b).

% El autor de este documento recibi6 en su correo electrénico institucio-
nal, es decir de El Colegio de México, al menos cincuenta mensajes que conte-
nian los documentos antes sefialados; pero principalmente los comunicados
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esto se cerraban las posibilidades para una posible solucién con-
certada al proyecto.

Durante 2008 la movilizacién gané el apoyo de personalidades
como Andrés Manuel Lépez Obrador, candidato a la Presidencia de
la Reptblica derrotado en forma controvertida en 2006, quién se
desplazé a Zimapan.* Otras personalidades, como los senadores
Jestis Zambrano y José Guadarrama, del PRD, y el lider del Barzén
Popular, Crescencio Morales, participaron en actos de Todos Somos
Zimapan.® De la misma forma, Rosa Maria O’Leary, lider de la
movilizacién contra el confinamiento de la empresa Cytrar en Her-
mosillo, se traslad6é a Zimapdn para sumarse a la oposicién. Sin
desplazarse a Zimapdn, expresaron igualmente su apoyo a la movi-
lizacién los obispos Samuel Ruiz, mediador en el conflicto del EZLN
en 1994, y Radul Vera, obispo de Saltillo, conocido por sus posiciones
progresistas.® Otras expresiones de rechazo al proyecto vinieron del
Centro de Anélisis y Accién en Téxicos y Alternativas, organismo
que denunci6 que proyectos como el de Zimapan se hacen con pro-
cedimientos poco democréticos, en situaciones de engafio y en co-
munidades pobres que, sin haber generado residuos, asumen el
riesgo ambiental.”” Argumentos como este serian centrales en las
elecciones que a finales de 2008 verian al confinamiento como tema
central de las campafias.

de la organizaciéon Todos Somos Zimapdn estaban dirigidos, en ocasiones, a
450 destinatarios, entre los que no habia inicamente miembros de instituciones
académicas, sino del Congreso Federal, de organizaciones no gubernamenta-
les y de medios de comunicacién.

¥ Véase la nota de Angélica Enciso en el diario La Jornada del 7 de enero
de 2008 (La Jornada, 2008a).

% Entre otros actos, el Barzén Popular participé en la llamada Caminata
por la Vida con quince autobuses llenos de personas. Comunicado de Todos
Somos Zimapadn, del 28 de abril de 2009.

% Esta adhesi6n consta en un comunicado suscrito por ambos en su calidad
de representantes del Secretariado Internacional de Solidaridad con América
Latina (SICSAL), y del Centro para los Derechos Humanos de la Diécesis de Salti-
llo Fray Juan de Larios, respectivamente, comunicado del 15 de junio de 2008.

¥ Véase la nota de Angélica Enciso en el diario La Jornada del 7 de enero
de 2008 (La Jornada, 2008a).
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El microcosmos politico

En septiembre de ese afio, el lider de Todos Somos Zimapan deviene
en candidato por el PRD a la Presidencia Municipal, y dos meses
después® gana la eleccién. Sin embargo, argumentando el escaso
margen y, entre otras circunstancias, la intervencién del parroco de
Zimapdn, la coalicién encabezada por el PRI obtuvo del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (Trife) la anulacion de
la eleccion.® En tanto se celebraban nuevas elecciones en julio de 2009,
un Consejo de Administracién Municipal asumié las funciones de
gobierno. Retomando el tema de la cancelacién del confinamiento,
José Maria Lozano contendié nuevamente y gand la eleccién.*

Como presidente municipal, José Maria Lozano particip6 en
las reuniones denominadas “mesas de didlogo”, entre represen-
tantes del gobierno federal y el estatal, de la empresa y de los
opositores al proyecto. Para entonces no habia un ambiente propi-
cio para la concertacién, pero las mesas de didlogo constituyeron
al menos un intento de reanudar la comunicacién entre los vecinos
y los promotores del proyecto.

Durante la disputa electoral, el conflicto fue tratado en el Se-
nado, el cual aprob6 un punto de acuerdo solicitando a la Semarnat
un informe sobre la evaluacién de impacto e informacién de los
trdmites realizados por la empresa. Para ese momento, sin embar-
go, la primera etapa de la construccién del confinamiento habia
alcanzado 80 por ciento.*

¥ Véase, entre otras fuentes, el semanario Contralinea del 1 de junio de
2009 (Islas, 2009).

¥ Enun boletin informativo del Instituto Electoral del Estado de Hidalgo,
de fecha 9 de enero de 2009, se puede leer que en el expediente ST-JRC-15/2008
se revocaba la sentencia del Tribunal Electoral del Estado de Hidalgo por
parte del Trife, a la vez que se decretaba la nulidad de la eleccién de los miem-
bros del Ayuntamiento del municipio de Zimapén.

% De acuerdo con el Instituto Estatal Electoral del Estado de Hidalgo, el
PRD obtuvo 7 095 votos, mientras que el candidato de una coalicién encabeza-
da por el PRI obtuvo 7 068. Disponible en <http:/ / www.ieehidalgo.org.mx>.

# Dictamen del “Punto de Acuerdo por el que se solicita a la Secretarfa
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Cuadro 2. Alcaldes de Zimapdan y su posicién
frente al proyecto de confinamiento

Alcalde Partido  Periodo Accién ante Proyecto
Rosalfa PAN  2003-2005 Firmd convenio con empresa
Goémez Rosas y con el gobierno estatal y

otorgd los permisos
de construccién y operacion.

Eusebio Aguilar ~ PRT  2006-2008 Otorgé prérroga del permiso

Francisco de construccion en abril de 2008
y de permiso de operacién y
funcionamiento ese mismo afo.

José Maria PRD 2009-2011 Promovio6 la cancelacién del
Lozano proyecto mediante anulaciéon de
permiso municipal de operacién.

FUENTE: Elaboracién propia.

Segun la prensa, a partir de la victoria electoral de Lozano la
empresa analiz6 la opcién de promover un arbitraje internacional
en el marco del Tratado de Libre Comercio entre México y Euro-
pa, para proteger su inversion hasta entonces improductiva.** As{
sucedié: Abengoa y la compafifa espafiola de Financiacién del
Desarrollo (Cofides, S. A.) solicitaron el arbitraje del Centro In-
ternacional de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones
(CIADI), para exigir al estado mexicano el pago de 96 millones de
dolares, mds intereses, por la imposibilidad de operar el confina-
miento.* La solicitud fue planteada por violar el Acuerdo para la

de Medio Ambiente y Recursos Naturales un informe sobre la evaluacién del
impacto ambiental del proyecto ‘Sistemas de Desarrollo Sustentable’”, publi-
cado en la Gaceta del Senado de la Repiiblica, nam. 71 del 15 de diciembre de 2009.

4 Columna de David Pdramo en el diario Excélsior del 17 de septiembre
de 2010.

# Se trata del caso Abengoa, S. A., y Cofides, S. A., contra los Estados
Unidos Mexicanos, expediente ICSID Case ndm. ARB (AF)/09/2, planteado el
22 de septiembre de 2009 y registrado el 9 de diciembre de ese afio. Puede
igualmente consultarse el diario Mileno Online del 27 de julio de 2010 (Milenio
Hidalgo, 2010).
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Promocién y Protecciéon Reciproca de Inversiones entre México y
Espafia, en especial debido a la imposibilidad de operar el pro-
yecto por diversos actos de las autoridades municipales, como la
anulacién del permiso de funcionamiento. A pesar de ello, un
representante de la empresa continué asistiendo a las “mesas de
didlogo” que para entonces se llevaban a cabo en la Secretaria
de Gobernacién y luego en las oficinas de la Semarnat. Sin em-
bargo, la participacién de ese representante fue pasiva,* como se
pudo constatar mds adelante.*

Concertacion y aprehension juridica del caso

La colaboracién entre la empresa y el municipio de Zimapan varia
en funcién de quién detenta la mayoria en ese gobierno. En julio
de 2003, en la ciudad de Pachuca, la presidente municipal de Zi-
mapan, la Secretaria de Desarrollo Econémico del Estado y el
apoderado legal de Befesa México habian firmado un acuerdo de
colaboracion para desarrollar una estrategia comdn con el propé-
sito de agilizar y permitir el establecimiento de una “nueva em-
presa filial o con participacién accionaria” de Befesa, asi como para
acordar la instalacién de una planta industrial que contribuiria al
desarrollo econémico del municipio. El gobierno del estado se
comprometia a otorgar becas para la capacitacién de trabajadores,
a apoyar a Befesa para su incorporacién en programas de desarro-
llo industrial, para la tramitacién y obtencién de la licencia de uso
del suelo y para la tramitacién pronta y expedita de los servicios
de energfa eléctrica, agua, drenaje pluvial y sanitario, asi como para
lalegalizacion del terreno para el confinamiento. Este tiltimo com-
promiso implicaba una negociacién con el ejido de San Antonio.

4 Entrevista con Alfonso Flores realizada el 24 de noviembre de 2010 en
la Ciudad de México.

% Entrevista telefénica con Juan Ramoén Barcald, Sistemas de Desarrollo
Sustentable (Abengoa México), realizada el 17 de noviembre de 2010.
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El gobierno estatal también se comprometia a conformar un comi-
té técnico para evaluar la propuesta de comunicacién social y de
relaciones publicas. El municipio, por su parte, se comprometia a
apoyar a la empresa, propiciando un clima de negocios favorable
y auxilidndole con facilidades para el desarrollo de una camparia
de comunicacién social.

La empresa asumia, entre otros, los compromisos de cumplir
con la legislacién, presentar al comité técnico la propuesta de co-
municacién social y relaciones ptblicas antes de los procedimien-
tos de instalacién, informar a las instancias correspondientes en
caso de modificaciones al proyecto (otra exigencia de ley), pavi-
mentar el camino rural de acceso a sus instalaciones e instalar una
“planta de tratamiento y confinamiento de residuos industriales,
con una inversioén aproximada de 5 millones de délares, generan-
do en su primera etapa 40 empleos directos”.*

El Ayuntamiento de Zimapdn no sélo habia otorgado a la em-
presa la licencia de construccién con fecha 5 de diciembre de 2005,
sino que a solicitud de ella le concedi6 una reposicion de los dias
en que no puedo laborar por causas de fuerza mayor.*” Esa conce-
sion fue justificada por el alcalde Aguilar, por la inminente solicitud
de arbitraje internacional para reclamar las inversiones.* La deci-
sién de cerrar el confinamiento se anunci6 en diversas ocasiones,
pero al parecer el anuncio que tuvo un efecto definitorio se hizo
luego de una mesa de didlogo en julio de 2010. Como Alcalde, en
diciembre de 2009 José Maria Lozano habia propuesto al Cabildo
de Zimapéan que el municipio contratara los servicios legales de un
bufete especializado para anular la autorizacién municipal. El

4 Texto del convenio de colaboracién firmado el 9 de julio de 2003 en la
Ciudad de Pachuca, Hidalgo.

¥ Mediante resolucién del 15 de abril de 2008, el presidente municipal y
el director de Obras Publicas de Zimapdan acordaron autorizar a la empresa
una prérroga, del 16 de abril al 16 de junio de ese afio, para la construcciéon de
la planta de tratamiento de residuos. Cabe sefialar que en dicho permiso se
hace referencia a residuos industriales y no a residuos peligrosos.

% Comunicado de fecha 28 de abril de 2008, dirigido a José Maria Lozano
en su calidad de representante del movimiento Todos Somos Zimapdn.
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Cabildo aprobé la propuesta y se contraté al despacho de abogados
Burgarin y Asociados. Luego, en la sesién del 10 de marzo el Ca-
bildo aprobé otra resolucién en la que se decretaba la nulidad del
permiso de operacién del confinamiento.*

Como se ha mencionado, a partir de septiembre 2009 la Semar-
nat organizé unas mesas de didlogo en sus oficinas de la Ciudad
de México. A iniciativa del PRD, la Cdmara de Diputados aprobd
un punto de acuerdo para instar a esa secretaria, a la Profepa y a
la Secretaria de Gobernacidn, a establecer dichas mesas de didlogo.”
Rufino Contreras, José Maria Lozano (ambos opositores), asi como
representantes de la Comisién Nacional del Agua, de la Secretaria
de la Reforma Agraria, del Instituto Nacional de Ecologfa, de la
Secretarfa de Salud, del Gobierno del Estado de Hidalgo y, desde
luego, de la empresa asistieron a algunas de esas reuniones. En
términos generales, los opositores exigian que se realizaran estudios
sobre el impacto ambiental, lo que el gobierno de Hidalgo secundé
proponiendo la intervencién de una tercera opinién.

Y alli fue cuando el gobernador saliente, el gobernador Chong, llegé
amencionar el famoso estudio de terceria, el cual, yo ahi si te comen-
to como autoridad y como parte de la Federacién, pues no lo ibamos
a aceptar porque es tanto asf como decir que nuestro acto de autoridad
no fue apegado a derecho.

Se realizaron entre ocho y diez reuniones con una asistencia
irregular, e incluso en algunas de ellas llegaron personas no directa-
mente involucradas, como el lider del Barzén Popular o la oposito-
ra al confinamiento de Hermosillo. La posicién de la Semarnat fue
de rechazo a la propuesta de un nuevo estudio, pues ésta ya habia

¥ Gaceta del Senado de la Repiiblica, ndm. 5 del 2 de junio de 2010.

% Boletin de prensa de la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién
nim. 1054, y Boletin niim. 0953 del 17 de febrero de 2010. Véase igualmente
la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, ntim. 2857-II1, del jueves
1 de octubre de 2009.

5! Entrevista con Alfonso Flores realizada el 24 de noviembre de 2010 en
la Ciudad de México.
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realizado el estudio de impacto en términos legales; entonces era
inaceptable dar marcha atrds a algo legalmente sancionado.*

Luego de varias reuniones, las mesas de didlogo se trasladaron
a la Profepa y después se realizaron tres mds en la Secretaria de
Gobernacién pues el conflicto se habia convertido en un tema que
trascendfa el &mbito de la gestién ambiental. En esas reuniones los
opositores plantearon argumentos como el hecho de que el trans-
porte de los residuos no debia pasar por el poblado de Zimapan,
y a propésito de la oferta de que la empresa construyera un cami-
no alterno, sefialaron lo siguiente:

iComo! jPor dentro de la ciudad! Entonces ellos (la empresa) después
vieron la posibilidad de un camino alterno; lo vieron como una posi-
bilidad, pero la construccién y el trazo era pasar por aqui, a tres
cuadras de aqui, del centro de Zimapan.*®

Las mesas de didlogo fueron progresivamente mostrando la
escasa posibilidad de construir un arreglo entre las partes en pugna.
Ello desembocd, ya con el triunfo electoral de Lozano, en el litigio
comercial entre la empresa y los opositores, ya convertidos en go-
bierno.

Al parecer la anulacién fue el tema tratado en una de esas reu-
niones entre funcionarios de la Secretaria de Gobernacién e inte-
grantes de Todos Somos Zimapén. Todavia al momento de esta
decision, la forma como los lideres de estos movimientos se expre-
saban sobre la iniciativa del confinamiento denotaba una disposicién
poco proclive a la concertacién. Lozano refiere que acudié a la Se-
cretaria de Gobernacién en el segundo dia de su mandato como
alcalde, donde un funcionario le advirtié que: “Quieras o no quieras,
mafiana entra en operacion el confinamiento”.>* La manera en que
los opositores se han referido al desenlace del proyecto confirma la
escasa posibilidad para reintroducir un ambiente de concertacién:

2 Idem.

S Entrevista con José Maria Lozano realizada el 26 de noviembre de 2010
en Zimapén, Hidalgo.

5 Idem.
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uno de los opositores decfa “luego de casi cinco afios de enfrenta-
miento con policias estatales y federales, los ciudadanos vencieron”;
tanto este lider como Lozano coincidian en que la empresa se habia
instalado mediante “engafios”.”

La confrontacién juridica

Mis alld de las movilizaciones, las acusaciones mutuas, una inten-
sa batalla medidtica y algunos incidentes violentos, la disputa por
el proyecto de Zimapdan conocié pocos episodios en la arena estric-
tamente jurisdiccional. Se tiene registro del juicio de amparo pro-
movido en contra de autoridades por la construccién y operacién
del confinamiento.® Asimismo, Lozano interpuso una queja ante
la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), que derivé
en una recomendacién, a la cual la respondieron la Semarnat™ y la
Profepa, ambas rechazédndola.®®

Otros registros de la aprehension juridica del conflicto se refie-
ren a la posesion de los terrenos en los que se construyo el confina-
miento, puesto que estaban sujetos a litigio. La empresa habia
pactado un contrato de arrendamiento a cien afios con las autori-
dades agrarias del ejido San Antonio, pero integrantes del ejido El
Mezquite II plantearon ante los tribunales agrarios que esas tierras
les pertenecian. Mds adelante el tribunal negarfa la accién del ejido
El Mezquite II.

% Véase la nota de Carlos Camacho en el diario La Jornada del 23 de julio
de 2010 (La Jornada, 2010).

5% Juicios de amparo namero 1461/2007, 652/2008, 382/2008 (acumula-
dos), y el juicio 1531/2008 promovido por la empresa el 30 de diciembre de
2008. En la entrevista con Alfonso Flores, éste menciona que existfan al menos
25 procesos de amparo.

" Oficio ntim. 01938 de la Semarnat, dirigido al doctor Ratil Plascencia
Villanueva, presidente de la CNDH, del 20 de noviembre de 2009.

5 Oficio nam. PFPA/1/11C/.14.1 del 10 de noviembre de 2009, por el que
Patricio José Patrén, titular de la Profepa, responde a las recomendaciones de
la CNDH.
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La presién a propésito de supuestas violaciones a la reglamen-
taciéon ambiental dio lugar a acciones de vigilancia de la Profepa.
Durante la construccién del confinamiento se tienen registradas al
menos cuatro visitas de inspeccién: el 17 de abril de 2007, el 30 de
enero y el 23 de julio de 2008, y el 26 de enero de 2009. Esta tiltima
dio origen a una resolucién administrativa por la que se determiné
que en las instalaciones no se violaba la NOM-055-Semarnat-1993.

El enfrentamiento en las instancias juridicas no pasé de tentativas
como ésas. Ello no significa, como veremos mads adelante, que no sea
posible extraer algunas reflexiones del caso en el plano juridico.

LA DIMENSION ESPACIAL, JURIDICA Y TEMPORAL
DEL CASO ZIMAPAN

Antes de proponer alguna lectura general del caso conviene revisar
desde tres planos el desarrollo del proyecto. Esas tres miradas
permitirdn entender mejor por qué el proyecto terminé en una
situacién de conflicto y pardlisis, cuando el hecho de que esta ini-
ciativa fue desarrollada en un régimen juridico mas cuidadoso del
potencial rechazo que suscita un proyecto de esa naturaleza habria
hecho suponer un desenlace exitoso.

La dimension temporal

La pertinencia de recurrir a la dimensién temporal para el andli-
sis de las situaciones de conflicto, concertacién y decisiéon en el caso
del confinamiento para residuos peligrosos de Zimapan se apoya,
entre otras, en las siguientes consideraciones.

La sucesién de momentos de concertacién y de conflicto, y la
forma como disposiciones de los actores influyen en el proceso de
toma de decisién permiten subrayar que en el caso de Zimapan el
momento de la toma de decisién no llega a constituirse en un articu-
lador de la concertacién o del conflicto. La decisién de, primero,
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Figura 3. Folleto del movimiento Todos Somos Zimapdn
respecto al cierre del confinamiento

otorgar los permisos de construccién y autorizacién para después
cancelarlos, especialmente el permiso de operacion, es un proceso de
toma de decision que parece ser consecuencia de situaciones de con-
certacién o conflicto. Por un lado, un periodo de acuerdo iniciado en
2003 con la firma de un convenio entre autoridades y la empresa habria
dado lugar a decisiones favorables al proyecto, en este caso la autori-
zacién de la construccién del confinamiento y su operacién. Por otro
lado, el caso de la cancelacién finalmente ocurrida en 2011 parece ser
consecuencia de un periodo marcado por momentos de conflicto a
partir de 2007, pero agravados a partir de 2009, especialmente con la
victoria electoral de quién encabezaba la contestacién al proyecto.
La brevedad de los periodos de gobierno municipal fragiliza
las situaciones de concertacion. Cada tres anos, el cambio en el
gobierno municipal pone en riesgo el acuerdo en el que descansa
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la aceptacién del proyecto. Esa temporalidad estd en desfase con la
temporalidad de proyectos de la envergadura de un confinamien-
to de residuos, y asf lo perciben los propios actores: “los trienios
estdn sujetos a intereses politicos locales y un proyecto que es de
proyeccién mads alld de un trienio siempre va a tener esos
problemas”.” El riesgo al que se ve expuesto un proyecto como
éste se explica, por otro lado, por la ausencia del compromiso que
podria significar algtin instrumento de planeacion.

El confinamiento no estd incluido en la planificacién territorial
delaregion. Algo similar ocurre con la planificacion sectorial en don-
de también estd ausente el tema de la localizacién de este tipo de
instalaciones. Por un lado, el programa nacional para la gestiéon y
manejo integral de residuos 2009-2012 s6lo hace referencias discretas
al territorio, pero en ningtin caso a la localizacién de este tipo de
instalaciones; por otro lado, el programa de desarrollo municipal
2006-2009 solo considera la creaciéon de un relleno sanitario; esta
omisién parece afectar al proyecto, pues no lo pone al abrigo de
imponderables derivados de los cambios de gobierno. La planeacién
como instrumento para reducir la incertidumbre mediante la defi-
nicién de orientaciones de la accion ptiblica en materia de disposicién
final de residuos peligrosos se revela, en este sentido, ineficaz.

El caso de Zimapédn motiva algunas consideraciones sobre el
aprendizaje social, o al menos del aprendizaje gubernamental, en este
tipo de iniciativas. El gobierno en sus tres niveles parece haber asi-
milado algunas de las lecciones, pero desaprovechado otras de los
casos de Guadalcdzar y Hermosillo suscitados en los afios noventa.
Si bien el tema de la coordinacién y el acuerdo intergubernamental
en torno a proyectos fue tratado con mayor cuidado, como se reflejé
en el convenio de 2003, la utilidad de crear algtin espacio para la
confrontacién de puntos de vista técnicos no se tuvo en cuenta.

Una nota final concerniente al enfrentamiento entre la visién
que pudieran tener los promotores y oponentes al confinamiento

% Entrevista con Alfonso Flores realizada el 24 de noviembre de 2010 en
la Ciudad de México.



Figura 4. Evolucién del conflicto de confinamiento de Zimapdn, Hidalgo

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201
823 | <€ >
€ 8=
53¢
g'g o Autorizacion Permiso Construccion Licencia Solicitud Cancelacion
= '“E de impacto municipal de instalaciones municipal de instalacion de permiso
ambiental de construccion (2006-2008) de operacion de panel municipal

Municipio, Gobierno
de Hidalgo y Empresa

Consumo de entendimiento:

Mesas de dialogo
en Semarnat

y en la Secretaria

de Gobernacion

>

<

| El desacuerdo || La concertacion |

2005
Solicitud
de consulta
publica

2007-2009

Movilizacién de Todos Somos Zimapan

Anuncio de cancelacion
de permiso municipal

2008-2009
Participacion de movimiento

en elecciones y victoria en elecciones
del lider de Todos Somos Zimapan

FUENTE: Elaboracién propia.




142 CONFLICTOS Y CONCERTACION

en relacion con la caducidad de la tecnologfa utilizada, en el caso
de Zimapdn ésta fue un elemento poco determinante. La aceptabi-
lidad de este tipo de proyecto en poco se asocia con la durabilidad
y obsolescencia de las tecnologfas utilizadas, pues la discusion
sobre aspectos estrictamente tecnolégicos no constituye un tema
central en la conformacién del conflicto.

Dimensién espacial

El conflicto dio lugar a una suerte de renovacién de la relacién de
los vecinos con el espacio local. La idea de los habitantes sobre su
territorio parece, sin embargo, no ser inicamente producto de la
reaccién a la implantacién de confinamiento de residuos traidos
de afuera, sino aparentemente es resultado de la mediacién de
elementos no estrictamente originados en el territorio local: la re-
lacién ahora mads estrecha al territorio parece ser una idea trabaja-
da (moldeada) por las disputas politicas asociadas a la operacién
del confinamiento, independientemente del arraigo al territorio
local de los protagonistas de las mismas. Esa reconfiguracién de la
relacién al territorio por lo “politico” se pone en evidencia desde
que la idea de territorio local estd mediada por la mirada y el acti-
vismo de los no lugarefios.

La mediacion de la que es objeto la reactivacién de la nocién
de territorio local pasa, como ocurrié en Hermosillo (Veldzquez,
2006), por la referencia a lo nacional. En efecto, los opositores, es-
pecialmente Todos Somos Zimapdn, han movilizado la idea que el
confinamiento supone no sélo una intervencién en el territorio
local para depositar residuos que vienen de afuera, sino que es
ademads realizado por extranjeros, por lo cual expresiones como
“falta de patriotismo”, “la trasnacional” y “pueblo” estdn presen-
tes en la retérica del movimiento.? Por otro lado, el interés e incor-
poracién de grupos y personalidades de otras regiones del pais

0 Véase la figura 3.
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revelan que si bien la proximidad desempefia un papel central en
la conformacién de la protesta, no es su tinico motor. El hecho de
que esté involucrado un agente extranjero parece constituir un
elemento con mayor poder para articular la oposicién al proyecto,
que el hecho mismo de la proximidad de la instalacién, pues en un
radio menor a cinco kilémetros se localizan catorce localidades con
poblaciones que van de 15 a 312 habitantes.

La ausencia de un ordenamiento territorial juridicamente for-
malizado y de algtin tipo de calificacién sobre el espacio cercano
al confinamiento —el drea natural protegida Parque Nacional Los
Maérmoles se localiza a 24 kilémetros— permite que ni los oposi-
tores ni los promotores del proyecto evoquen algin tipo de valo-
rizacion juridica del territorio. En cambio sf aparecen, especialmen-
te del lado de los opositores, otro tipo de referencias territoriales
mediante la mencién de sus atributos. Se refieren, por ejemplo, a
la presencia de los mantos acuiferos localizados en las inmediacio-
nes del confinamiento, la proximidad a la presa, a cuatro kilémetros
y, entre otros elementos, 14 manantiales que obstaculizaron la
construccién de un vertedero. Igualmente se menciona que en esos
cuerpos de agua existe un problema de alta presencia de arsénico
(por las propiedades naturales del suelo), pero también de otros
contaminantes (plomo, cianuro) producto de la actividad minera
ampliamente desarrollada en el municipio (cobre, plata):

tenemos el agua del subsuelo contaminada con arsénico, ocupamos
el segundo lugar a nivel mundial después de Bangladesh [...] por la
situacion de las minas estamos rodeados de jales mineros. En el pro-
ceso para obtener los metales se utiliza cianuro, se hace el concentra-
do, no sé, de plata o de cobre y lo demds se queda en unos cerros que
estdn alrededor de Zimapdn.®

Este tltimo tema, el de la presencia de contaminantes por la
actividad minera, sin duda la sensibilizado a la comunidad local

! Entrevista con José Marfa Lozano realizada el 26 de noviembre de 2010
en Zimapdn, Hidalgo.
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desde el punto de vista sanitario, y en el discurso de los opositores
aparecen referencias al cdncer, pero como una consecuencia de la
industria extractiva: “Entonces tenemos mucho plomo, mucho
cianuro, cosas cancerigenas en el ambiente, y dan como resultado
que la poblacién tenga un grave problema de salud, cancer en su
mayorfa”.%

Por dltimo, otra referencia al territorio por parte de los oposi-
tores se refiere a la presencia de alrededor de 25 comunidades de
origen fiafit, lo cual denota igualmente una idea de arraigo al te-
rritorio y, sobre todo, de allanamiento. De esta forma, la idea de
esos atributos territoriales, del riesgo sanitario asociado a ellos y
de la alteracién de dicho territorio por parte del agente extranjero
que viene a depositar sus residuos, constituye la base local de la
movilizacién contra el confinamiento.

Dimension juridica

En el caso de Zimapdn, el derecho y sus procedimientos son mo-
vilizados por los diferentes actores para reclamar lo que creen que
por derecho les corresponde, pero también se utilizan con el pro-
posito de convertirlo en una arena alternativa para la confrontacién.
Ejemplos de lo primero son el procedimiento arbitral instaurado
por la empresa Befesa contra el gobierno de México o los juicios
agrarios promovidos por ejidatarios sobre la propiedad de los te-
rrenos arrendados a la empresa promotora del proyecto; mientras
expresiones de lo segundo serfan los juicios de amparo promovidos
por los oponentes en 2007 y 2008, para anular la decisién de la
autoridad publica de autorizar la operacién del confinamiento.
Desde otra perspectiva, el derecho ha desempefiado diversas
funciones para promotores, autoridades y opositores. Para los
promotores y la autoridad, el derecho se constituye como el ga-
rante del proyecto: contar con las autorizaciones previstas por el

2 Idem.
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régimen juridico de los residuos debfa garantizar la viabilidad del
proyecto. Sin embargo, esta visién no tenfa la misma significacién
para autoridades y promotores, dado que, para estos tltimos, el
hecho de contar con esas autorizaciones trasladaba a las autorida-
des el problema de garantizar la continuidad del proyecto, inclu-
yendo la tarea de enfrentar los problemas asociados con su acep-
tabilidad. Lo anterior no significa que éstas sean las dnicas
funciones que desempefia el derecho en el desarrollo de este tipo
de procesos de concertacién, decision y conflicto.®> Aquél opera
igualmente como vehiculo y como soporte enunciativo de propé-
sitos, reivindicaciones y reproches de los actores; en suma, el
lenguaje del derecho brinda a quienes son portadores de preten-
siones, de un mecanismo de formulacién claro y eficiente. Los
usuarios del derecho esperan que los resultados de la concertacién
sean traducidos en derecho, pues esa traduccién concretiza los
acuerdos y les da cierta objetividad. Ese podria ser el caso del
acuerdo de concertacién celebrado en julio de 2003 entre Befesa,
el gobierno del Estado y las autoridades municipales. Aqui, el
derecho no sirve dnicamente como mecanismo para concretar los
propositos de los actores, sino que articula y formatea el conteni-
do del acuerdo.

El derecho es marco y elemento articulador de la concertacién,
pero sin duda también de los momentos de conflicto. Los juicios
de amparo que fueron promovidos en 2007 y 2008, el procedimien-
to de arbitraje internacional y los procedimientos de derecho
agrario que se instauraron entre dos comunidades agrarias sobre
la posesién de los terrenos del confinamiento, todos estos procedi-
mientos jurisdiccionales dan cuenta de que los actores depositan
en el derecho expectativas tales como la de constituir un elemento
capaz de resolver conflictos. Sin embargo, esta percepcion sobre la
capacidad del derecho no es estable.

% Sobre este aspecto, el estudio de Veldzquez (2006) sobre el caso de
Hermosillo puso en evidencia que tanto opositores como el gobierno recurren
al derecho como recurso para el enfrentamiento.
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El recurso a un procedimiento de arbitraje internacional por
parte de Befesa contra el gobierno de México para reclamar las inver-
siones realizadas en el proyecto revela cémo los promotores hacen
intervenir un mecanismo que, si bien estd garantizado por acuerdos
internacionales de los que México forma parte y por lo tanto es reco-
nocido por el sistema juridico mexicano, es un procedimiento alter-
nativo a los que prevé el sistema juridico nacional. Hay en esta accién
una decisién de no utilizar las instancias juridicas mexicanas y, en su
lugar, acudir directamente a instancias supranacionales.

En este sentido, Zimapdn podria representar un eslabén en la
judicializacién de la cuestion de la infraestructura para la gestion
de residuos, como ocurrié en los casos de Guadalcdzar y Hermo-
sillo, aunque aqui se trate de una judicializacién que adopta el
arbitraje internacional. Esta cadena de procesamientos de conflictos
en instancias internacionales parece ratificar la idea segtin la cual
los promotores de este tipo de proyectos no tienen plena confianza
en el derecho nacional; es decir, cuando se toma la decisién de
invertir en infraestructura en territorio mexicano, ello supone la
expectativa de una cierta seguridad juridica para esas inversiones;
sin embargo, la posterior decisién de recurrir a instancias supra-
nacionales para la resolucién de controversias denota una descon-
fianza en ese mismo sistema juridico nacional.

ENSENANZAS Y APRENDIZAJE
EN PROYECTOS DE CONFINAMIENTOS

En la revisién de este conflicto es interesante la forma como se
despliegan las estrategias de los diferentes actores. Es evidente que
en un primer momento las autoridades de los tres niveles de go-
bierno sostuvieron el proyecto y movilizaron los instrumentos a
su disposicion de la forma que creyeron conveniente. Por un lado,
plasmaron en un convenio el resultado de una concertacion (2003)
con la que se buscaba constituir un ambiente al resguardo de con-
flictos. Por otro lado, se observaron los procedimientos para la
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obtencion de los permisos del plano federal, especialmente la au-
torizacién de impacto.

Por otra parte, la estrategia de la empresa parece haber estado
orientada por el &nimo de no poner més en riesgo sus inversiones,
y en consecuencia optd por recurrir al arbitraje internacional. En
cuanto a los opositores al confinamiento, al no haber utilizado los
recursos juridicos de contestaciéon asociados a la protecciéon am-
biental, como la solicitud de constitucién de la consulta ptblica
dentro del procedimiento de evaluacién de impacto, su estrategia
parece haber consistido en movilizar a la comunidad de vecinos
contra el proyecto y, como parte de eso, en conquistar el gobierno
municipal. Ello no impidié que echaran mano de otras vias, como
fue la queja ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos.

Varias observaciones pueden formularse respecto de este caso.
En primer término, llama la atencién que el respeto a los procedi-
mientos legales no puso a salvo la iniciativa de conflictos. El pro-
cedimiento de evaluacién de impacto podria estar en el origen de
la contestacion y de su radicalizacién, toda vez que el momento
previsto para solicitar la consulta publica supone una difusion
menos restringida del proyecto. La discreciéon con que esos trami-
tes se llevan a cabo indicarfa un cierto temor de los promotores y
autoridades de que el proyecto fuese conocido y entonces que
generara rechazo y conflictos en la comunidad vecina. El titular de
la Direccién General de Gestién Integral de Materiales y Activida-
des Riesgosas de la Semarnat no descarta en esto un punto funda-
mental en el desarrollo del conflicto, y deplora que no exista una
obligacién para esta secretaria de convocar a una consulta ptblica
en caso de proyectos de este tipo:

hay cierto tipo de proyectos que yo creo que si tendrian que tener otro
mecanismo de cdmo acercarte a la poblacién, porque desgraciada-
mente el tinico instrumento que tiene una opcién de una consulta
publica es la manifestacién de impacto ambiental.®

% Entrevista con Alfonso Flores realizada el 24 de noviembre de 2010 en
la Ciudad de México.
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Por otro lado, en descargo de lo sucedido, sefiala que:

si nadie lo pide en su momento, no vas a salir y decir: Aqui hay un
proyecto de esto; hay que hacer una consulta ptblica. Que son, quizd,
de las dreas de oportunidad que tenemos. Yo le comentaba al subse-
cretario que hay una serie de proyectos que obligadamente tendrian
que pasar por una consulta ptiblica generada por la autoridad direc-
tamente [...] éste [Zimapdn] es un ejemplo.*

Esta situacion aliment6 la inconformidad de los opositores pues,
como sefial6 Lozano, solicitar una consulta ptblica “significaba que
todos los dias tendriamos que estar en el internet checando, adivi-
nado, para que al lado de tu casa no te pongan un confinamiento”.%
La posibilidad de conformar un espacio para conocer los detalles
de un proyecto y las objeciones al mismo es cancelada cuando se
sigue al pie de la letra lo previsto por el actual marco legal de auto-
rizacién de impacto.

El caso de Zimapén pone en evidencia algunos elementos de
aprendizaje social de este tipo de iniciativas. A casi 20 afios del
proyecto de Guadalcdzar en San Luis Potosi, es evidente que las
autoridades identificaron ciertas lecciones. Guadalcdzar mostro la
importancia de cada nivel de gobierno en la autorizacién de este
tipo de confinamientos. Si una de éstas es negada, las otras, inclu-
so las federales, se vuelven ociosas. Se trat6 de garantizar la coor-
dinacién intergubernamental, al parecer ausente en casos anterio-
res. Sin embargo, la falta de un espacio para la confrontacién de
puntos de vista técnicos y sociales opuestos fue lo que obstaculizé
el proyecto. En este sentido, el gobierno parece no haber aprove-
chado las experiencias anteriores ni las ocurridas en otros paises,
en el sentido de que la consulta ptblica puede provocar y orientar
una discusién informada y razonable. La desconfianza provoco la
radicalizacién de la oposicion, que se sinti6 justificada para echar

6 Idem.
% Entrevista con José Maria Lozano realizada el 26 de noviembre de 2010
en Zimapén, Hidalgo.
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mano de los instrumentos tradicionales de la protesta en México:
la movilizacién, las reuniones ptublicas, el cierre de carreteras, asi
como la conformacién de redes de apoyo con organizaciones que
poco o nada tienen que ver con el medio ambiente pero son posee-
doras de un modus operandi que las convierte en armas eficaces de la
protesta ptblica. Al mismo tiempo, la ausencia de espacio para
la confrontacion informada de argumentos, como pudo haber
sido la consulta, habria obligado a los opositores a una subutiliza-
cién de recursos juridicos disponibles.

Otra leccién del caso se asocia a la idea de que la solucién de
confinamientos de este tipo consistirfa en que sea el gobierno quien
se encargue de este tipo de infraestructuras. Sea que corresponda
al gobierno federal seleccionar los sitios y negociar con municipios
algunos beneficios para los habitantes,*” o bien que sean los gobier-
nos estatales quienes operen este tipo de instalaciones.®

En todo caso, la experiencia de Zimapdn deja, entre otras, al-
gunas lecciones a los responsables del ambito federal: i) Primero,
respecto a la aceptabilidad de los proyectos no sélo ante las comu-
nidades sino ante los politicos locales: “antes que nada, tiene que
quedar muy claro que se logre un acuerdo politico en el lugar en
dénde se quiere poner esta obra”; 2) luego, como se ha menciona-
do, sobre la necesidad de que para ese tipo de proyectos se realice
la consulta ptiblica: “no necesariamente a peticiéon de parte”; 3) an-
ticipar la eventual judicializacién del conflicto en instancias inter-
nacionales: “si se suscita un conflicto, al que menos debes tener en
la mesa es al interesado en la inversién”, debido al riesgo de que
ese eventual futuro oponente reciba informacién que podra utilizar
contra el gobierno mexicano, como ocurrié en Zimapdn y en otros
casos, y finalmente, 4) compensar socialmente a las comunidades

¢ Esta idea se atribuye a Gabriel Quadri, presidente del Instituto Nacio-
nal de Ecologia de 1994 a 1997 (La Jornada, 2008a).

% Como lo sugiere, también a manera de leccién dada por los casos sus-
citados en la dltima década, Alfonso Flores. Entrevista realizada el 24 de no-
viembre de 2010 en la Ciudad de México.



150 CONFLICTOS Y CONCERTACION

vecinas a instalaciones.®” Dado que el gobierno mexicano fue con-
denado a indemnizar ala empresa,” se tiene nuevamente la ocasién
de un aprendizaje social que podrd traducirse en nuevos ajustes al
régimen juridico de la gestién de residuos peligrosos y, posible-
mente, en la reorientacién global del gobierno y de los actores in-
teresados en la gestiéon ambientalmente adecuada de este tipo de
residuos. La revision de esos predicamentos legales y administra-
tivos podria, en el futuro, traducir mejor el propésito de reducir la
posibilidad de conflictos.
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PLANIFICACION Y GESTION INTEGRAL
DE RESIDUOS EN INDRE Y LOIRE

LA ORGANIZACION TERRITORIAL ENTRE
CONFLICTOS E INDECISIONES!

Laurence Rocher

Este capitulo propone un andlisis de la estructuracién territorial
de la gestién de residuos, teniendo en consideracion tanto el pro-
ceso de planificacion y las decisiones relativas a los equipamientos
para el tratamiento como los conflictos a partir de un enfoque a
largo plazo y a escala departamental. El caso de Indre y Loire,
estudiado para el periodo 1990-2012, permite ver como se articu-
la el proceso de decisién, la aparicién de conflictos y el inicio de
concertaciones.

En 2004 el proyecto de construccién de un incinerador, inscrito
en el plan departamental de eliminacién de residuos urbanos y
asimilados (PDEDMA, por sus siglas en francés), fue objeto de una
polémica tal que el proyecto fue abandonado, lo cual dio lugar a que,
luego de terminado el proceso de planificacién departamental, se
decidiera la extensién de los rellenos sanitarios existentes. En la
medida en que el proyecto planeado no vio el dia a causa de la po-
lémica y de que la organizacién territorial efectiva difiere de lo
planificado, esta situacién resulta emblemadtica de la “doble desco-

! Traducido del francés por Vicente Ugalde.
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nexién” (Bobbio, Melé, Ugalde*?) entre planificacién y gestion, y
entre las soluciones y las poblaciones. La situacién es el resultado de
una oposicién eficaz ante un sistema decisional en el cual la solida-
ridad falla.

Ahora bien, esta confrontacién, que asume la forma de una
crisis circunscrita en el tiempo, merece ser restituida en un periodo
mds amplio: hacia atrds, al momento de la construccién de un mar-
co territorial departamental en el 4mbito de los residuos, y hacia
adelante, al momento de una situacién que se puede calificar de
“post-crisis”. Esto nos lleva a comprender en qué sentido el conflic-
to sobre el incinerador constituye un momento fundador en la
historia departamental, al identificar las lineas que se han movido,
en términos de actores y de sus coaliciones, de las modalidades de
decisiény de debate, y dela problematizacién relativa a los residuos.

La primera parte del capitulo se basa en esos elementos para
identificar las diferentes temporalidades que estdn en juego y
mostrar los ajustes y los posicionamientos de los actores que se
generan. Luego, con el propdsito de entender las relaciones entre
los territorios, previstos y/o efectivos, de los residuos y de los
conflictos, se analiza la dimension territorial. Por tiltimo, la lectura
del punto de vista juridico lleva a considerar al derecho como un
marco que determina la accién local, y como un recurso para los
diferentes protagonistas.

PLANIFICACION DE LA GESTION DE LOS RESIDUOS.
HISTORIA DEPARTAMENTAL

La narracién diacrénica permite dar cuenta de la sucesién de mo-
mentos de decision, conflicto y concertacién, y comprender la
forma en que éstos se articulan en el tiempo y en el espacio. Tres

2 Las referencias seguidas de un asterisco (*) conciernen a textos presen-
tes en este libro o a referencias y argumentaciones propuestas por esos autores
en el seminario llevado a cabo en el marco del Proyecto DeSCRI.
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periodos se suceden: uno lento y laborioso de organizacién terri-
torial (1990-2004), que desemboca en un episodio de crisis debido
a la polémica generada por el proyecto de un incinerador (2003-
2004), luego del cual viene una serie de reconfiguraciones, y una
reapertura del debate encaminado a plantear nuevamente las bases
de una racionalizacién territorial (2005-2012).

La dificil organizacién intercomunal, un freno a la planificacion
departamental (1990-2004)

Mientras que cada municipio deposita sus residuos en vertederos
mdés o menos controlados, la instauraciéon de sistemas de colecta
generalizados —obligatorio para los municipios franceses desde
1975—, el aumento de los residuos a eliminar y el endurecimiento
de normas relativas a la gestién de instalaciones han creado la ne-
cesidad de que los municipios se doten de rellenos sanitarios ade-
cuados. Durante mucho tiempo, la gestién de los residuos urbanos
en la region de Tours se ha caracterizado por el hecho de que esta
ciudad se encarga de los residuos de manera auténoma respecto a
los municipios conurbados, los cuales progresivamente se han or-
ganizado en asociaciones intercomunales (syndicat intercommunal).?
Desde la década de los setenta, la ciudad de Tours ha tratado de
dotarse de un nuevo tiradero. Se consideraron varias soluciones
que luego fueron abandonadas, dando cuenta de la dificultad de
poner en marcha decisiones que, sin embargo, estaban previstas en
los documentos de planificacién. En efecto, el Esquema director del

% En Francia se conoce como sindicatos intercomunales o intermunicipa-
les (asimilamos commune a municipio) a las entidades ptblicas de cooperacién
intermunicipal que permiten a los municipios crear y administrar de manera
conjunta actividades o servicios ptblicos. Pueden tener una duracién deter-
minada y ser de vocacién tinica o muiltiple; se distinguen de otras formas fe-
derativas destinadas a reagrupar municipios en torno a un proyecto de desa-
rrollo local. Véase el sitio electrénico del gobierno francés destinado a los
gobiernos locales. Disponible en <http:/ / www.collectivites-locales.gouv.fr/
syndicats-communes-guide-2006> [nota del traductor].
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ordenamiento y del urbanismo de 1976 contemplaba una organizacién
de la gestién de residuos segtin un recorte de la ciudad, en sectores,
y prevefa la creacién de nuevas unidades de tratamiento. Esas dis-
posiciones no se concretaron. Ala serie de intentos por abrir nuevos
tiraderos seguidos de oposiciones locales animadas por la asociacién
departamental SEPANT* se suma el fracaso de un proyecto de meta-
nizaciéon. Como consecuencia de esas dificultades, el municipio de
Tours opta, al inicio de los ochenta, por comprar un terreno en
Sonzay, municipio rural localizado a veinte kilémetros. Motivado
por la oposiciéon que se generd contra este tiradero tanto a nivel
local como departamental, se establecié un convenio que preveia el
tratamiento gratuito de residuos para el municipio de Sonzay, asi
como una “comisién de control” que reunirfa a representantes po-
pulares y asociativos de ese municipio.

El primer plan departamental de eliminacién de residuos y
asimilados, cuya elaboracién fue conducida por los servicios de la
Prefectura, fue adoptado en 1996. Fue hasta la creacién de la Co-
munidad de la Aglomeracién de Tour(s)plus® el 1 de enero de 2000,
con competencias en materia de tratamiento y recoleccién de resi-
duos, y luego de una etapa de redefinicién de la organizacién que
habia sido puesta en marcha por los sindicatos de la corona periur-
bana —lo que no estuvo exento de conflictos—, que se estabiliz6
la organizacién intercomunal.

* Sociedad de estudio, de proteccién y de ordenamiento de la naturaleza
en la Touraine.

> En Francia, el concepto de agglomération se emplea para referirse a uni-
dades urbanas compuestas por varios municipios, lo cual podria ser equiva-
lente a las zonas metropolitanas de México. Este concepto también tiene una
dimensién politica, pues de acuerdo con la ley francesa 99-586 relativa al
Fortalecimiento y Simplificacién Intercomunal, las Comunidades de aglomeracién
son entidades ptblicas de cooperacién intercomunal que agrupan varias co-
munas o municipios, tienen competencias especificas y se conforman con el
propésito de elaborar e implantar de manera conjunta proyectos comunes de
desarrollo urbano en su territorio, como el transporte o el manejo de residuos.
En este texto, se traduce agglomération como “aglomeracién” a fin de mantener
presente la dimensién tanto territorial como politica de este concepto (Collec-
tivités locales, 2016) [nota del traductor].
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Al consolidarse la idea de una nueva instalacién que diera ser-
vicio a un vasto territorio que representa dos tercios del noreste del
departamento, se fue abriendo paso al interior de la asociacién inter-
comunal para el estudio y la programacién de la incineracién de
residuos urbanos (SIPEPIOM, por sus siglas en francés);® creada a inicio
delos afios noventa. Esta tendrfa a su cargo el estudio para la creacién
de un incinerador con una capacidad de 120 000 a 140 000 toneladas
anuales, cuya localizacién se previ6 en La Billette, en el municipio de
Joué-les-Tours.” En 2002 el SIPEPIOM, que para entonces ya tenia el
nombre de Touraine Propre (Touraine Limpia), amplia sus competen-
cias no sélo respecto al estudio, sino también a la realizacién de
instalaciones de “valorizacién energética”. EI SIPEPIOM retine entonces
un conjunto de estructuras intercomunales —entre estas Tour(s)plus—
que representan alrededor de 430 000 habitantes, es decir 77% de la
poblacién del departamento y 80% de los residuos recolectados.

Conflicto en torno al proyecto del incinerador (2003-2004)

La asociacion Touraine Propre es portadora de una solucién a esca-
la cuasi-departamental: una “unidad de valorizacién energética”
con una capacidad de 200 000 toneladas anuales, de las cuales 50 000
serfan toneladas de residuos industriales banales (BID por sus siglas
en francés). Este proyecto se beneficia de una doble legitimidad;
por una parte, es apoyado por los gobiernos locales mediante la
asociacion intercomunal, y por otra parte, se inscribe en el plan
departamental revisado y adoptado en junio de 2003.* No obstan-
te, el proyecto encontré una viva oposicién durante 2004.

¢ Sindicato intersindical para el estudio y la programacién de la incine-
racion de los residuos domésticos.

7 Joué-les-Tours, segundo municipio del departamento, forma parte del
ntcleo urbano de la aglomeracién de Tours.

8 El plan fue adoptado por unanimidad, salvo por la abstencién de dos
asociaciones de proteccién del medio ambiente que expresaron reservas en
cuanto a la eleccién de la incineracion, sin cuestionar las otras orientaciones.
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Touraine Propre se lanza a la bisqueda de sitios para la instalacién
con base en un estudio de localizacién y en contacto con los repre-
sentantes populares locales. Tres sitios potenciales son seleccionados
einscritos en el plan: los municipios de Saint-Pierre-des-Corps (15 773
habitantes en 1999, ubicado dentro de la aglomeracién), Ballan-
Miré (7 079 habitantes, préximo a la corona periurbana), y Neuillé-
Pont-Pierre (1 763 habitantes, municipio rural). El anuncio oficial del
proyecto del incinerador y de los sitios previstos para su localizacién
genera una movilizacién sin precedentes en Indre y Loire. En ésta
participan militantes de diversas asociaciones departamentales y
locales, especialmente en los municipios directamente afectados, los
cuales forman un colectivo que se opone a la incineracién.

La movilizacién asume mdltiples formas: organizacién de reu-
niones y de un coloquio, manifestaciones, firma de peticiones, par-
ticipacién en la consulta ptblica (enquéte publique) relativa al plan
departamental, presién constante ante los consejos de los municipios
involucrados, etc. El rechazo a la incineracién se basa en multiples
argumentos, entre los cuales aparecen, en primer plano, los riesgos
sanitarios, pero también se incluyen las implicaciones financieras y
ambientales. En la oposicién se insiste en el sobredimensionamien-
to del incinerador, en los costos e impactos ambientales asociados al
transporte de los residuos hacia un solo sitio, asi como en lo injusto
que resulta causar a un territorio molestias provocadas por la gestién
de los residuos de casi todo un departamento. En este proceso fueron
formuladas algunas contrapropuestas que destacan soluciones al-
ternativas a la incineracién, en especial el procedimiento de “alma-
cenamiento reversible”.

Sin embargo, serfan los plazos politicos los que determinarfan
el congelamiento del proyecto. A pesar de que el deseo de los pro-
motores del proyecto del incinerador era no “contaminar la cam-
pafia electoral” previa a las elecciones cantonales de la primavera
de 2004, fue justamente eso lo que puso fin al proyecto mediante
un acuerdo entre los Verdes®’ de Touraine y la seccién local del

¢ En este afo el nombre completo del partido politico era “Los Verdes,
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partido socialista en la vispera de la segunda vuelta electoral. Los
Verdes negociaron su apoyo electoral al partido socialista a cambio
de la instauracién de una moratoria de tres afios en la que no se
tomaria ninguna decisién relativa al incinerador. La derecha, aun-
que con una mayoria muy estrecha, finalmente gané el Consejo, y
dado el riesgo politico que suponia la decisién de poner en marcha
el incinerador, la moratoria fue aplicada de facto.

La consulta ptblica relativa al PDEDMA se abri6 a inicios de
abril de 2004, es decir, poco tiempo después de las elecciones y al
mismo tiempo que se hizo patente el resquebrajamiento del con-
senso politico que al parecer prevalecia. Las reticencias respecto a
la incineracion fueron progresivamente adoptadas por los repre-
sentantes populares, en especial los de los municipios afectados:
cada uno de los municipios se fue declarando “no candidato” para
acoger el proyecto. Asf, la estrategia de “colonizacién” de la esfera
politica por parte de los opositores dio sus frutos en la medida en
que los representantes populares respondieron a la exhortacion
para que asumieran una posicién en un sentido contrario a la con-
tinuacién del proyecto.

La confrontacién a propésito del incinerador finalmente des-
embocé en una no-decisién que tuvo repercusiones a escala nacional.
El conflicto, derivado del rechazo a una solucién técnica negociada
en el marco de un acuerdo entre actores institucionales, suscité una
apertura de las condiciones en que se define el problema de los
residuos, la cual fue aprovechada por nuevos actores (Rocher, 2006).
Por un lado, el tema se impuso en un circulo politico mds amplio
que el grupo inicial de los promotores del proyecto; al ser objeto
de negociacién y fuente de tensiones internas, los residuos se con-
virtieron en un asunto politico de primer orden. Por otro lado, la
conformacién de un colectivo de actores de la sociedad civil con-
tribuirfa en el largo plazo a plantear los términos del debate de

Confederacién ecologista-Partido ecologista”. Posteriormente, en 2010, cambia
de nombre a “Europa Ecoldgica Los Verdes”. En el texto se referird a este
partido politico s6lo como “Los Verdes” [nota del traductor].



Mapa 1. Sitios para la eliminacién de residuos en operacién
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forma diferente, y al mismo tiempo a propiciar una apertura de los
escenarios de decisiéon. Es un doble trabajo de “publicaciéon” y de
interpelacién de la esfera politica y de los especialistas por actores
ajenos que propiciaron un cambio radical del marco y términos del
debate en diferentes niveles.

Poner entre paréntesis la solucién generé un desplazamiento
del debate hacia etapas tempranas del problema mediante una
focalizacién en la reduccién de la generacién de residuos. Esta
evolucién, que se inscribe en una tendencia general promovida a
escala nacional, es asimismo una consecuencia de la imposibilidad
local para construir un tiradero. Como resultado de las recomen-
daciones del comisario encargado de la consulta (commisaire en-
quéteur), Touraine Propre incluy6 en sus estatutos la competencia en
materia de prevencién de residuos.

En sintesis, el conflicto asociado al incinerador tuvo dos conse-
cuencias en cuanto a la gestion efectiva de los residuos. La maés
inmediata fue la transferencia hacia los dos sitios de almacenamien-
to existentes, cuyos administradores presentaron solicitudes de
extensién. Por otra parte, los gobiernos locales intermediarios,
miembros de Touraine Propre, buscaron soluciones para el tratamien-
to de sus residuos: compostaje individual y /o colectivo, creacién o
perennizacién de unidades de tratamiento de tamafio reducido,
entre otras. La incapacidad para aplicar la decisién condujo a un
statu quo al tiempo que se observan cambios en los contornos del
juego de actores y de las relaciones de poder, de las responsabilida-
des y de las competencias. Sin embargo, el abandono del incinera-
dor generé una ruptura que marcé el fin de un periodo.

Reconfiguraciones de la “post-crisis” (2005-2012)

La moratoria y el retiro de los municipios contemplados para la
localizacién del incinerador pusieron fin a la oposicién frontal
contra la incineracién. El periodo que sigue puede ser considerado
como mds sereno, sin embargo, estd marcado por importantes
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decisiones, por procedimientos de concertacién, asi como por si-
tuaciones de conflicto que se manifiestan en otras formas y lugares.
Entre 2005 y 2009 se constaté un repliegue sobre las instalaciones
existentes con el objetivo de aumentar sus capacidades para recibir
residuos y prolongar su vida util. Ahora bien, algunos proyectos
encontraron resistencias y oposicién. Hubo que esperar hasta el
2009 para que se reabriera el debate a escala departamental por
iniciativa del Consejo General encargado de conducir el plan des-
de 2005.

La discreta extensién de sitio para el enterramiento
de residuos

En el transcurso de 2005 los administradores de los dos principales
sitios para el enterramiento de residuos del departamento solici-
taron y obtuvieron autorizaciones de extensién, lo que prolongé
de manera considerable la vida de esos sitios. Esas extensiones
concomitantes permitieron un aumento sustancial de las capaci-
dades de enterramiento en el departamento y aplazaron la urgen-
cia de buscar un nuevo vertedero. Asimismo, modificaron las
condiciones de competencia, teniendo como consecuencia en el
corto plazo una reduccién de los costos de eliminacién. A pesar de
su contradiccién con el plan departamental, el prefecto de Indre y
Loire autoriz6 esas solicitudes de extension.

Esos proyectos, sometidos a consulta ptiblica durante el vera-
no de 2006, no tuvieron oposicién del colectivo conformado con
motivo del incinerador y ambas solicitudes recibieron opiniones
favorables por parte de los comisarios de la consulta. Localmente,
fue en Chanceaux-pres-Loches donde se dio con més problemas el
proyecto de extensién y en donde se suscit6 el descontento de re-
presentantes populares y de vecinos. Los representantes electos
vieron en esa extension la transferencia hacia las zonas rurales de
los residuos generados esencialmente por la aglomeracién urbana,
incapaz de generar sus propias soluciones. Igualmente se preocu-



PLANIFICACION Y GESTION INTEGRAL 167

paron por las capacidades para el tratamiento de los residuos lo-
cales en instalaciones administradas por un operador privado de
cuyo futuro no tenfan ningtin control.

La reconstrucciéon cuestionada del incinerador de Chinon

A partir de 2006 la atencién —y la polémica— se dirigi6 hacia el
proyecto de reconstruccién del incinerador de Saint-Benoit-la-Forét,
que recibia desde hacia tres afios residuos del sindicato mixto de
recoleccién y tratamiento de residuos domésticos (SMICTOM)™
de Chinon, territorio que abarca la tercera parte sureste del depar-
tamento. El presidente del SMICTOM, alcalde de Chinon por el par-
tido socialista, deseaba la reconstruccién de una planta de incine-
racién (con una capacidad de 23 000 a 40 000 toneladas) que
reemplazara la antigua planta cuyo cierre estaba previsto para 2013."
La oposicidn a ese proyecto se organizé en torno al colectivo Chi-
nonais Environnement, sostenido por el colectivo Arc-en-ciel, y
tomé la forma de diversas peticiones y manifestaciones. La cuestién
de los riesgos sanitarios estuvo en el centro de la argumentacién de
los opositores a esta planta, ya que se ubicaba préxima a un hospi-
tal, a dreas habitacionales y a una zona viticola AOC."> Ademds, los
opositores criticaron la opacidad e incoherencia en la toma de de-

10 Véase la nota 3 respecto a los sindicatos intercomunales [nota del tra-
ductor].

" Luego de la decision del comité de la asociacién intercomunal de reno-
var la unidad de incineracién con una valorizacién energética, se abrié un
procedimiento publico de contratacion (marché public) para designar una asis-
tencia al control de las obras (a maitrise d’ouvrage). Después se lanzé una con-
vocatoria para la construccién de una planta a la que respondieron dos opera-
dores. La comision de la convocatoria seleccioné a un grupo a finales de 2009.

2 La Appellation d’Origine contrélée (AOC) es una certificacién emitida
por Instituto Nacional de Denominaciones de Origen del gobierno francés para
indicar que vinos, quesos, mantequillas y otros productos agricolas tienen una
denominacién de origen. La legislacion francesa prohibe la produccién y
venta de productos con una denominacién de origen controlada si no cumple
los criterios del AOC correspondiente [nota del traductor].
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cisiones de un proyecto apoyado unilateralmente por el presidente
de la mencionada asociacién intercomunal, independientemente del
proceso departamental.

El estudio de la reconstruccién del sitio de La Billette

El sitio de La Billete albergaba una planta de compostaje obsoleta
y un centro para el enterramiento de residuos del compostaje,
ambos cerrados en 2008. Desde finales de la década de los noven-
ta se consider6 establecer un incinerador en este sitio, propiedad
de la Comunidad de Aglomeracién desde 2010, por lo que su re-
conversion fue vista con gran interés por los actores locales. En 2010,
Touraine Propre encargé un estudio sobre las posibilidades de
reconstrucciéon o de reutilizacion de las instalaciones. El estudio
desemboco en el proyecto de una planta de tratamiento biolégico de
basura con una capacidad de alrededor de 50 000 toneladas. La
proximidad del depésito de residuos, la aceptacion de los vecinos
y asociaciones, asi como la evolucién de la reglamentacién y de la
fiscalidad relacionada con lo orgénico, fueron elementos que jus-
tificaban comprometerse en el proyecto.

La reapertura del plan departamental mediante la conduccién
del Consejo General

A partir de 2005 no serian los servicios prefectorales sino los con-
sejos generales los que estarfan a cargo de la conduccién de los
procesos de elaboracién, revision y seguimiento de los planes de-
partamentales. En Indre y Loire fue después de un periodo de la-
tencia y luego de la eleccién de un nuevo ejecutivo (salido de la
mayoria del partido socialista) en 2008, que la instancia departa-
mental tom¢ el asunto en sus manos. La nueva mayoria designé
un vicepresidente regional encargado de los residuos y consigné
su compromiso sobre el tema con la organizacién de un procedi-
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miento de concertacién publica en la primavera de 2009, luego de
lo cual se iniciarfa la revision del plan departamental.

Dicha revisién se emprendi6 a inicios de 2010; la animacién y
el apoyo técnico se encargaron a un grupo de cuatro consultoras.
Se establecieron tres escenarios, sobre los cuales se invité a parti-
cipantes a pronunciarse a partir de noviembre de 2011. El Consejo
General no manifesté ninguna preferencia en cuanto al modo de
tratamiento de los residuos, pero si descart6 la eventualidad de la
inaccién, es decir de un escenario 0 “al filo del agua”, que se basa-
ba en los dos sitios de eliminacién final existentes. El primer esce-
nario consideraba los dos proyectos conocidos:* la renovacion del
incinerador de Chinon y de la planta de La Billette en Joué-les-
Tours. El segundo escenario consistia en crear varios sitios de
pretratamiento y de enterramiento de tamafio reducido, escenario
que perdi6 fuerza en el proceso de revision en varios subescenarios.
En marzo de 2012 la comisién se pronuncié en favor del escenario
1, al seleccionar el proyecto de construccién de una unidad meca-
no-bioldgica y de metanizacién en La Billette, pero desech la re-
novacioén del incinerador de Chinon.

El andlisis hace patente la dificultad de poner en marcha las so-
luciones previstas; el caso de Indre y Loire muestra a su vez la nece-
sidad e incapacidad para establecer una conexién entre la planifica-
cién y las decisiones relativas a las instalaciones para el tratamiento
de residuos. La inscripcién de las instalaciones en el plan departa-
mental participa en la construccién de su legitimidad: con ello se
garantiza dicha conexién, pero no su aceptacién social. Por el contra-
rio, son las decisiones intermedias las que, desmarcdndose del en-
cuadre departamental, ilustran la desvinculacién entre los dos mo-
mentos. La ampliacién de sitios para el enterramiento muestra la

15 A partir de las leyes Grenelle, debe establecerse un inventario: “[...] de
las deliberaciones de personas morales de derecho publico responsables del
tratamiento de residuos, ratificando la elecciéon de equipamientos a modificar
o0 a crear, la naturaleza de los tratamientos seleccionados y sus localizaciones”
(Decreto nim. 2011-828 del 11 de julio de 2011, que contiene diversas disposi-
ciones relativas a la prevencién y gestion de residuos).
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incapacidad del plan para imponerse como un marco juridicamente
vinculante, en especial para los actores privados. En este aspecto, el
caso de Indre y Loire no es excepcional, por el contrario, viene a
confirmar que el ejercicio de la planificacién, que raramente cuestio-
na la organizacién infradepartamental (Court des comptes, 2011), da
lugar a documentos cuyo alcance juridico es débil (Conseil général au
plan, 2003). Desde abril 2011, el Consejo General es miembro de la
asociacién intercomunal Touraine Propre, con el objetivo de conver-
tirla en el “brazo armado” en materia de gestién de residuos.

Es un sistema complejo que comprende niveles de decisién y
de poder relativamente desconectados los unos de los otros el que
gobierna la gestion de los residuos. Los juegos politicos, puestos a
prueba por una sociedad civil cada vez mds vigilante y exigente,
asf como la evolucién de la legislacién que induce cambios norma-
tivos, fiscales y organizacionales de grandes consecuencias, abonan
a esta complejidad e imponen temporalidades propias que chocan
entre sf localmente.

DE 1L.AS DECISIONES MULTINIVEL
A LAS TEMPORALIDADES PROPIAS

La descripcion de situaciones sobre el largo plazo muestra el en-
cadenamiento de episodios de planificacién, estudio y produccién
de decisiones relacionadas con las instalaciones, entre las que se
intercalan diferentes momentos de concertacién. Mds que una
sucesion de etapas bien definidas lo que prevalece es un proceso
decisional continuo en el cual la indecisién o la no aplicacién de
una decisiéon no equivale al mantenimiento del statu quo o a la
vuelta al pasado (en donde operan en paralelo y de manera a veces
cerrada los procesos de revision del plan, la elaboracién de proyec-
tos locales y la estructuracién intercomunal). Si la comprensién de
la evolucién de la situacion sobre el largo plazo implica establecer
periodos que distinguen los momentos de crisis y de calma, de
apertura y cierre de debate, de publicacién y de encierro, la impre-
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sion de conjunto que emerge es la de una decisiéon que jamds es
definitiva. Los procesos de planificacién y los proyectos locales
tienen temporalidades de elaboracién y de proyecciéon que les son
propios, pero son interdependientes en la medida en que los ajus-
tes son puestos en marcha para asegurar un cierto alineamiento
entre ellos.

Entre urgencia y largo plazo, herencia y ruptura

De acuerdo con la forma como se defina la situacién, ya sea en
términos de urgencia o en términos de que existe la necesidad de
que “tome su tiempo”, se suceden periodos de aceleracién o bien
de desaceleracién en el ritmo de la decisién. Al momento de la re-
visién del plan en 2002-2003 y del montaje del proyecto del incine-
rador, se trataba de hacer frente a una situacién de urgencia ante la
perspectiva del cierre de sitios en el tratamiento previsto para 2009
y 2013. Esta situacién fue presentada por los entonces responsables
como resultado de la incapacidad de sus predecesores para dotarse
de una organizacién coherente que ellos estarfan heredando.

En 2008 el posicionamiento del Consejo General es otro: se
trataba, por el contrario, de marcar una ruptura con el periodo de
crisis de los afios 2003-2006 y, en cierta forma, de “hacer tabla rasa
del pasado”, en especial del plan de 2004. La voluntad fue “partir
de cero”, barajar de nuevo las cartas, “darse tiempo para reflexio-
nar” puesto que ya no se estaba en un momento de urgencia. En
efecto, la extensién de sitios para el confinamiento anuld la pers-
pectiva temporal al ofrecer capacidades para la eliminacién de
residuos en los préximos diez a quince afios.

La elaboracién y la revisién del plan departamental fueron
procesos sometidos a concertacién conforme al decreto de 1996,
que defini6 la composicién de una comisién consultiva en la que
debia apoyarse la autoridad encargada del plan. Los sucesivos
procedimientos de revisién del plan se apoyaron en procedimien-
tos de concertacién con formas evolutivas. Entre la primera versién
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del plan en 1996 y su revision en 2004, se pas6 de un procedimien-
to impulsado y promovido por el Estado en una légica de raciona-
lizacién territorial, a un proceso de negociacién entre intereses
multiples y de afirmacién de nuevos asuntos. Asf, la estructuracion
territorial se convirtié en un asunto politico, mientras que los ac-
tores econémicos garantizaron las capacidades para el tratamiento
de los residuos que producian, ampliando el panel de actores que
participaron en la problematica de la gestion de los residuos (Re-
verdy, 2003). Los protagonistas de la revision de 2004 estuvieron
de acuerdo en constatar que la concertacién con el publico fue
descartada por falta de tiempo de preparacién. El anuncio de tres
sitios potenciales fue mads tarde calificado como un error estratégi-
co en tanto que habria generado la multiplicaciéon de fuerzas de
oposicion al permitir que las localidades involucradas se solidari-
zaran. La consulta ptblica fue reducida al minimo obligatorio, es
decir, a la consulta ptblica (enquéte publique) relativa a la revisién
del plan departamental, que recibié una amplia participacién mo-
tivada por la oposicién al incinerador." Los comisarios (commissai-
res enquéteurs), quienes expresaron una opinién favorable con re-
servas respecto al plan revisado, subrayaron la dimensién local de
una participacién focalizada hacia el incinerador, mientras que “el
resto del departamento no se sentfa afectado” y el conjunto del
plan fue ocultado.

En 2009, la nueva mayoria del Consejo General decidi6 orga-
nizar un procedimiento de debate ptblico, al cabo del cual la co-
misién decidirfa sobre la revisién del plan departamental. De
manera similar alo que ocurre en numerosos territorios en Francia,
donde se ponen en marcha procedimientos innovadores de con-
sulta, en Indre y Loire éste fue el tinico acto organizado fuera del
marco de la participacién obligatoria (Buclet y Salomon, 2008). El
debate fue organizado en el momento que parecia mds oportuno,
en este caso el mds anticipado respecto a la decision (respecto a la

* De 4 754 participantes, 4 503 expresaron una opinién desfavorable a la
incineracién, 30 una opinién favorable y solamente 221 no abordaron el tema.
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futura revisién); de hecho, el momento mds tranquilo. Para la
nueva mayoria, se trataba de posicionarse en torno al tema de los
residuos —tema en el que hasta ese momento el ejecutivo depar-
tamental habia adoptado una postura reservada, dejando el control
a la prefectura— y de articular ese procedimiento con la futura
revision, desmarcandose a su vez del periodo anterior. El objetivo
era reunirse con todos los actores involucrados en la gestién de
residuos, especialmente con la sociedad civil, que habia mostrado
su capacidad de obstruccién, con los representantes populares
locales y con el actor departamental en funciones. El Consejo Ge-
neral se hizo cargo de ese delicado dossier “tomando la tempera-
tura” de los actores locales y de la poblacién gracias a una escucha
exhaustiva, afirmando no tener una idea preconcebida y sin privi-
legiar de antemano una solucién en cuanto al aspecto técnico.

El debate, encargado a un consultor, fue organizado de la si-
guiente manera: tres “audiciones” con una duracién de medio difa,
en las que se reunié sucesivamente a tres tipos de actores —los
representantes populares electos, las asociaciones y los profesio-
nales—: luego, seis reuniones ptblicas, en las que participaron
alrededor de 7 000 personas, realizadas en diferentes lugares del
departamento en los que habia un equipamiento para el tratamien-
to o donde estaba el antiguo incinerador. Un sitio de internet de-
nominado “Los residuos, es tiempo de hablar” (Les déchets, il est
temps d’en parler) fue creado para apoyar el debate. Las ensefianzas
derivadas de la concertacién, presentadas como base de las accio-
nes a realizar en el marco del plan, consistieron en privilegiar una
orientacién hacia varios ramos, sin excluir ningtin procedimiento.

La comisién consultiva relacionada con la nueva revisién
comprendié similitudes y cambios respecto a la precedente. De
entrada, su composicién evolucioné conforme al marco legal que
desde 2005 prevefa una presencia de grupos de defensa de los
consumidores. A los miembros habituales como representantes de
los gobiernos locales, de las instituciones y de los profesionales del
ramo, se sumaron los protagonistas de la movilizacién contra el
incinerador. Los representantes del colectivo Arc en Ciel no tuvie-
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ron derecho de voto debido a que carecian del reconocimiento
formal (agrément) como asociacién de protecciéon del medio am-
biente. Al evolucionar la representacién asociativa, sus posiciones
también cambiaron. Los obstdculos a la organizacién, asi como la
ausencia de visiones compartidas'® mds alld del rechazo al incine-
rador, denominador comin que habia permitido la cohesién del
colectivo, no favorecieron una posicién asociativa fuerte y unifica-
da. La configuracién asociativa derivada de la movilizacién, que
se basaba en una estrategia de mutualizacién de conocimientos en
torno al objetivo compartido del rechazo a la incineracién, no logré
encontrar un modus operandi compatible con las exigencias del
proceso de revisién. Mientras que el conflicto favorecia la adopcion
de posicionamientos unificados, la concertacién provocé una esci-
sion de la posicion asociativa.

Ajustes y alineamientos de temporalidades disonantes

La desconexion entre planificacion departamental y las decisiones
locales expuestas anteriormente condujeron a disonancias que
necesitaron ajustes para hacer coincidir I6gicas con temporalidades
diferentes. Tal fue el caso de la renovacion del incinerador de Chi-
non, que para unos era una cuestiéon que debia frenarse, mientras
que otros buscaban integrar en ese plan los plazos cortos impues-
tos por los imperativos econémicos.'®

» Las opiniones eran divergentes, en especial respecto al tratamiento
mecano-biolégico de la basura en bruto. Para ciertas asociaciones era un pro-
cedimiento inaceptable, y para otras, el uso de composta proveniente de ba-
sura en bruto suponia algunos riesgos.

6 “Esperar el proximo plan significaria pura y simplemente anular el
proyecto, y eso por varias razones. El préximo plan no estard terminado antes
de finales de 2011 o inicio de 2012. Si esperamos esa fecha, los ofrecimientos
recibidos ya no serdn validos. Ahora bien, nosotros nos estamos beneficiando
de un contexto muy favorable al proyecto: con la crisis, la oferta hecha por Inova
es muy inferior al precio de inicio, y las tasas actuales para el préstamo estdn en
el nivel més bajo” (Smictom du Chinonais, 2015) [http:/ / www.smictom.com].
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La integracién de la renovacién del incinerador en el proceso
departamental fue una reivindicacién del colectivo de Chinon
cuyos miembros cuestionaron tanto la urgencia como la legitimidad
de la decisién."” El inicio del proceso de revisién estuvo marcado
por una puesta en coherencia del proyecto de Chinon con el marco
departamental. Una resolucién entre la presidencia del Consejo
General, el vicepresidente encargado del desarrollo sostenible, los
presidentes de las asociaciones intercomunales Touraine Propre
y del smicToM de Chinon en abril 2010, estipulaba “que ninguna
decisién definitiva sobre la modernizacién del sitio de Saint-Benoit-
la-Forét fuera tomada antes de la revisién”," teniendo de por
medio el compromiso de terminar el proceso de revisién para el
segundo semestre de 2011. La configuracién politica facilit6 esos
ajustes en la medida en que cada una de las instancias era dirigida
por mayorias socialistas, situacién inédita en la Touraine, donde
las filiaciones politicas han marcado durante mucho tiempo la
organizacioén territorial (especialmente en materia de estructuracién
intercomunal de la aglomeracién) y donde la introduccién en el
juego politico del tema de los residuos por la ocasién de la mora-
toria de 2004 entre Los Verdes y el partido socialista no se dio sin
roces. La renovacion del incinerador de Chinon fue inscrita en los
escenarios del plan revisado, pero la decisién final de no mantener
el recurso para la incineraciéon més alld de 2019 (fecha en que fina-
liza el contrato de explotacion del incinerador de Chinon) suscité
el desacuerdo de la asociacién intercomunal, que anuncié que
mantendria su proyecto a pesar de las orientaciones del plan.

17 “La gestién del asunto en el Consejo del SMICTOM procede de un razo-
namiento que se basa en la legitimidad de una decisién que data de 2006. ;Los
actuales consejeros aceptan esta modalidad? No les queda entonces mds que la
tarea de realizar una construccién independientemente de las consecuencias
sanitarias a pesar de lo publicado por estudios recientes (INVS, 2008), y de que,
en el plano financiero, para sus municipios y poblaciones [...] estdn, de hecho,
exentos de responsabilidad” (Collectif Chinonais Environnement, Lettre d'information,
ndm. 2, enero de 2009).

18 Resolucién puesta en linea sobre el sitio internet del SMICTON de Chinon
(Smictom du Chinonais, 2015) [http/ / www.smictom.com].
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La referencia a largo plazo

La construccion de respuestas territoriales se inscribe en un vasto
sistema de referencias en cuyo seno la historia local tiene un lugar
importante. La historia de la estructuracion intercomunal, de las
movilizaciones y de las soluciones técnicas utilizadas para el tra-
tamiento de los residuos conduce a los protagonistas a tomar po-
siciones respecto al largo plazo. Algunos de los actores encontrados
en el marco de esta investigacion se encontraban desempefiando
alguna responsabilidad politica o asociativa, en ocasiones desde
hacia treinta afios. Su andlisis de la situacién sobre el largo plazo
les hacia traer al debate actual testimonios relativos a periodos
anteriores, en especial en lo relacionado con decisiones técnicas.
Algunos militantes asociativos, por ejemplo, lamentaron que se
hubieran abandonado procedimientos de valorizacién organica
desarrollados en los afios setenta, debido a que las soluciones
puestas en marcha localmente en esos afios no pudieron resistir las
posteriores exigencias normativas y administrativas relacionadas
con la calidad de la composta y, sobre todo, las condiciones eco-
némicas que impidieron que su venta permaneciera garantizada
en el cultivo de champifiones. Los tomadores de decisiones pusie-
ron en perspectiva posiciones que tuvieron las asociaciones en
diferentes periodos para denunciar el cardcter dogmatico de las
preferencias por tal o cual modelo de tratamiento. Por su parte, los
responsables asociativos denunciaron la falta de vision prospecti-
va de los representantes populares influenciados por lobbies de la
industria del tratamiento de los residuos, mientras que los prime-
ros consideraban que el involucramiento asociativo permiti6 evitar
soluciones peores y elevé las medidas de proteccién ambiental
gracias a su papel de pretil y de vigfa.

El enfrentamiento condujo a unos y a otros a evocar en su ar-
gumentacion los fracasos o los éxitos vistos en otros casos. Asf, los
ejemplos exteriores alimentaron de forma abundante el debate
local. Las visitas que desde afios atrds organizaba Touraine Propre
para los responsables politicos locales en diferentes tipos de insta-
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laciones con procesos variados en Francia y el extranjero contribu-
yeron a crear una relacion con la tecnologfa, mientras que en el caso
de los incineradores el enfrentamiento se cristaliz6 en torno a la
confianza tecnoldgica. Para algunos, la confianza de ese procedi-
miento estaba garantizada por las normas estrictas y por condicio-
nes de funcionamiento controladas y probadas. Para otros, los
disfuncionamientos escandalosos, ilustrados por el affaire emble-
matico de Gilly-sur-Isere, daban testimonio de la incapacidad de
las autoridades y de los industriales para asegurar el respeto de las
normas y la evolucién constante de éstas como algo que no podia
garantizar la ausencia de riesgo en el largo plazo. Por otro lado, el
temor de los representantes populares electos de servir de conejillos
de indias de los industriales se tradujo en una resistencia a la in-
novaciény a los procedimientos que no habian sido suficientemen-
te probados. La responsabilidad en cuanto a las futuras generacio-
nes se encontraba asi en una tensién entre el riesgo financiero de
una tecnologfa innovadora pero gravosa para los contribuyentes, y
el riesgo sanitario de los vecinos a las instalaciones. Factibilidad
tecnoldgica, riesgos sanitarios y ambientales, responsabilidad a
corto y a largo plazo fundamentaron los argumentos desarrollados
por unos y otros actores.

Dicho esto, la dilacién del proceso de decision a escala local
permitié integrar las evoluciones tecnoldgicas. Asf, la metanizacién,
por la que finalmente se opt6 en 2012, no podia ser considerada
anteriormente debido que no era vista como una solucién confiable.
Las decisiones y los posicionamientos pasados fueron evocados en
el debate actual mediante los testimonios de actores que constru-
yeron una historia local de los residuos; testimonios con referencias
fueron comunes, pero con registros explicativos divergentes. El
papel mismo del conflicto fue objeto de diferentes interpretaciones
entre, por un lado, los actores asociativos que identificaban en éste
momentos de democratizaciéon del debate, y por otro, los represen-
tantes populares que vefan intercambios estériles y violentos,
causantes de pérdida de tiempo en el proceso de decision.
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LOS TERRITORIOS DE LOS RESIDUOS,
LOS TERRITORIOS DEL CONFLICTO

Labtsqueda de una organizacién coherente y eficaz, en los planos
técnico y econdmico, que respondiera al “principio de proximidad”,
consistié en designar espacios de flujo en los cuales la parte pro-
blematica radicé en la localizacién de los tiraderos (exutoires). E1
caso de Indre y Loire ilustra la dificultad de asociar una racionali-
zacion de gestion de residuos con la puesta en marcha de solucio-
nes que en un momento dado suponen la localizacién de una
instalacién. Las resistencias y conflictos locales hacen que aparez-
can territorios de conflicto que no se limitan a una superposicién
en el espacio y en el tiempo de lugares reactivos a una instalacién
existente o a un proyecto, sino que se construyen de manera reticu-
lar tanto en las 16gicas de accién (con la formacién de colectivos de
asociaciones) como en la argumentacién (una solidaridad interte-
rritorial expresada por medio del “ni aqui ni en otro lado”). Esta
lectura de las dimensiones territoriales permite ver los lazos de
influencia reciproca entre los territorios de los residuos y los del
conflicto. La (in)aceptacién social de las instalaciones es un factor
determinante de la localizacién de los tiraderos (exutoires) y, con
ello, de la circulacién de materias. Por el contrario, los proyectos
de nuevas instalaciones, ya sean de reconstruccion o de extension,
delinean una cartografia de conflictos y de movilizacién social que,
al momento que desarrolla un funcionamiento en red, asocia entre
ellas reactividades locales.

Efectos locales del “principio de proximidad”

De acuerdo con la ley de 1992 la gestiéon de los residuos debe or-
ganizarse segiin un “principio de proximidad” que se propone
reducir los impactos ambientales asociados a la transportacién de
residuos, asi como reforzar el arraigo territorial al garantizar la
eliminacién de residuos lo mds cerca posible del lugar de su gene-
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racién, siendo esto considerado como un factor de aceptacién. El
perimetro de proximidad de referencia es el del departamento, sin
que ello tenga un fuerte valor legal (Romi, 2010).

La localizacién de un incinerador departamental, prevista en
el plan revisado en 2004, se basé en la designacién de tres sitios que
habian sido seleccionados considerando las posibilidades en mate-
ria de uso del suelo, el acceso a las redes de transporte, asi como las
negociaciones con los municipios. La decisién de un sitio en el es-
pacio rural, periurbano y urbano, respondié a un propdsito de igual
consideracién de los sitios ante la recepcién de una instalacién de
interés para el departamento, no obstante que algunos actores ex-
presaron cierta preferencia para que fuera el sitio mds cercano a la
aglomeracién debido a la proximidad de la generacién de los resi-
duos y para limitar los costos de transporte. El abandono del pro-
yecto del incinerador se tradujo en un aplazamiento de la decisién
a nivel de las estructuras intercomunales competentes, las cuales
establecieron contratos con infraestructuras vecinas en funcién de
la distancia, de la facturaciéon por la recepcion, y por los costos
de transporte. De esa manera, los residuos del SMIPE Val Touraine
Anjou se incineran en Laise (Maine-et-Loire), los del SMICTOM de
Amboise en Blois (Loir-et-Cher), mientras que los que provenian
de otros departamentos se almacenan en rellenos sanitarios. Los
territorios de flujo de los residuos fueron, de esta forma, determi-
nados por contratos entre gobiernos locales competentes y los
oferentes de infraestructura para la eliminacién.

La circulacién de materias se dio, segtin una légica propia, a
las instalaciones, regulada por la administracién prefectoral en el
marco de autorizaciones para la explotacién que definen la natu-
raleza, el origen y los volimenes admisibles anualmente. La
“proximidad” obtenida fue mads el resultado de factores econémi-
cos que de una accién politica e institucional de territorios que
decidirfan y asumirfan una autonomia en funcién de una coheren-
cia entre volumen generado y capacidad de eliminacién. El plan
de 2012 fijé nuevamente el contenido del principio de proximidad
implementado mediante el establecimiento de una unidad de
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pretratamiento biolégico lo mds cerca de su origen, es decir, en la
aglomeracion de Tours, de la limitacion del transporte en camiones
contenedores a 50 kilémetros (lo que genera la necesidad de una
nueva unidad de transferencia), asi como de considerar condiciones
de valorizacién térmica del biogas.

Los conflictos: epicentro y réplicas locales

La constitucién de un colectivo de asociaciones en oposicién a la
incineracién fue resultado de la adhesién a una causa comun de
grupos de interés muy diverso (agricultura, calidad de vida, salud,
medio ambiente) cuyos perimetros de accién iban desde la escala
municipal a la escala departamental, que se encontraban en torno
a una causa comun pero procurdndose apoyos extraterritoriales.
El eslogan “no al incinerador, ni aqui, ni en otra parte” da cuenta
de la solidaridad entre los territorios involucrados y de la mutua-
lizacién de las fuerzas de protesta, focalizando la argumentacién
en el “esto” mds que en el “aqui” (Bobbio, Melé, Ugalde*). Ahora
bien, a pesar del abandono del proyecto, se advierte un cierto
efecto de “mareca territorial” de localidades designadas para alber-
gar al incinerador, en donde se organizaron reuniones ptblicas al
momento del debate en 2009.

Como consecuencia del conflicto contra el incinerador depar-
tamental, se advierte un desplazamiento, asf como una relocaliza-
cion del conflicto, siendo el més sonado el incinerador de Chinon.
El efecto de proximidad espacial y temporal con el conflicto depar-
tamental explica la oposicién al proyecto de renovacién del inci-
nerador de Chinon que hasta entonces no habia generado proble-
mas de aceptaciéon. La oposicién a la ampliacién del relleno
sanitario de Loches, orquestada por los representantes populares
y los vecinos, tuvo un alcance mds local que involucré a represen-
tantes populares y vecinos, pero sin vinculacién con el colectivo
que se oponia a la incineracién ni con las redes de asociaciones
ambientalistas.
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La reconfiguracién de las instalaciones para el tratamiento,
luego del abandono del incinerador, cambié el mapa de conflictos
cuyo arraigo y alcance variaron también. La incineracién desaté
una movilizacién colectiva basada en redes asociativas que le ga-
rantizaron una resonancia relativamente mayor, mientras que el
vertedero provoc conflictos de alcance local. Globalmente, se
aprecia un efecto de aprendizaje y de mutualizacién de la movili-
zacién en contra del incinerador y en favor de la bisqueda de
procedimientos alternativos puesto que la oposicién fue cada vez
mads consecuente y estructurada conforme pasé el tiempo y suce-
dieron episodios de luchas locales.

Riesgo y movilizaciones territoriales

Una de las reivindicaciones del colectivo de Chinon fue la creacién
urgente de una Comision Local de Informacién y Vigilancia (CLIS,
por sus siglas en francés), “que debia informar detalladamente
sobre 27 anos de contaminaciéon del actual incinerador, asi como
preparar la etapa post-incineracién”. La movilizacién en contra de
la renovacién del incinerador suscité una reconsideracién de un
riesgo territorializado que hasta entonces habia sido ocultado y no
suficientemente vigilado. El conflicto que aparecié luego de la
decisién de reconstruir una instalacién que habia funcionado du-
rante afios operé como un revelador del territorio (Maccaglia y
Dansero*), vinculando el pasado, el presente y el futuro. El arraigo
del conflicto fue doble: fue consecutivo a la movilizacién departa-
mental contra el incinerador precedente que vio prolongada su
vida, al tiempo que se apoyé en una logica de territorializacién,
especialmente mediante la denuncia a posteriori de la contamina-
cién. Asi, tener en cuenta la contaminacion permitié enfatizar el
riesgo futuro para el territorio, del que se destacaron las cualidades
y la sensibilidad (presencia de una AOC viticola, proximidad de un
hospital). Para los opositores, se traté de cuestionar la reproduccién
de una solucién a pesar de que iba acomparfiada de beneficios te-
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rritoriales (valorizacién energética local con la calefaccién para el
hospital, secado de madera, empleo).

Al solicitar la creacién de una nueva —y cuarta— comisién
local de informacién y vigilancia (CLIS)"” en el departamento de
Indre y Loire, lo que se buscaba era completar un dispositivo de vi-
gilancia compuesto de tres CLIS relacionadas con los sitios de dis-
posicion de residuos de Chanceux-prés-Loches y de Sonzay, asi
como la planta de triturado y compostaje, y el centro de disposicién
de residuos de La Billette puestos en operacién en 1999, 2001 y 2004
respectivamente. Como consecuencia del anuncio de los proyectos
de extension de los vertederos, las reuniones de las comisiones
impactaron en las tensiones locales, especialmente en Loches,
donde los representantes populares locales se rebelaron contra la
solicitud de aumento de tonelaje.

EL DERECHO, ENTRE NORMA Y RECURSO

La descripcién de la situacion en Indre y Loire muestra reiterada-
mente la importancia del marco legislativo y reglamentario como
un elemento estructurante de la situacién local, tanto desde un
punto de vista de la decisién como de la protesta.

Las decisiones locales en ajuste continuo con el marco legislativo
y reglamentario

En diferentes aspectos, Indre y Loire aparece como el reflejo de la
evolucién del marco nacional relativo a las reglas de eliminacién y
valorizacién de residuos, pero también a las modalidades de
gobernanza local. La planificacién, introducida como voluntaria en
1969, se volvié obligatoria en 1992, esto dio lugar a una “primera

19 Compuesta “por partes iguales de representantes de las administraciones
publicas involucradas, de la empresa, de los gobiernos locales y de las asocia-
ciones de proteccién del medio ambiente involucradas” (Ley 92-646, art. 3-1).
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generacion” de planes departamentales realizados por los servicios
desconcentrados del Estado. La descentralizacién de la planificacién
de los residuos en 2005 despojé al prefecto de esa responsabilidad,
mientras que la reforma de los gobiernos locales de 2010 le confiri6
un mayor poder en materia de organizacién intercomunal mediante
el esquema departamental de cooperacién intercomunal. La implan-
taciéon de cambios relacionados con las responsabilidades territoria-
les conlleva una redistribucién de competencias y una reconfiguracion
politica. Es asf que el Consejo General de Indre y Loire adquirié la
responsabilidad en materia de planificacién en un dmbito en el cual
no se habia involucrado ni en el plano politico ni en el técnico, como
lo testimonia la falta de un posicionamiento al respecto hasta 2008.

Los cambios de reglas desde el dmbito nacional indujeron bi-
furcaciones en el plano local, tanto en términos de organizacién y
de distribucién de competencias como en términos de modalida-
des de gestion. La ley de 1992 introdujo una obligacién de valori-
zacion mediante la nocién de “residuos tltimos”? y la prohibicién
de su disposicién final a partir de 2002. Esta ambigua nocién, que
deja un amplio margen para su definicién en el plano local, fue
interpretada durante diez afios como el fin del recurso a la dispo-
sicion final en favor de la incineracién. Las decisiones tomadas en
Indre y Loire deben entenderse en relacién con este contexto na-
cional. Ahora bien, el supuesto fin de la disposicién final fue rela-
tivizado con la intensificacién del rechazo social de la incineracién,
consecuencia de casos escandalosos que pusieron en evidencia la
lentitud de la administracién, de los industriales y de los gobiernos
locales para respetar las normas ambientales que estaban en vigor
(Bourg et al., 2003).

Después de 2008 existieron importantes modificaciones en el
dmbito europeo (una nueva directiva en 2008) y en el plano nacio-

% “Es tltimo en el sentido de la presente ley un residuo, sea o no resul-
tado del tratamiento de un residuo, que ya no es susceptible de ser tratado en
las condiciones técnicas y econémicas del momento, en especial mediante la
extraccién de la parte valorizable o de la reduccién de su cardcter contaminan-
te o peligroso.” (Ley 92-646, 13 de julio de 1992).
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nal, con el proceso de Grenelle y las leyes de 2009 y 2010 que se
derivaron de éste. Los cambios relacionados con la valorizacién
orgdanica, la limitacion de las capacidades de eliminacién, asi como
con tener en cuenta la prevencién, constituyeron importantes in-
flexiones que debieron ser integradas localmente. Los planes de-
partamentales tuvieron que enumerar y ratificar los proyectos de
los gobiernos locales, cuando hasta entonces ese inventario sélo
abarcaba las nuevas instalaciones cuya construccién se encontra-
ba en un estado mds avanzado, dado que la solicitud de autoriza-
ci6én de explotacidn ya se habria presentado. Con esta disposicién
el legislador se dio cuenta de la dificultad de articulacién entre
decisiones locales y la planificacién, y modificé sustancialmente
la jerarquia entre esos dos niveles. Esta nueva regla hizo que al-
gunos actores de la comisién de revisién incluyeran explicitamen-
te en alguno de los escenarios los proyectos de Touraine Propre y
del smicTOM de Chinon. Sin embargo, fue otra medida reciente, la
obligacién de limitar las capacidades departamentales de elimi-
nacién a 60% del volumen de residuos generados, lo que condujo
a descartar la renovacion del incinerador de Chinon del plan de-
partamental. De esta manera, fue en nombre de la regla relacio-
nada con las dimensiones excesivas del incinerador, obstdculo
principal del plan de 2004, que éste fue excluido del plan de 2012.

Ademads del contenido de la regla, el ritmo de su produccién
obligé a hacer ajustes en los sistemas locales, que de esta forma
estdn continuamente actualizdndose en un marco de movimiento
permanente. El proceso de revision llevé concomitantemente a la
produccién reglamentaria y a las directivas administrativas, que
precisaron las condiciones de aplicaciéon de la ley Grenelle. Como
consecuencia de las reformas derivadas de la directiva 2008 y de
las leyes Grenelle, el legislador impuso una revisién encaminada
a obtener una actualizacion general de los planes con las disposi-
ciones de la ley 2010-788.%

2! Dicha ley indica que planes establecidos antes del 1 de julio de 2005
deberian ser revisados en un plazo de dos afios (a partir de la entrada en vigor
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El derecho como recurso: cuando es solicitada
la intervencion del juez

El andlisis de los recursos contenciosos y de la solicitud de la
intervencién del juez en ocasién de conflictos es otra forma de
aprender el papel del derecho en situaciones locales. Los momen-
tos de conflicto presentados antes fueron objeto de varios recursos
interpuestos por diversos actores, que invocaron diferentes regis-
tros juridicos. El derecho a la informacion y a la participacion en
materia ambiental aparece como un recurso para los actores
asociativos, que de hecho lo movilizaron en varias ocasiones. A
inicios de 2005, tres asociaciones, apoyadas por los miembros del
colectivo, iniciaron un recurso ante el tribunal administrativo
solicitando la anulacién del plan departamental debido a que los
principios de la Convencién de Aarhus no habian sido respetados.
A pesar de la esperanza de crear un precedente en cuanto a la
intervencién del tribunal para la aplicacién local de este texto de
derecho internacional ratificado por Francia en 2002, el juez no
les dio la razén.

Mais tarde, mientras se analizaba la reconversién del sitio de
La Billette, las asociaciones lograron que interviniera la Comisién
de Acceso a Documentos Administrativos (CADA), en razén de la
informacién ambiental para obtener la consulta de estudios previos.
Sin embargo, éstos fueron considerados como “documentos incon-
clusos”, que no podian ser difundidos. Una de las lecciones del
conflicto de 2004 radica en que dio lugar a una relativa apertura
de las arenas de concertacién, pero también reforzé una actitud de
prudenciay de desconfianza de las partes en cuanto a la producciéon
y difusién de los datos previos a las decisiones. Los actores asocia-
tivos aparecen como los activadores locales del derecho a la infor-
macién ambiental que requiere la intervencién de instancias juri-
dicas para ser efectivo. Por otro lado, si bien la obligacién de

de la ley Grenelle del 2 de agosto de 2010); los que fueron establecidos des-
pués de esta fecha se revisarian en un plazo de tres afios.



186 CONFLICTOS Y CONCERTACION

compatibilidad con el plan departamental presentaba un alcance
limitado desde el punto de vista del derecho francés, no se inter-
puso ningdn recurso contra las autorizaciones de ampliacién de
los sitios de disposicién de los residuos que adujeran esto, es decir
que esas autorizaciones estaban en contra del plan departamental
y presentaban por ello una debilidad juridica. Fueron los represen-
tantes populares locales de Chanceaux-pres-Loches quienes inter-
pusieron ante el tribunal administrativo recursos sobre aspectos
técnicos, cuestionando la legalidad de la resolucién (arrété) prefec-
toral, sin que esto implicara denunciar frontalmente la oportunidad
de la resolucién respecto al plan.

Los recursos contenciosos son una herramienta de la oposicién
y, por consiguiente, una resonancia importante para los actores
movilizados contra una decisién o una instalacién. En el caso de
Indre y Loire, hasta ahora las resoluciones del juez no han contra-
riado las decisiones locales, en contraste con lo ocurrido en otros
departamentos en donde hubo, por ejemplo, la anulacién de planes
(Romi, 2010). Asf, la situacién local estd determinada por el marco
legislativo y reglamentario y no por la intervencién del juez.

CONCLUSIONES

El andlisis del proceso de planificacién y de gestién de residuos a
partir de un enfoque departamental pone de relieve la complejidad
de un sistema de decisién caracterizado por la desconexién entre
un esfuerzo de planificacién y de racionalizacién territorial resul-
tado de una concertacién, y las decisiones de gestion que se derivan
de otras l6gicas. La oposicién a las soluciones propuestas repre-
senta un momento en el cual se ponen a prueba esos sistemas en
constante evolucién bajo el efecto de cambios legislativos y regla-
mentarios. La mirada sobre el largo plazo muestra una articulacién
y ajustes mds o menos dificiles entre un marco de accion establecido
en el &mbito nacional y europeo, una politica territorial definida por
medio de una planificacién departamental y las decisiones locales
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efectuadas por los gobiernos locales a cargo de los servicios de
colecta y de tratamiento, y los operadores privados.

La oposicién a un equipamiento para el tratamiento de resi-
duos no es una particularidad de la Touraine, ni en sus modalida-
des ni en sus consecuencias; sin embargo, el conflicto contra el
proyecto de un incinerador departamental en 2003-2004 desem-
pefi6 un papel particular en el proceso de organizacion territorial,
y, de hecho, la movilizacién constituyé en varios aspectos un
momento fundador. Allograr imponer la cuestién de los residuos
como un objeto publico y politico, el conflicto contribuyé a la
inscripcién en la agenda politica, de un problema hasta entonces
tratado con gran opacidad. Con este propoésito, el medio asociati-
vo se movilizd y estructurd en torno a la cuestion de los residuos,
como también lo hicieron el conjunto de los actores interesados,
cuyos contornos han sido sensiblemente modificados. El sistema
de accién “post-crisis” se caracterizé por una modificacién de
actores aceptados en la mesa de concertacién legal, asi como por
la puesta en marcha de nuevas modalidades de concertacién por
medio de la organizacién de un debate ptblico. La movilizacién
del derecho fue utilizada como una téctica por las asociaciones y
los representantes populares electos, quienes interpusieron varios
recursos contenciosos, aunque esto no produjo ningtn efecto sobre
la situacién, dado que las resoluciones de los procedimientos
contenciosos no pusieron en entredicho las decisiones sobre el
fondo ni sobre la forma.

Por otra parte, desde el punto de vista de las soluciones para
el tratamiento de residuos, el conflicto fue, “a pesar de él mismo”,
fundador. En efecto, la no-decisién que se desprende del abandono
del proyecto del incinerador departamental generé la bisqueda
de una perennizacién del parque infraestructural existente. Si el
ejercicio de planificacién devino en un fracaso dado que la organi-
zacion territorial efectiva finalmente no correspondié a lo que es-
taba previsto, esto no implica que no exista un funcionamiento
sistemdtico a escala departamental. Los sitios para disposicién final
de residuos funcionan de acuerdo a una légica de vasos comuni-



188 CONFLICTOS Y CONCERTACION

cantes en la cual las capacidades y la competencia financiera de-
terminan la reparticién y la localizacién de los flujos de materias a
eliminar. De hecho, la realidad territorial del departamento como
escala de proximidad existe, aunque no sea segtin la racionalidad
definida previamente en un marco organizacional. La territoriali-
zacién de los residuos funciona como una red constituida por
puntos en los que “aterrizan” los residuos, formando un espacio
de lugares (Castells en Pflieger, 2006). Los conflictos, en tanto que
condicionan la localizacién de los residuos, en especial influyendo
en la temporalidad de los sitios para disposicién final (desde el
punto de vista de la duracién de la ejecucion de los proyectos y de
la duracién de las instalaciones), se convierten en un factor impor-
tante en la reparticién de puntos y, por lo tanto, en esos flujos que
se caracterizan por su disposicién. La dimensién social de la gestion
de los residuos no se mueve tinicamente en el registro de la reac-
tividad territorial, que consistiria en hacer visibles los atributos
ignorados por los responsables de la gestién y la accién ptblica;
sus consecuencias se leen en el funcionamiento mismo de la “red
de residuos”, donde el (los) territorio(s) aparece(n) mds como un
determinante de la red que como un producto de ésta (Painter,
2008). El andlisis a gran escala, en el tiempo y en el espacio, hace
aparecer los conflictos como un elemento determinante de la gestién
efectiva de los residuos y, en especial, de la reparticion territorial de
los flujos asf como de los lugares de destinacién, porque interfieren
en un sistema de decisiéon de multiples niveles no jerarquizados.
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5
LA GESTION CONFLICTIVA
DE LOS RESIDUOS EN ISERE

ENTRE EL BLOQUEO DE LA DECISION
Y LA MOVILIZACION LOCAL!

Claudia Cirelli

En este capitulo se ponen en perspectiva dos situaciones de con-
flicto asociadas al establecimiento de sitios para enterrar los resi-
duos en el departamento de Isere, Francia. Ese departamento,
ubicado entre dos importantes polos de desarrollo urbano del
sureste del pafs, Lyon y Grenoble, presenta la caracteristica de
haber sido el lugar de embleméticos conflictos por los cuales se
paraliz6 una decisién en el &mbito de los residuos. Las dos situa-
ciones seleccionadas ilustran con claridad la evolucién politica y
juridica relacionada con la gestién de los residuos a lo largo de los
ultimos veinte afios y los procesos sociales que han acompafiado
a esa transformacion.

En Vienne, ciudad de 30 000 habitantes,? la situacién de conflic-
to analizada tuvo su origen en la oposicién de un grupo de vecinos

! Traducido del francés por Mario A. Zamudio Vega.

2 En la actualidad, la ciudad, esencialmente dedicada al sector terciario,
cuenta con una actividad comercial y cultural notable gracias a sus ruinas ro-
manas y al festival internacional de jazz que tiene lugar a comienzos del verano.
Desde el afio de 2002 esta en el centro de la Comunidad de la Aglomeracién
Metropolitana de la municipalidad de Vienne (CAPV, por sus siglas en francés:
Communauté d’ Agglomération du Pays Viennois), que se integra por una poblacién
de 70 000 habitantes y 18 comunas de los departamentos de Isere y del Rédano.
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al proyecto de extension del centro de enterramiento municipal de
residuos propuesto por el sindicato de gestion de los residuos y las
colectividades territoriales (la comunidad de la aglomeracién me-
tropolitana® y la alcaldia). Después de casi diez afios de movilizacién
de dos asociaciones de vecinos contra los proyectos publicos, el
ultimo capitulo juridico —que tuvo lugar en 2010— parece haber
cerrado el expediente en favor de los opositores.

En Izeaux, pequefia poblacién de 2 000 habitantes situada en
la llanura del valle del rio Bievre,* un colectivo muy numeroso de
actores locales (vecinos, habitantes y representantes ptiblicos elec-
tos) se movilizé a partir de 1989 en contra de la creacién de un
centro de enterramiento técnico de residuos industriales inofensi-
vos.? El proyecto, a cargo de una empresa privada cuyas activida-
des cuentan con la autorizacién de la prefectura, nunca fue objeto
de una anulacién a pesar de los numerosos recursos ante la justicia.®
Sin embargo, debido a la movilizacién, el titular de la explotacién

* En Francia el concepto de agglomération se emplea para referirse unida-
des urbanas compuestas por varios municipios, lo cual podria ser equivalente
alas zonas metropolitanas de México. Este concepto también tiene una dimen-
sién politica, pues de acuerdo con la ley francesa 99-586 relacionada con el
Fortalecimiento y Simplificaciéon Intercomunal, las Comunidades de aglome-
racién son entidades ptblicas de cooperacién intercomunal que agrupan varias
comunas o0 municipios, tienen competencias especificas y se conforman con el
propésito de elaborar e implementar de manera conjunta proyectos comunes
de desarrollo urbano en su territorio, como el transporte o el manejo de residuos.
En este texto se traduce agglomération como “aglomeracién” a fin de mantener
presentes tanto la dimensién territorial como la politica de este concepto (Co-
llectivités locales, 2016) [nota del traductor].

* Esa gran planicie agricola es una cuenca vital que enlaza la regién de
Grenoble con el valle del rio Rédano. Tiene la particularidad de estar organi-
zada a partir de una red de poblados de importancia media.

5 Los residuos industriales inofensivos (DIB, por sus siglas en francés:
déchets industriels banals), llamados ahora residuos industriales no peligrosos
(DIND, por sus siglas en francés: déchets industriels non dangereux), son todos los
residuos que no son generados por los hogares y que no son ni “peligrosos”
ni inertes. Ahora bien, aun cuando no son “peligrosos”, pueden descompo-
nerse, arder, fermentar o incluso oxidarse.

¢ El sitio debia extenderse sobre 21 hectdreas y permitir el enterramiento
de tres millones de metros ctibicos de residuos durante 22 afios.
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del vertedero no lo ha podido poner en funcionamiento, aunque
ya estd autorizado. La oposiciéon adopté rapidamente la forma de
un conflicto abierto y el expediente, entre conformidad a derecho
y la protesta social, ha estado suspendido durante casi 20 afios.
Unicamente una salida “politica”, posible en 2005 gracias a la in-
tervencién del ministro del Interior, permitié salir de la situacién
de bloqueo.

La evolucién de las relaciones entre los procesos de decision,
las negociaciones de concertacién y el conflicto, analizadas en las
dos situaciones seleccionadas, muestra que el affaire de Izeaux in-
fluy6 en la concepcién y la puesta en marcha de las modalidades
de toma de decisiones sucesivas en el ambito de los residuos en el
departamento de Isere: las experiencias de concertacién son “una
respuesta politica” a los conflictos por los que pasé el departamen-
to (Reverdy, 2003).” Consecuentemente, las situaciones de conflic-
to pueden ser vistas como un espacio para debatir las condiciones
de territorializacién de las politicas sobre los residuos, y los proce-
sos de planificacién pueden considerarse como espacios y momen-
tos de negociacién de esas condiciones de territorializacion.

A partir de esas situaciones, en este capitulo se analizan las tres
secciones que estructuran esta obra. En primer lugar, la dimensién
territorial: uno de los aspectos mads sensibles es la creacién de pe-
rimetros dentro de los cuales se toma a cargo y se trata un yaci-
miento de residuos con un equipamiento especifico (vertedero o
incinerador, ya existente o que deberd construirse). En efecto, esas
divisiones se incrustan en los perimetros de gestion territorial
existentes (sindicatos, asociaciones entre comunas) que van a rea-
gruparse o a separarse, segln sea el caso, con el propdsito de
compartir los costos del equipamiento para el tratamiento de los
residuos, que en un contexto de escasez se convierten en una im-
portante inversion para los gobiernos locales. Ahora bien, esta

7 En 2008, durante la revisiéon del segundo plan departamental para la
gestion de residuos como consecuencia de la demanda de las asociaciones, el
Consejo General quiso poner en marcha un observatorio de los residuos cuyo
objetivo era el seguimiento permanente del plan.
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organizacion del territorio tiene efectos en diferentes escalas: la de
la gestién local, que implica, por una parte, sinergias y articulacio-
nes o rupturas entre los gobiernos territoriales (municipios, aso-
ciaciones municipales); y la de los habitantes, quienes frecuente-
mente se rehtsan a soportar los efectos de esos arreglos y a aceptar
lalégica que les sirve de fundamento: a las 16gicas econémicas (de
rentabilidad del equipamiento y de disminucién de los costos al
mdximo), técnicas (caracteristicas y rendimiento del equipamiento)
y politicas (peso de la decisién de los gobiernos locales), los habi-
tantes oponen la l6gica de la calidad de su espacio vital.

Uno de los motivos de las dos movilizaciones analizadas es,
en efecto, su arraigo territorial. En los dos casos, la identificacién
de los opositores con un territorio y la puesta en valor de sus par-
ticularidades y su defensa son, al mismo tiempo, causa y efecto del
conflicto. Si bien es cierto que ya existia cierto arraigo en el caso de
algunos de los actores movilizados tanto en Vienne como en Izeaux,
la movilizacién amplifica y extiende el alcance de esos vinculos y
surgen otros mds como consecuencia del conflicto. Entonces, este
altimo se territorializa en la medida en que los actores se identifi-
can con las cualidades y singularidades de un territorio y rechazan
nuevas afectaciones de uso. En el caso de Vienne, la movilizaciéon
se circunscribié a los habitantes del poblado cercano al sitio de
enterramiento y a la escala de la ciudad y se redujo a un niimero
reducido de militantes; en el de Izeaux, el conflicto se extendid al
territorio de la llanura del valle del rio Biévre y hasta Grenoble,
movilizando a varios municipios y a los representantes electos en
el Consejo General.

Posteriormente, recurrir al derecho se revela como factor de-
cisivo en los dos conflictos. El litigio, con sus victorias y derrotas,
acentta las diferentes fases de las dos movilizaciones. En el caso
de Vienne, el litigio permitié que los oponentes bloquearan el ini-
cio de los trabajos. Las decisiones de la justicia, frecuentemente
favorables a su posicién, alentaron a los oponentes en su actitud
cuestionadora. En el caso de Izeaux, por el contrario, el derecho
s6lo lograria fortalecer la autorizacién que origind el conflicto, y al
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titular del vertedero, en su derecho a explotarlo, lo cual tuvo el
efecto de provocar la radicalizacién de los actos de conflicto. La
presién politica bloqued el proyecto, pero también el proceso de
decisiones que acompafiaba la puesta en préctica del Plan Depar-
tamental de gestién de los residuos,® pues el bloqueo significé que
se buscaran otros sitios y, por un efecto domino, se generara que
otros grupos pusieran en tela de juicio el proyecto. Esto tuvo como
resultado una situacién generalizada de oposicién al establecimien-
to de toda instalacién para el tratamiento de los residuos en una
parte del departamento.

La tercera dimensioén, en fin, es la de la temporalidad. En la
gestion de los residuos, la dimensién temporal parece tener una
importancia muy particular debido a que el campo de los residuos
estd sometido a una evolucién muy rdpida. La duracién de los con-
flictos, en ocasiones muy prolongada debido, en parte, a los recursos
a la justicia, vuelve obsoletos los equipamientos en controversia, a
causa de la evolucién de la legislacion, la técnica y las politicas en
ese dmbito. Por lo demds, el hecho de poder recurrir a una interpre-
tacién diacrénica de las situaciones estudiadas permite, a partir de
una historia mds o menos larga, comprender mejor su propia dind-
mica. En consecuencia, el conflicto puede ser analizado como una
fase de procesos mas prolongados asociados a la territorializacién
de las politicas de residuos.

8 Denominado en principio Plan Departamental de Eliminacién de los
Residuos Domésticos y Similares (PDEDMA, por sus siglas en francés: Plan dé-
partemental d'élimination des déchets ménagers et assimilés), su nombre cambié en
2011 por el de Plan Departamental de Prevencion y Gestion de los Residuos
no Peligrosos (PDPGDND, por sus siglas en francés: Plan départemental de préven-
tion et de gestion des déchets non dangereux), para que la prevencién tuviese un
lugar mds importante.



Mapa 1. Los conflictos y la infraestructura de tratamiento de los residuos en el norte de Isere
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LAS DIMENSIONES TERRITORIALES DEL CONFLICTO
Los pertmetros de gestion contra los perimetros vitales

La definicién de los perimetros de gestién de los residuos, desafio
de capital importancia de los dispositivos de planificaciéon y de su
puesta en préctica, estd en el centro de las controversias relaciona-
das con la localizacién o extensién de las instalaciones para resi-
duos. Las divisiones territoriales y las cuencas de recoleccién y
tratamiento estdn previstas en el plan, por lo que es posible esta-
blecer una articulacién entre las diferentes cuencas. Se trata de
delimitar los perimetros dentro de los cuales se retine y trata un
volumen de residuos suficiente en los equipamientos existentes o,
llegado el caso, en las nuevas instalaciones creadas ad hoc. En Isere,
la definicién de perimetros territoriales coherentes ha constituido
y sigue constituyendo uno de los aspectos mds conflictivos de la
puesta en marcha del segundo plan de eliminacién de los residuos.
Esas divisiones son incluso mds importantes en la medida en que,
al ser consideradas fuera de la norma por la apariciéon de nueva
reglamentacion, las infraestructuras mds antiguas pueden ser ce-
rradas, lo que obliga a redisefiar los circuitos de los residuos trata-
dos en los sitios de enterramiento o de incineracién mas préximos.
Lo anterior significa, por una parte, compartir las infraestructuras
existentes para tratamiento (vertederos, incineradores y platafor-
mas de preparacién de abono), y, por otra parte, la ampliacién del
territorio donde se recolectan residuos y el aumento de los tonela-
jes tratados. Con mucha frecuencia, la 16gica de ampliacién de ese
territorio genera la oposicién de los vecinos, que ven un incremen-
to de las molestias en su perimetro vital, asf como la apariciéon o
intensificacién de la desigualdad, lo cual puede traducirse en un
sentimiento de injusticia. En el contexto de fuerte tensién sobre
todo proyecto nuevo, la l6gica a menudo consiste en la extensién
de un equipamiento ya existente, antes que en la creacién de uno
nuevo. En el caso de algunos vecinos, ese proceso refuerza su sen-
timiento de ser “el basurero del departamento”. Tal valoracién se
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puede encontrar tanto en Vienne respecto al proyecto de extensién
del vertedero, como entre los representantes electos y los oponen-
tes del valle del rio Biévre, donde el sentimiento es mayor puesto
que se trata de residuos industriales no peligrosos.

El intento de la comisién de seguimiento del plan para distri-
buir los equipamientos en el territorio del departamento por medio
de la creacién de seis zonas, con el propésito de que ningin mu-
nicipio o porcién del departamento resintiese su localizacién como
una injusticia hecha a su territorio, no se pudo llevar a cabo. En
efecto, las especificidades territoriales del departamento (geologia,
hidrogeologia, condiciones de urbanizacion, riesgos de inundacién,
etc.) reducen las zonas adecuadas para recibir los equipamientos.
Por lo demds, las nuevas divisiones territoriales concebidas para
la gestion de los residuos en ocasiones conducen a la creacién de
grandes reagrupamientos de municipios y de asociaciones entre
municipios (intercommunalités) que pueden producir sinergias que
superen los limites del departamento y, en ocasiones, los perimetros
y competencias territoriales de los planes. Las entrevistas parecen
sugerir nuevas complementariedades territoriales y funcionales
que escapan a la 16gica de la gestion territorial departamental ba-
sada tnicamente en la naturaleza de los residuos —peligrosos y
no peligrosos.

En ocasiones, a los perimetros de gestién de los residuos se
superponen otras divisiones cuyo proposito es organizar el terri-
torio de acuerdo con otra légica que algunas veces entra en con-
tradiccién con la anterior. El proyecto de creacién de un Esquema
de Acondicionamiento y Gestién del Agua (SAGE, por sus siglas en
francés: schéma d’aménagement et de gestion des eaux) para el valle
del rio Bievre —una herramienta de gestion de los recursos de agua
a escala de una “unidad hidrogréfica coherente”—, apoyado por
las asociaciones locales opuestas al proyecto de vertedero, es un
ejemplo de esto. La peticion de la creacién de dicho esquema de
acondicionamiento presentada por los oponentes se hizo con la
intencién de que se generasen las condiciones que pudieran hacer
mads dificil, e incluso imposible, el establecimiento del sitio de en-



LA GESTION CONFLICTIVA DE LOS RESIDUOS 199

terramiento de los residuos industriales. Se trata de la delimitacién
de un perimetro dentro del cual se fijan los objetivos de protec-
cién de la calidad y la cantidad de agua, y su puesta en valor. La
planificacién de otras actividades y acondicionamientos en el pe-
rimetro debe ser compatible con los objetivos de proteccién defi-
nidos por el Esquema de Acondicionamiento y Gestién del Agua
(SAGE). Consecuentemente, el perimetro de este tltimo para el
conjunto de Bievre, Liers y Valloire fue fijado en mayo de 2003.° De
acuerdo con la visién de los oponentes, la creaciéon de ese perime-
tro debia poner en relieve la existencia de una capa acuifera sub-
terrdnea importante, muy extendida y muy fréagil, cuya existencia
habia sido negada durante mucho tiempo, y hacer que se recono-
ciera juridicamente su valor y la contradicciéon de una instalacién
con riesgos potenciales.

Desde el punto de vista territorial, los dos conflictos analizados
muestran que la oposicién al equipamiento se debe también a su
arraigo local y, en parte, sobre todo en el caso de Izeaux, a la im-
plantacién local del responsable del proyecto. En Vienne, el proce-
so de la toma de decisiones fue objeto de fuertes criticas debido
a que las poblaciones no tuvieron acceso a él y a que consideraron
que la gestién habia estado alejada de la de un servicio de interés
publico. El contrato firmado por las colectividades locales —la
comunidad de la aglomeracién metropolitana de la regién de
Vienne (CAPV, por sus siglas en francés: Communauté d’Agglomération
du Pays Viennois) y el Sindicato de Vienne de Residuos Domésticos
(SYVROM, por sus siglas en francés: Syndicat Viennois des Ordures
Ménageres)—, con una sociedad multinacional en el sector de los
granulados'’ para llevar a cabo la excavacién y explotar la cantera
(con el propésito de permitir la ampliacién del vertedero), fue
denunciado porque parecia ser continuacion de la bisqueda de los

? Por medio de un decreto promulgado conjuntamente por las prefecturas,
debido a que el acuifero se extiende a dos departamentos: el de Isere y el de
Drome.

10 La empresa Morillon Corvol, comprada en 2008 por la sociedad trans-
nacional mexicana Cemex.
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objetivos de rentabilidad econémica antes que de los de proteccién
del medio ambiente y de la salud. Desde el punto de vista de los
vecinos, el interés econémico se habia impuesto sobre el de los ha-
bitantes del poblado. En Izeaux, el responsable del proyecto es una
empresa privada, Lély environnement Evac’ordures, que explota un
vertedero en el mismo departamento pero que no tiene arraigo local
y que acaba de llevar a cabo ciertas actividades econémicas peligro-
sas en el centro de su espacio vital. La presencia en el mismo espacio
de una fabrica de descontaminacién de aparatos que contienen
policloruros de bifenilo (PCB) es uno de los factores del rechazo de
la concentracién de actividades peligrosas, mientras que la presencia
de una cantera existente desde hace treinta afios no ha sido objeto de
protesta' porque, segtin los vecinos, no representa peligro para el
acuifero.

Otras obras en la regién han hecho que se plantee la hipétesis
de que ese tipo de conflictos se puede explicar como un enfrenta-
miento de modelos de gestién (Reverdy, 2003): en efecto, mientras
que, en lo concerniente al vertedero de Izeaux, se produjo una
fuerte movilizacién en torno al vertedero de residuos domésticos
de Penol, explotado directamente por la administracién publica,
no se produjo movilizacién alguna a pesar de que se encuentra
ubicado dentro del mismo perimetro de la capa acuifera del valle
del rio Bievre y a 500 metros de una fuente de agua potable. Por lo
demds, los representantes electos de la llanura, los mismos a los
que se recurrid en contra de Izeaux, se mostraron de acuerdo con
la explotacién del vertedero de Penol dentro del mismo perimetro.'
En el caso de Izeaux, el centro de enterramiento de los residuos
industriales no peligrosos que en su mayoria provienen de las
zonas industriales de la aglomeracién metropolitana de Grenoble
y son explotados por una sociedad privada, es considerado una

" Por lo demds, la empresa que explota la cantera, colindante con el sitio
del vertedero, comparte la preocupacién de los vecinos por la presencia de ese
equipamiento.

2 En 2011, ese centro de enterramiento fue objeto de una excavacién de
vaciado con el propésito de extender la duracién de su vida atil.
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empresa sin vinculos con el territorio en el que se estableceria para
contaminarlo. En una reunién sobre la revisién del plan, el repre-
sentante de una de las asociaciones pro defensa del medio ambien-
te de la llanura, la asociaciéon Bievre Liers Environnement, afirmé
que “es posible que las colectividades aprueben y se hagan cargo
del proyecto de creacién de un centro de enterramiento de residuos
cuando éstos provienen del territorio sobre el que se tiene la com-
petencia territorial”.

Ademis de la cuestion de que las colectividades territoriales
se hagan cargo de los proyectos, los debates en torno al segundo
plan de eliminacién de los residuos domésticos (publicado en 2005
y revisado en 2008) han demostrado que el tratamiento de los re-
siduos producidos localmente en las proximidades de las pobla-
ciones podia desactivar parcialmente los conflictos (Reverdy, 2003).
En efecto, las poblaciones parecen aceptar mas facilmente la proxi-
midad con los residuos que ellas mismas han contribuido a pro-
ducir.

Vivir junto al vertedero: la proximidad en conflicto

La proximidad es otro aspecto de la dimensién territorial que esta
en el centro de las controversias en el caso de los residuos. En las
dos situaciones estudiadas parecen enfrentarse dos dimensiones
de la proximidad: por un lado, la aplicacién del principio que se
supone debe organizar la gestion de los residuos lo mds cerca po-
sible del lugar de su produccién con el propésito de reducir los
costos medioambientales y econémicos, y por el otro, el rechazo
de los vecinos a vivir en las cercanfas de un equipamiento.

Desde el punto de vista de los vecinos, la cuestién de la proxi-
midad se traduce en molestias y, en ocasiones, padecimientos. Las
restricciones que impone la existencia de una instalacién parecen
ser menos soportables y menos soportadas cuando se trata de re-
siduos que vienen de lejos. La responsabilidad que se adquiere
respecto a los residuos como una “cuestiéon de todo el mundo”



202 CONFLICTOS Y CONCERTACION

parece yano tener aplicaciéon cuando los residuos no corresponden
con la esfera doméstica.

En Vienne, una de las quejas de los vecinos se debe a que en el
vertedero se entierran los residuos “de otras partes” y a que los
volumenes depositados han aumentado a partir de que el Sindica-
to de Vienne de Residuos Domésticos extendié su cuenca de acti-
vidades de transporte en chalanas. En efecto, desde 2002, después
de la creacién de la comunidad de la aglomeracién metropolitana,
el perimetro de recoleccién se ha extendido.” En consecuencia, una
parte del trabajo de vigilancia de los vecinos esta destinada preci-
samente a la verificacién de las matriculas de los camiones para
identificar el departamento de donde provienen. En el caso de
Izeaux, la protesta estd dirigida en contra de un centro de enterra-
miento que no corresponde a las necesidades locales de eliminacién
de los desechos, puesto que va a recibir los residuos industriales
no peligrosos que provienen de la aglomeracién metropolitana de
Grenoble. Mds recientemente, la oposiciéon corresponde a una
sensibilidad cada vez mds aguda respecto al abono agricola de los
lodos de depuracién en la llanura que durante mucho tiempo ha
representado una salida para las estaciones de depuracién y las
fébricas de papel del departamento. En ese complicado contexto,
el proyecto de un segundo vertedero en la llanura [ademds del
sitio de enterramiento de los residuos domésticos de Penol gestio-
nado por el Sindicato Intercomunal de Recoleccién y Tratamiento
de los Residuos Domésticos (SICTOM, por sus siglas en francés:
Syndicat Intercommunal de Collecte et de Traitement des Ordures Mé-
nageres) de las regiones de la cuenca del rio Bievre], viene a reforzar
el sentimiento de que el territorio del departamento se estd convir-
tiendo en un basurero, percepcion que ha sido expresada no sélo
por los vecinos, sino también por los representantes electos.

Ahora bien, como ya se ha sefialado en otros trabajos, la catego-
ria de “vecino” en su calidad de actor tiene su arraigo en la proxi-

3 El SYVROM estd compuesto en la actualidad por 29 comunas, contra 11
que lo componian en 1984, al momento de su creacién.
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midad (Fourniau, 2007), y la proximidad funda y justifica la oposicién
del vecino, al tiempo que lo hace sospechoso de ser un agente de
intereses particulares. Desde el punto de vista de los gestores, la
condicién de “estar préximo” permite que el vecino esté en condi-
ciones y calificado para proporcionar una informacién especifica y
1util sobre las molestias (olores, ruido, etc.), aun cuando consideren
que cuando el vecino se moviliza lo hace para defender “su prado”.
Desde el punto de vista de los otros actores, la condicién de proxi-
midad deslegitima el cuestionamiento, mientras que desde el punto
de vista del vecino, la proximidad que lo pone “en primera linea”
frente a las molestias y a los riesgos vinculados con la presencia de
un equipamiento, hace legitima su oposicién. En Vienne y en el
valle del rio Bievre, los vecinos y los oponentes rechazan la califica-
cién hacia su oposicién como un fenémeno NIMBY,'* propuesta con
frecuencia hecha en Vienne por parte de los poderes ptblicos y de
las asociaciones de proteccién de la naturaleza, que los acusan im-
plicitamente de querer preservar sus intereses particulares en detri-
mento del interés general. Si existe una preocupacién asociada a un
trastorno de su entorno vital a causa de la ampliacién o de la creacién
del vertedero y de la excavacién de una cantera, entonces la amena-
za de los riesgos sanitarios y medioambientales que llegarian a in-
sertarse y, arraigarse en su espacio vital representa una poderosa
justificacién para explicar su participacién en la movilizacién.

Por esa razén, la situacién siguiente es esclarecedora. En 2003,
con el propdsito de mejorar el conocimiento de las molestias que
producia el centro de vertido y enterramiento de residuos, y a fin
de corregirlas, el gestor de Vienne solicité la colaboracién de los
vecinos para participar en una operacion de deteccion de olores:
la operacién “20 narices voluntarias”: veinte personas seleccionadas
de entre la poblacién residente en un perimetro de dos kilémetros
debian “prestar su nariz” para detectar los malos olores y llamar
al gestor en el momento en que dichos olores se pusieran de ma-
nifiesto. Los vecinos se rehusaron a participar, argumentando que

4 Del inglés “Not in my backyard”, “No en mi patio trasero”.
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esa operacion de deteccién y alerta no podia generar resultados
convincentes debido a que la mayoria de los vecinos no estaban en
su casa durante el dia. De la misma manera, los vecinos se rehusa-
ron a participar en una encuesta sobre el ruido con el propdsito de
medir los efectos de los “tiros de mina”, debido a que se dieron
cuenta que la excavacién de la cantera era fundamental para la
ampliacién del vertedero. Si bien, por una parte, se puede examinar
ese rechazo como la voluntad de no aprobar una gestion del ver-
tedero a la que se oponian, por otra parte los vecinos rechazaron
circunscribir su intervencién al campo de la percepcién de las
molestias ya que poseen una experiencia préctica relacionada con
su condicién de vivir a proximidad del equipamiento, lo que se ha
definido como un “conocimiento de uso” o “conocimiento profano”
(Deboulet y Nez, 2013; Roux, 2006; Sintomer, 2008), 1o cual reforzd,
a los ojos de las autoridades locales y de las asociaciones de pro-
teccién de la naturaleza, la imagen de que los vecinos son poco
colaboradores.

Ahora bien, los vecinos de las instalaciones tienen practicas y
conocimientos del lugar que les permiten desarrollar una compe-
tencia que se puede definir como “de terreno” (Cirelli y Rocher,
2013): 1a intensidad de los olores segun el viento o la estacién, la
presencia o ausencia de ciertas aves en el vertedero de Vienne, el
surgimiento de la capa acuifera en el sito de Izeaux. Esos conoci-
mientos practicos producto de la proximidad son ttiles cuando se
lleva a cabo la vigilancia de las actividades en el sitio de enterra-
miento: la actividad de los mecheros de gas, el respeto de la altura
de los compartimientos, la descarga de residuos no autorizados,
etc. Asimismo, se recurre a ellos para detectar los impactos de la
instalacion sobre el medio ambiente (el cambio de las caracteristi-
cas del agua del arroyo y la desaparicion de especies locales de
crustdceos de agua dulce o la presencia de especies perjudiciales
en Vienne) y sobre la salud (manifestacién de molestias respirato-
rias, hemorragias nasales, cefaleas, etcétera).

En Vienne, los vecinos vigilan la instalacién con el propédsito
de identificar sefiales que anuncien peligros relacionados con la
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presencia de dicha instalacién; la actividad de vigilancia es mucho
mads perseverante y tenaz debido a que la confianza respecto a los
poderes publicos ha cedido el lugar a un sentimiento de descon-
fianza. El mantenimiento de ese estado de vigilia permanente para
impedir la relajacién del estado de alerta, de vigilancia segtin la
acepcién de Jacques Roux (2006), se encuentra también entre los
vecinos de Izeaux en momentos particulares del conflicto. En ese
caso, se trata de impedir que la empresa Lély emprenda los traba-
jos para la construccién del centro de enterramiento y, posterior-
mente, que vierta residuos en el sitio para mantener vigente su
autorizacion para la explotaciéon. En ciertas épocas, el estado de
vigilia se ha convertido en una ocupacién del sitio: los vecinos han
colocado tiendas y refugios frente a la entrada del centro de ente-
rramiento y se han turnado de manera permanente para vigilar e
impedir toda actividad de descarga de residuos. En 1998, durante
casi cuatro meses, diay noche, mujeres, nifios y personas de mayor
edad, acamparon frente al vertedero. En 2001, después de una
operacion de vertido de residuos llevada a cabo durante la noche,
los habitantes de Izeaux ocuparon una vez mads la entrada hasta
que el prefecto organizara un encuentro con los representantes
electos y las asociaciones. En cada ocasién, los vecinos fueron
apoyados por los representantes electos, quienes llamaron a los
gendarmes para que levantaran un acta del momento del enterra-
miento. Asimismo, los representantes electos exigieron que se to-
maran muestras de lo ya sepultado y recurrieron a sus facultades
para mantener el orden con el propésito de detener las operaciones
de enterramiento, argumentando que éstas darfan lugar a trastor-
nos del orden ptublico organizados por los oponentes.

Los vecinos declararon que extenderfan su vigilancia a la capa
acuifera: “jEstamos atentos!”. En opinién de ellos, cuando las obras
de acondicionamiento comiencen en el vertedero y brote el agua,
ésa serd la prueba de la presencia de una capa fredtica muy super-
ficial.
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Juegos de escalas en la movilizacion

La estrategia de los oponentes, que consistié en basar su protesta
en la proximidad —el nombre mismo de la asociacién evoca esa
dimension: Asociacién de Vecinos del Vertedero de Vienne contra
las Molestias— con el propdsito de dar sustento a su derecho a la
palabra (Alain, 2005: 301), tuvo efectos palpables en la constitucién
de un espacio legitimo desde el cual protestar. No obstante, el de-
sarrollo de la situacién de conflicto da pruebas de la necesidad
de recurrir a una “estrategia de escala” para superar el nivel de
la proximidad. El “cambio de escala”, que se traduce en la exten-
sién del alcance de las molestias y los riesgos potenciales denun-
ciados, por ejemplo desde el poblado hasta la ciudad de Vienne
o del poblado a la llanura del rio Bievre, lleva a una ampliacién
del espacio afectado por el conflicto, que va a acompafiada de la
“generalizacién” (Lolive, 1997) de los argumentos expuestos en
contra del proyecto. En lo sucesivo, este tltimo no podria ser ya
Unicamente la expresion del egofsmo de un grupo de vecinos que
pone en tela de juicio un equipamiento con el propédsito de pro-
teger su entorno vital, sino, claramente, el rechazo de un proyec-
to publico que afecta al medio ambiente y a la salud de una ciudad
o de toda una regién: “Mi preocupacioén es salvar el pequefio
valle, poner un alto a la contaminacién”, declaré un vecino del
vertedero de Vienne; “el nuestro es un combate por el agua y la
vida”, le hizo eco el presidente del comité de la calidad de la vida
de Izeaux.

En el caso del conflicto de Izeaux, la controversia, al igual que
el proceso de toma de decisiones, parece fluctuar entre el plano
local y el plano nacional. No se trata tinicamente de una superpo-
sicién de escalas y de un sistema con multiples actores lo que se
encuentra en numerosas situaciones, sino también de un despla-
zamiento de los centros de decisién debido a que, por medio de la
intervencién del ministro del Interior, la amplitud del conflicto ha
llevado a que las autoridades centrales se hagan cargo de él. Por
lo demads, el proceso de movilizacién parece haber producido un
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colectivo de actores con un fuerte arraigo territorial local y con
referencias claras a un territorio preciso (la llanura del territorio
que comprende Bievre y Valloire), a pesar de la organizacién de la
movilizacién a diferentes escalas territoriales (la llanura, el depar-
tamento, la regioén y el territorio nacional). Aun cuando las dos
movilizaciones se organizaron con redes exteriores a ese territorio,
parecen mantener un fuerte arraigo local; pero mientras que en el
caso de Izeaux el conflicto se llevé al plano nacional, en el caso de
Vienne las decisiones y el alcance de la movilizacién siguen siendo
muy locales.

Los dos conflictos analizados muestran también que las mo-
lestias que los vecinos rechazan localmente iban a ser llevadas a
otros lugares y poblaciones del territorio departamental, lugares
que, a su vez, se movilizan para oponerse al nuevo proyecto. De
esa manera, la bisqueda de sitios alternativos a Izeaux produciria,
sobre todo en la parte norte y en el centro de Isere, como en Roybon,
en el bosque de Chambarans ubicado en las montarias cercanas a
la llanura, otros conflictos donde las asociaciones en defensa del
medio ambiente, la poblacion y los representantes electos se han
movilizado enérgicamente a partir de que, debido a que su sub-
suelo es muy impermeable, el lugar fue identificado como un po-
sible sitio alternativo a Izeaux. Se debe sefialar también la movili-
zaciéon de una comunidad de municipios de la aglomeraciéon
metropolitana del Pays Voironnais, limitrofe del valle del rio Bievre,
en contra de un centro de enterramiento en la localidad de Chara-
vines, préxima a una zona lacustre.

La oposicion a los dos proyectos ha tenido como efecto la
creacién de una sociabilidad local: en Vienne los habitantes que
viven en el poblado mds cercano al vertedero crearon una asociacién
cuando se enteraron del proyecto, y a partir de las encuestas pu-
blicas, otra asociacién de una aldea vecina que ya existfa antes del
conflicto volvié a movilizarse. En Izeaux, la nueva movilizacién
del Comité para la Defensa de la Calidad de la Vida, creado unos
cuantos afios antes con el propédsito de luchar en contra de una
planta de tratamiento de bifenilos policlorados instalada en la
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comuna,’”® se amplié hasta lograr la creacién de un colectivo de
once asociaciones (LIANE), movilizado en toda la llanura del rio
Bievre en contra del proyecto.

La valorizacién del territorio

Los vecinos movilizados rechazan la desvalorizacién generada por
la presencia real o prevista de una instalacién portadora de estigmas.
Se trata, para ellos, de anteponer los valores de una porcién del
territorio explotado o del territorio donde se tiene previsto recibir
las instalaciones, con el fin de liberarlo de la estigmatizacion aso-
ciada a la basura a fin de evitar que se convierta en un “basurero
gigantesco” en Vienne o en el “basurero de Grenoble”, es decir, en
el “basurero del departamento de Isére” o, incluso, en lo que res-
pecta a Izeaux, de toda la “regién Rédano-Alpes”. El trabajo de
valorizacién consiste entonces en poner de manifiesto los atributos
del territorio que parecen haber sido ignorados por los responsa-
bles de tomar las decisiones y por los administradores. En Vienne,
se trata de un espacio boscoso en las orillas de la ciudad, especial-
mente apreciado por los habitantes de esta dltima, que seria desfi-
gurado por la presencia de una enorme instalacién. En Izeaux, se
trata de que podria ponerse en peligro un recurso acuifero indis-
pensable y de muy alta calidad.'® Por lo demads, la valorizacién de
la calidad del sitio incluye asimismo considerar las clasificaciones
ya establecidas: especies animales y vegetales protegidas, en Vien-
ne, y perimetro del acuifero, en Izeaux. En los dos casos, lo que

5 A pesar de ello, la creacién del Comité de Izeaux para la Defensa de la
Calidad de Vida y la movilizacién de la época no habian impedido la puesta
en marcha de la planta.

16 El valle del rio Bievre y Valloire es un antiguo valle formado en el ter-
ciario (un antiguo lecho del rio Isére) y rellenado en el cuaternario por los
glaciares alpinos que siguieron esa depresion para la formacién de morrenas
y, sobre todo, de aluviones fluvio-glaciares, que constituyen un importante
dep6sito de agua subterrdnea. Véase Espinasse (1949).
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contribuye a establecer las clasificaciones es la movilizacién de
quienes se oponen a los proyectos: en Izeaux, por medio de la crea-
cién de un Esquema de Acondicionamiento y Gestiéon del Agua
(SAGE), y en Vienne, por medio de las asociaciones ambientalistas
especializadas en la flora y la fauna locales."”

LA DIMENSION JURIDICA DEL CONFLICTO

Los dos casos estudiados muestran que el recurso a los litigios
constituye un factor de capital importancia en el desarrollo del
conflicto. En Vienne, el principal esfuerzo de los oponentes (de tipo
financiero y, asimismo, de compromiso en lo concerniente al tiem-
po, sobre todo en el caso de los dirigentes) se centré en ese campo;
en Izeaux, el recurso al derecho forma parte de una estrategia mds
organizada en la que se hizo uso de diferentes repertorios y modos
de accién. En términos generales, el derecho como “arma para
hacer valer una causa”, en el sentido de Liora Israél (2009: 9), y
como marco para la accién, en el sentido de Patrice Melé (2009),
fue movilizado por los actores en diferentes formas. En primer
lugar, en la forma de un uso judicial, por medio de recurrir, por
parte de los oponentes, a las diferentes jurisdicciones de la justicia
(Tribunal Administrativo, Corte de Apelacién, Consejo de Estado,
Tribunal de Casacién, Tribunal Correccional, etcétera): a los actua-
rios de los tribunales, para el levantamiento de actas (como en el
caso de los residuos enterrados en el vertedero de Izeaux); a los
servicios de la gendarmeria y del procurador de la reptblica (como
en el caso de las quejas “contra quien resulte responsable”),'® y a

17 Entre éstas Gentiana, Flavia y Gere Vivante.

8 En Vienne, los actores publicos, la comunidad de la aglomeracién me-
tropolitana y el municipio recurrieron al Tribunal de lo Contencioso en contra
de los residentes movilizados, por medio de la presentaciéon de dos quejas
“contra quien resulte responsable” por la difusién de noticias falsas por medio
de unos folletos distribuidos con ocasién de una manifestacién y después del
incendio ocurrido en el vertedero.
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las facultades del alcalde, para el mantenimiento del orden (decre-
to municipal sobre los riesgos de trastornos del orden ptblico).
Posteriormente, en la forma de un uso instrumental por medio de
la utilizacién de la documentacién sobre urbanismo y acondicio-
namiento (PLU y PEDMA en Vienne), y por medio de la vigilancia
respecto a la aplicacién de la reglamentacién sobre los centros de
vertido y enterramiento (recurso a las normas en materia de segu-
ridad, control de los residuos enterrados, etc.). Finalmente, tuvo
un uso simbdlico expresado en las referencias utilizadas en los dis-
cursos de los actores (como el derecho a la salud), en el recurso a
ciertas categorias juridicas (como la proteccion del medio ambien-
te y el patrimonio) y a las representaciones que remiten al derecho
como sinénimo de justicia.

Por consiguiente, el recurso al Tribunal de los Contencioso es
una estrategia en el marco del conflicto; pero el dominio juridico se
convierte también en un contexto para la accién: el tribunal es el
lugar para llevar un debate contradictorio en condiciones de igual-
dad (instruccién del caso y su defensa en el momento de la audien-
cia) y donde dejar establecida una “palabra” o un “derecho a la
palabra” que es inaudible en las agencias institucionales cldsicas.
En consecuencia, para cierto niimero de demandantes el recurso al
derecho y el recurso repetido a las instituciones juridicas constituye
un proceso de aprendizaje y familiarizacién con el universo judicial
(Galanter, 2013). El recurso al derecho constituye un marco cogni-
tivo para los oponentes y, por lo tanto, permite a los habitantes
formular de una nueva manera su relacién con el territorio y con el
entorno politico.

Vienne: el derecho a actuar

En el caso de Vienne, el recurso al Tribunal de lo Contencioso, muy
utilizado por los oponentes, se convirtié en una estrategia no solo
para bloquear o retrasar el proyecto y reclamar lo que los vecinos
presentan como sus derechos a la salud y a un entorno vital de
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calidad (sin ruido, sin contaminacién y con la preservacién de los
atractivos del lugar), sino también para mantener la presién sobre
las autoridades publicas. En efecto, la asociacién de vecinos pre-
sent6 mas de una decena de recursos; entre ellos, los mds impor-
tantes estuvieron en contra de los decretos de la Prefectura para la
ampliacion y la excavacién de una cantera.”

Los vecinos ganaron sus recursos contra la cantera (sentencia
suspensiva y anulacién del decreto) ante el Tribunal Administra-
tivo y, de igual manera, ante la Corte de Apelacién, porque, segin
la sentencia, la explotacién de la cantera no cumplia con los requi-
sitos del plan de ocupacién de suelos de la época. En mayo de 2010
fueron anulados los dos decretos de excavacion.

En sentido inverso, los vecinos obtuvieron una sentencia des-
favorable ante el Tribunal Administrativo sobre los recursos rela-
cionados con la ampliacién del vertedero. Sin embargo, en octubre
de 2010 el Tribunal de Apelaciones adopté una sentencia favorable
respecto a la anulacién de los dos decretos relacionados con el
vertedero gracias al endurecimiento de la legislacién, segtin la cual,
en 2009, el compartimiento en funciones ya no estaba en confor-
midad con la norma vigente en lo sucesivo. Esa tltima decisién de
la justicia fue la que puso fin a la explotacién del vertedero y, por
lo tanto, a la explotacién del sitio, dado que el tercer compartimien-
to todavia no habia sido construido.

¥ Como consecuencia, el primero fue retirado por el responsable del sitio
porque no tenia el dominio sobre la posesion de los 200 metros de suelo y
debido a la altura de los compartimientos. Los otros recursos fueron presen-
tados contra dos resoluciones del Sindicato de Vienne de Residuos Domésticos
(SYVROM) (para la extension del vertedero y sobre la declaracién de proyecto
de interés general): contra el plan local de urbanismo, que cambi el uso del
suelo de cierto ntimero de parcelas en el sector del vertedero; contra la estaciéon
de transito de los residuos autorizada y construida en 2007, para facilitar la
transferencia de los residuos, y contra el segundo Plan Departamental de
Eliminacién de los Residuos Domésticos.
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Izeaux: el derecho a explotar

En el caso de Izeaux, por el contrario, el recurso al derecho no tuvo
los mismos efectos de fortalecer a los oponentes, més bien fortalecié
a la empresa en su derecho a sacar provecho del sitio. La batalla
juridica se libré en torno a una autorizacién de explotacién otorga-
daen 1989 a la sociedad Lély, que nunca serfa anulada.” Esa decisién
de la Prefectura, definida por los oponentes al vertedero como “el
pecado original”, fue puesta en tela de juicio en varias ocasiones
por diferentes actores politicos, a causa de la presién de la movili-
zacion local,” y también fue objeto de declaraciones e incluso de
decisiones administrativas de anulacién. Bajo la presion de la mo-
vilizacién local, que incluyd a las asociaciones y a los representantes
electos, el Ministerio del Medio Ambiente se vio obligado a inter-
venir para encontrar una solucion alternativa a las decisiones de la
justicia y para solicitar el retiro de la autorizacién que permitia
la explotacién. Como consecuencia, el primer decreto fue retirado
en 1990, con el argumento de que la primera autorizacién habia sido
otorgada sobre la base de un informe hidrogeolégico incompleto
en lo concerniente a los peligros de contaminacién del acuifero,”?y
por lo tanto se promulgé un segundo decreto.

Con todo, el Tribunal Administrativo de Grenoble, al que re-
currid la empresa, consider6 que ese segundo decreto era ilegal y
lo anulé en 1994, restableciendo la validez de la primera autoriza-
cién de 1989. Mientras tanto, el vertedero no pudo iniciar opera-
ciones, pero la empresa siguié adelante con el mantenimiento del
sitio y vertiendo residuos (al menos cada dos afios) con el propé-
sito de dar prueba de su funcionamiento y de mantener la validez

2 Decreto municipal 89-773, del 28 de febrero de 1989.

2 El Ministerio del Medio Ambiente, en 1990, el departamento, a partir de
los afios 1990, y las comunas de la llanura, a partir del comienzo del conflicto.

2 Decreto municipal 90-4562, del 22 de septiembre de 1990. Por otra
parte, el especialista que habia hecho el estudio hidrolégico se unié posterior-
mente al movimiento de oposicién, pues reconoci6 la existencia de un acuife-
ro muy extenso.
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de su autorizacién, puesto que ésta podia perderse sino se llevaba
a cabo ninguna actividad en el sitio en un periodo de tres afios a
partir de su publicacién, o por la falta de operacién durante dos
afios consecutivos.” Esta argumentacion fue igualmente presenta-
da ante las instancias judiciales por los opositores.

Por consiguiente, si bien la movilizacién no pudo impedir en
su totalidad el funcionamiento del vertedero, si tuvo por efecto
reforzar los controles y las reglas de explotacién por medio de la
imposicién de disposiciones complementarias. Paraddjicamente,
Izeaux se convirti6é en una instalacién inacabada pero que se en-
cuentra en una estrecha vigilancia. El objetivo de las autoridades
de la Prefectura es hacerla funcionar en el mds estricto respeto de
la ley. El acta de una reunién técnica revela que el prefecto llegd
incluso a proponer que el sitio estuviera vigilado por la gendarme-
ria durante las horas de apertura, con el propdsito de asegurar el
respeto a las condiciones de funcionamiento. La preocupacién de
la Prefectura es asegurar que se aplique la reglamentacién: como
los criterios de la época sobre la proteccién del medio ambiente son
respetados, se considera que el vertedero de Izeaux cumple con los
reglamentos en vigor.

En 1997, bajo la presién de la movilizacién, se promulgé otro
decreto con el propésito de imponer disposiciones de explotacién
alin mds estrictas para el vertedero, en el cual Gnicamente deberfan
aceptarse residuos inertes.* En consecuencia, se corrigio la lista de
residuos que se podia aceptar en el vertedero para eliminar todo lo
que pudiera representar un peligro para el acuifero. Como lo subra-
y6 un funcionario del Consejo General en una nota al presidente del
Departamento: “si se siguiesen las orientaciones propuestas por el

# Articulo 24 del decreto municipal 77, del 21 de septiembre de 1977,
relativo a las instalaciones clasificadas para la proteccién del medio ambiente:
“El decreto municipal de autorizacién deja de producir efectos cuando la
instalacion clasificada no ha sido puesta en servicio en un periodo de tres afios
o no ha sido explotada durante dos afios consecutivos, salvo en el caso de
caducidad por fuerza mayor”.

# Decreto municipal 97-3148, del 23 de mayo de 1997.
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Prefecto, el vertedero de Izeaux se convertiria en un vertedero de
clase III”, mientras que la autorizacién original de la Prefectura era
para un vertedero de clase I1.” El explotador estimé que el nuevo
decreto le imponia disposiciones mds severas que las que comprenden
a escala nacional la explotacion de vertederos, lo cual limitaba de una
manera arbitraria las condiciones de explotacién y significaba “un
ataque a la integridad del establecimiento”.? La empresa explotado-
ra Lély apel6 la decision y el tribunal le dio la razén.

En ese contexto, el prefecto, atrapado entre las érdenes politicas
y las decisiones de la justicia, se tom6 un tiempo y corrié el riesgo
de ser condenado por no respetar la decisién de la Corte de Apela-
ciones, que le exigia poner en ejecucién el decreto de 1997. Instala-
do en una situacién paraddjica, debia respetar los derechos de la
empresa y, al mismo tiempo, responder a las presiones de la movi-
lizacién, a las exigencias de su jerarquia y el poder judicial, asi como
garantizar un control estricto de las actividades del vertedero.

Las sentencias pronunciadas por los diferentes tribunales, que
en su mayoria fueron favorables a la empresa, estarfan en cada
ocasién en el origen de fuertes protestas y movilizaciones de los
habitantes y los representantes electos de la llanura, lo cual obligé
a las instancias nacionales a tomar posiciones opuestas a los resul-
tados de la justicia. En un ejercicio politico dificil, el Consejo Gene-
ral se veria obligado a “hacer malabares” entre el apoyo a los repre-
sentantes populares electos, donde también estaban los consejeros
generales, y la colaboracién con la Prefectura (sobre todo en lo
concerniente a la realizacion de estudios mds precisos sobre el acui-
fero y la bisqueda de nuevos sitios).

Desde el punto de vista de los oponentes, la aplicacién de la le-
gislacion permite a la empresa Lély explotar el sitio contra la vo-

% Un vertedero de clase III recibe residuos inertes (residuos de edificios
y obras publicas, tierra, grava, cascotes de las demoliciones, etcétera), mientras
que los residuos de clase II son los residuos domésticos y similares y residuos
industriales no peligrosos.

% Notas del proceso Lély contra M. P,, Fédération Rhone-Alpes, de Pro-
tection de la Nature (FRAPNA), en la regiéon Rédano-Alpes. Comité de Izeaux.
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luntad de todo un valle, en cuyo caso la jurisprudencia funciona
para proteger a una empresa que dispone de una antigua autori-
zacién de la Prefectura, y argumenta que cuenta con la capacidad
para respetar la legislacién. Una parte del trabajo de vigilancia del
comité de Izeaux se consagra a demostrar lo contrario: el recurso
a un actuario de la justicia se presenté como prueba en los proce-
dimientos ante el tribunal en 2001, después de una descarga de
residuos cuyas caracteristicas no concordaban con las que prevé la
autorizacién (residuos hospitalarios, segtn los oponentes; desechos
de las industrias farmacéuticas, segtin la empresa), y, en efecto, la
empresa Lély fue condenada en primera instancia por explotacién
ilegal, aunque absuelta posteriormente. Paradéjicamente, si bien la
ley confirmé el derecho del explotador, el bloqueo de la situacién
lo llevé a ya no cumplir con las condiciones para la explotacion del
vertedero.

La intervencién en 2005 del ministro del Interior y de la minis-
tra del Medio Ambiente, quienes solicitaron al prefecto que iden-
tificara otros sitios alternos sobre los que se pudiera hacer valer la
autorizacion de explotacién en posesion de la empresa Lély, per-
miti6 una salida politica al conflicto. Ahora bien, lo que deberia ser
la tnica solucién desde el punto de vista de los oponentes a la
instalacion del vertedero, es decir la anulacién de la autorizacion
en vista de la amplitud de la oposicién, no se puede decretar por
medio de decision politica alguna, porque ello abrirfa la puerta a
que la sociedad Lély interpusiera una demanda por dafios y per-
juicios, demanda cuya resolucién juridica favorable a la empresa
es previsible y cuyo costo financiero serfa muy elevado.”

No se ha encontrado ningtin nuevo sitio, en parte a causa de
los recientes movimientos de oposicién locales. En la actualidad, los
efectos de laimplementacién de acciones en materia de prevencién
y valorizacion de los residuos parecen haber dejado a un lado la
apertura del centro de enterramiento de Izeaux. El Plan Departa-

7 Un documento del Consejo General prevefa la cifra indicativa de uno
o dos millones de euros por afio.



LA GESTION CONFLICTIVA DE LOS RESIDUOS 217

mental ya no incluye ese sitio en el inventario de los centros de
enterramiento del departamento.

En Vienne y en Izeaux, el recurso al derecho parece haber cons-
tituido un marco para la accién de los oponentes y una caja de reso-
nancia de sus protestas. Se trata de un espacio que permite adoptar
una posicién de igual a igual con los poderes ptiblicos que subesti-
man, sobre todo en el caso de Vienne, las quejas de los habitantes.
En el caso de los vecinos movilizados, el recurso a la justicia parece
haber ofrecido una respuesta a la sordera de las autoridades. En
consecuencia, se constituye, por una parte, como la condicién y el
lugar para hacer valer sus demandas ante una administracién pu-
blica, que se muestra indiferente a sus padecimientos, y por otra
parte, como una estrategia que consiste en presentar sus argumentos
en un debate contradictorio al que dio lugar la instruccién del caso.
Fue como si el recurso al Tribunal de lo Contencioso, en cuanto es-
pacio de intercambio de argumentos, hubiese producido al mismo
tiempo la legitimidad de su accién; legitimidad desde el punto de
vista de la conformidad con el derecho (el derecho de recurso), pero
igualmente de pertinencia de la accién. En efecto, la experiencia de
recurrir al derecho fortaleci6 el desarrollo de los vecinos y de los
habitantes movilizados como oponentes al proyecto.

LA DIMENSION TEMPORAL DEL CONFLICTO

La interpretacién diacrénica de la elaboracién de la planificacién
para la gestion de los residuos a escala del departamento de Isére
muestra con claridad que el proceso de la toma de decisiones de
la actualidad ha sido influido marcadamente por las situaciones
de conflicto del pasado (notablemente la de Izeaux). Todos los
actores entrevistados parecen compartir el sentimiento de que la
apertura del proceso de la toma de decisiones y de los procesos de
concertacién en torno a la gestién de los residuos que acompafiaron
a la revisién para el tercer plan en 2008 se relacionaron con la pro-
longada experiencia de bloqueo y con la incertidumbre asociada a
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la movilizacién, que afecté a todo el territorio, el de la llanura del
rio Bievre y Valloire, en contra del vertedero de Izeaux. Segtn las
asociaciones de defensa del medio ambiente, ese conflicto tuvo
efectos positivos desde el punto de vista del compromiso de los
representantes electos:

Hizo que los representantes populares electos actuaran, se compro-
metieran, cambiaron de posicién y tomaran partido, gracias al empu-
je de sus representados.?®

La concertacién no se efectud a escala del preproyecto, Izeaux
hizo que la mentalidad cambiara [...]. Izeaux desencadené todo el
cambio. Antes, se trataba de la decisién y la concertacién; en el pre-
sente, esa relacion se ha invertido.?

Desde el principio mismo, el Consejo General quiso asociarse
[...] 1o de Izeaux ya habia ocurrido”.®

Debido a lo ocurrido en Izeaux, ya nadie quiere un vertedero
para enterrar residuos.”

Ahora bien, aunque es cierto que esos aspectos tuvieron real-
mente un peso importante en el comportamiento del proceso de
revisiéon y en la apertura a ciertos actores no tradicionales de la
gestién de los residuos, también lo es que, en la actualidad, esta
dltima estd sometida en Isére a algunos cambios importantes. La
politica de reduccién a escalas nacional y local ha tenido efectos
sobre la produccion de residuos, y gracias a una mayor valorizacién
del reciclamiento, el departamento puede anunciar una baja con-
siderable del tonelaje que se debe tratar. Ese factor obliga a los
actores a sentarse a la mesa para poder negociar los voltimenes
necesarios para el funcionamiento de su estructura, en especial en
el caso de los incineradores. En el dltimo Plan Departamental de

% Entrevista con G. O., de la asociacién Objectif Zéro Déchet (Objetivo
Cero Residuos).

» Entrevista con S. S., de la Fédération Rhone-Alpes de Protection de la
Nature.

% Entrevista con R. D. S, del Consejo General de Isere.

* Entrevista con G. R., del Comité de Izeaux por la Calidad de la Vida.
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Eliminacién de Residuos, en vigor hasta 2014, no estaba prevista
ninguna unidad nueva debido a que las estructuras existentes
permitian al departamento responder a sus necesidades.

Una interpretacién diacrénica revela las condiciones en las que
pudo llevarse a cabo la revision del plan y la importancia de la
superposicion de los tiempos de la revisiéon con los acontecimien-
tos coyunturales que pueden influir en las decisiones y las moda-
lidades de elaboracién del plan. Por ejemplo, como lo sefiala un
funcionario del Consejo General de Isere, en 2005, en el momento
del lanzamiento del proceso de revisién del segundo plan, el inci-
nerador de Bourgoin-Jallieu, en el norte de Isere, ya habia sido
agrandado, con cierta oposicion sin duda alguna, pero el proceso
de construccién de la nueva unidad de incineracién ya habia ter-
minado: era un elemento del plan que ya habia salido adelante.
Ahora bien, si “el proyecto de duplicacién de su capacidad hubie-
se tenido que tomarse en consideracién en la revisién, el resultado
habria sido probablemente diferente”.*

Segun parece, los conflictos estudiados hacen que se ponga de
manifiesto una paradoja temporal. Mientras que los responsables
de tomar las decisiones y los gestores trabajan en el proceso de la
toma de decisiones para generar un marco que garantice las condi-
ciones de la gestién de los sitios, del tratamiento y de los riesgos
potenciales asociados a los vertederos, dicho proceso resulta afectado
por la rdpida evolucion del marco juridico y de las técnicas. En Isere,
la incertidumbre asociada con la evolucién del d&mbito de la gestion
de los residuos desde el punto de vista técnico y juridico caracteriza
al proceso de construccién de la aceptabilidad de las instalaciones
y de la toma de decisiones. Esto es especialmente evidente en el caso
de Vienne, donde el centro de enterramiento resulté afectado por la
nueva legislacién y tuvo que cerrar, o en Izeaux, donde la autorizacién
para el funcionamiento del vertedero sigue siendo valida a pesar de
que las condiciones geohidrolégicas conocidas en el momento de la
publicacién de la autorizacién ya habfan cambiado. En este tltimo

3 Entrevista con R. D. S., del Consejo General de Isere.
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caso, el prefecto se vio obligado a endurecer las condiciones de ex-
plotacién del vertedero, indudablemente bajo la presién de los opo-
nentes, pero también debido al cambio en la legislacién, lo cual dio
por resultado la existencia de un sitio que nunca estard en conformi-
dad con la ley. Los operadores se encuentran colocados ante la para-
doja de tener que generar la aceptabilidad de unas instalaciones que
tienen grandes probabilidades de llegar rapidamente a ser obsoletas
juridica y técnicamente.

Los efectos de la memoria

Las crisis sanitarias regularmente suelen acelerar los procesos por
los que se cuestionan las condiciones de tratamiento y de la evo-
lucién de las instalaciones. En el caso de Izeaux, el efecto de lo que
aqui se llamard la “memoria” se puso de manifiesto desde el prin-
cipio. En la primera reunién del comité de defensa de Izeaux
contra el vertedero, algunos habitantes de Montchanin estuvieron
presentes para alertar a los miembros del comité sobre la impor-
tancia de garantizar una postura de vigilancia y un trabajo de su-
pervisién de los equipamientos de ese tipo.*® Mas tarde, la crisis
relacionada con el incinerador de Gilly-sur-Isere en 2001 dej6 su
huella también en las mentes y constituy6 un elemento de peso en
los procesos de toma de decisiones de la accién ptiblica departa-
mental relacionada con el medio ambiente:*

% En la memoria colectiva, “el caso de Montchanin” se mantiene muy
vivo, y para los vecinos representa una catdstrofe a la que podrian tener que
hacer frente. Montchanin, pequefia comuna de 6 000 habitantes del departa-
mento de Saona y Loira, habia sido considerablemente contaminada por resi-
duos téxicos enterrados sin precauciones especiales en el vertedero municipal.
La explotacion de la instalacién, que habia recibido durante mas de diez afios
800 000 toneladas de residuos industriales especiales (en la época, algunos
consideraban que también habian sido enterrados ilegalmente en ese vertede-
ro algunos toneles del accidente de Séveso), fue suspendida en 1987 y el primer
ministro decret6 su clausura dos afios més tarde.

* En Gilly-sur-Isere, un incinerador de los afios 1960, modernizado en
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Gilly todavia ejerce un impacto en Rédano-Alpes, Gilly sigue estando
presente. Si Bievre no pudo hacer su incinerador, pienso que fue en
parte por eso, por esa imagen de Gilly que estaba presente [...], tam-
bién Montchanin tiene un peso enorme. Pienso que, si en la actualidad
debiésemos hacer un nuevo proyecto, no seria fécil [...].*

Esas experiencias, como lo subraya Danielle Salomon en su
estudio sobre la crisis de la dioxina en Gilly-sur-Isere (Salomon,
2003), dan forma a los marcos interpretativos basados en la des-
confianza, aplicados y utilizados a partir del momento en que
surgen las controversias en el plano local. Uno de los efectos de
esas crisis pasadas fue el endurecimiento de los controles sobre las
instalaciones, como fue el caso de la construccion del incinerador
de Bourgoin-Jallieu, donde se puso en practica un protocolo muy
estricto de vigilancia del medio ambiente. Los gestores de ese in-
cinerador declararon someterse a un grado de control de elementos
parcialmente contaminantes més severo, y que, en el caso de cier-
tas medidas, aplicarian umbrales més estrictos que los exigidos por
la ley en vigor. De manera paralela a la actividad de la Comisién
Local de Informacién y Supervision (CLIS) prevista por la legisla-
cién, el sindicato que tiene a su cargo la gestion del incinerador
también establecié un comité de seguimiento, copresidido por el
Consejo General y el propio sindicato. El comité reagrupa a una
quincena de personas (cinco representantes de asociaciones, cinco
representantes de colectividades territoriales, un representante del
Estado, un miembro del Consejo General y varios expertos) y se
retine dos veces por afo.* El caso de Montchanin también fue

los afios 1980, fue clausurado después de una fuerte movilizacién de los veci-
nos, porque en la zonay en los productos agricolas (leche y carne especialmen-
te) se habian encontrado tasas de dioxina muy superiores a las normas. Asi-
mismo, los médicos habian identificado también un aumento de los casos de
cancer en los alrededores de la planta.

% Entrevista con un funcionario del Consejo General de Isere.

% En efecto, ese incinerador fue objeto de una iniciativa considerada como
“piloto” y “tinica” por el Consejo General. El objetivo de ese “proceso de
concertacién”, tal como fue presentado por el sindicato, era adelantarse, en lo
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mencionado en ocasion de una entrevista en Vienne, como ilustra-
cién de una gestién opaca de las instalaciones y, por consiguiente,
de la importancia del trabajo de las asociaciones (de vecinos y en
defensa del medio ambiente) para alertar a las poblaciones de los
posibles peligros.

Permanecer junto al vertedero

Existe un choque entre la temporalidad de los oponentes y la de
los poderes ptiblicos en lo concerniente a la instalaciéon. Desde el
punto de vista de los primeros, uno de los argumentos que susten-
ta la oposicién es que el vertedero sea un elemento perenne de su
territorio vital; para los segundos, la temporalidad de una instala-
cién —en este caso, un lugar de enterramiento de residuos— esta
asociada, por una parte, a la duracién de su vida técnica (ntimero
de compartimientos que pueden ser explotados), y, por otra parte,
alaevolucién juridica y tecnolégica del tratamiento de los residuos.

En Izeaux, la autorizacién de funcionamiento otorgada para
22 afos es considerada como una hipoteca sobre el destino del
municipio y sus habitantes y, por extension, de la planicie. En el
caso de Vienne, donde ya existia el centro de enterramiento de
residuos, las encuestas llevadas a cabo parecen sugerir que la pers-
pectiva del proyecto de ampliacién y de excavacion hizo posible
que los habitantes del barrio pusieran en tela de juicio el statu quo.
Si bien es cierto que la construccién de la aceptabilidad social del
vertedero habia sido resultado de un proceso individual, por medio
del cual cada vecino habia desarrollado su relacién con la instala-
cién mediante la racionalizacién de su situacién o la eleccién de su
lugar de residencia, dicha aceptacién parece haber sido igualmen-

concerniente a la participacion, la transparencia y la informacién, a las exigen-
cias reglamentarias nacionales y locales (decretos de septiembre de 2002 y
decretos de 2006, 2008 y 2009 promulgados a propoésito de la instalacién),
y establecer un marco de supervision del medio ambiente durante del funcio-
namiento del incinerador.
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te especifica de un momento particular de la relacién social con los
residuos. En efecto, hasta los afios ochenta la presencia de verte-
deros en el territorio era una molestia caracterizada por cierta
evidencia: los vertederos “no eran un problema” en el contexto
municipal. El desarrollo de la gestion de los residuos como un
problema publico y su inclusién en la agenda de las politicas pt-
blicas, asi como la evolucién de la relacién con los riesgos, contri-
buyeron a que la representacién y la percepcién de esos objetos
técnicos cambiaran, y en la actualidad se encuentran en el centro
de las controversias relacionadas con el medio ambiente y la salud.
En Vienne, la evolucién de la actividad del vertedero y la nueva
manera de considerar los objetos técnicos contribuy6 a cambiar la
percepcién de los vecinos del poblado de Saint-Alban.

Cuando construi [...] no se sabia todo lo que ahora se sabe sobre los
vertederos y los problemas para la salud. Si digo algo, me responden:
“Usted construyé al lado, conocia el problema”; pero en la época no
se sabfa. A pesar del vertedero, el ayuntamiento nos otorgg la licencia
para construir, y mientras construiamos, hubo unas personas que
vinieron de Grenoble [unos funcionarios de la Prefectura] y nos dije-
ron que nunca debi6 haber licencias para construir [...].

Cuando nosotros compramos aqui, lo sabiamos [en referencia a
la existencia del vertedero], pero no era [...] cémo decirlo [...] en esa
época, uno no se preocupaba por el medio ambiente como ahora.””

Consecuentemente, como puede verse, el proyecto de amplia-
cién del vertedero y de excavacién de una cantera se top6 con la
certidumbre que entonces tenfan los vecinos e introdujo la duda
en el espacio y el tiempo vitales de los habitantes en lo concernien-
te ala perennidad de la instalacién en el horizonte de su existencia.

Cuando construi, en 1973, oimos decir que el vertedero tenfa todavia
para otros treinta afios, por lo que me dije: Tranquilo, cuando te jubi-
les ya no habrd un vertedero al lado.*®

¥ Entrevistas con M. M. y V. D., vecinos del vertedero de Saint-Alban.
3% Entrevista con M. M., vecino del vertedero de Saint-Alban.
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Para esos habitantes, no se trata inicamente de la ampliacién
espacial, sino de una ampliacién temporal que ya no les permite
imaginar o esperar un porvenir libre de la presencia del vertedero.
Lo irreversible de los efectos de la presencia del vertedero en el
largo plazo, de su permanencia, caracterizard siempre el entorno
vital de los vecinos como una “cicatriz indeleble”, asi como su
cuerpo, por los olores, las afecciones respiratorias (muchos vecinos
se quejan de ello), y por el temor a enfermedades mds graves; la
prolongacién de la explotacién del vertedero caracterizard también
su tiempo de vida. Ahora bien, la ampliacién temporal del verte-
dero no se limita a los habitantes actuales del poblado de Saint-
Alban: lo que estd en juego para los vecinos “es, igualmente, el
porvenir de [sus] nietos”. Ese fenémeno puede ser definido como
“una extension en la temporalidad” de los efectos del conflicto y
de las temporalidades relacionadas con el conflicto.

Al posicionarse como depositarios de la preservaciéon de su
espacio vital y de su transmisién, los vecinos tienen en mente el
largo plazo, a diferencia de los representantes populares electos,
para quienes la temporalidad corresponde a la duracién de la vida
de la instalacién o de su autorizacién. Al intentar extraer del plano
local y del corto plazo el debate sobre el vertedero, los vecinos lo
‘descompartimentalizan’, y en su argumentacion, el territorio se
convierte en la herencia que las generaciones pasadas deben trans-
mitir a las generaciones venideras:

Los antiguos romanos nos dejaron un teatro magnifico y, ;qué vamos
a dejar, nosotros, a las generaciones futuras?: un enorme montén de
basura, un enorme basurero.®

La presencia del vertedero ha condicionado la representacién que
los vecinos se han hecho de ese territorio, por medio de formas de
valorizacién o de olvido de ciertos aspectos y secuencias de la
historia territorial del barrio y de las condiciones de explotacién

39 Entrevista con G. C., vecino de La Balme.
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del vertedero antes de ponerlos en conformidad con las normas de
los afios noventa:

Eso es especialmente evidente cuando, en el transcurso de las entre-
vistas los vecinos salen del registro del presente —de la justificacién
de la accién— para entrar en el del pasado y en el de sus recuerdos:
“era realmente un montén de basura frente a mi ventana”, o: “los
fines de semana eran terribles cuando la gente venia a seleccionar
[los desechos]. Habia por todas partes [basura]”, o también: “al prin-
cipio era impresionante; durante diez afios vivimos en el vertedero
[...]. Ahora, podemos decir ‘nuestro bonito barrio’, porque lo hemos
visto tanto en un estado lamentable a causa de ese vertedero que
ahora es bello” .

Aun cuando el emplazamiento del vertedero limitaba las po-
sibilidades de ampliacién —la instalacién fue creada en el fondo
de un pequefio valle entre dos colinas, pero en la actualidad esta
muy préxima a las casas—, la certidumbre de que vaya a ser clau-
surado se basa igualmente en expectativas, en el factor que resulten
ser las nuevas disposiciones juridicas nacionales y europeas en
materia de residuos. La ley de 1992 establecia que a partir de 2002
s6lo se aceptarian residuos tltimos en los centros de “almacena-
miento”, mientras que el decreto de 1997 establecia unas condicio-
nes de explotacién muy estrictas.

Por lo demds, la interpretacion de los efectos de la aplicacion
de la nueva ley sobre los residuos es un tema de controversia entre
los representantes electos, el gestor y las asociaciones en defensa
del medio ambiente. Desde el punto de vista de estas tltimas, la
limitacién de la descarga tnicamente a los residuos tltimos en 2002
no significa la desaparicién de los centros de enterramiento de los
residuos, eslabén fundamental del ciclo de gestion de estos tiltimos,
sino su acondicionamiento conforme a unas reglas mds estrictas
de control de los riesgos y de los impactos sobre la salud y sobre
el medio ambiente. En lo concerniente al plan departamental de

4 Entrevista con F. B., vecina del vertedero de Saint-Alban.



226 CONFLICTOS Y CONCERTACION

eliminacion de los residuos, ha habido numerosos debates a pro-
posito de la dificultad de llegar a acuerdos en torno a la definicién
del término “residuos tltimos”. Es como si la dimensién evolutiva
de los residuos contenida en su definicién juridica (“que ya no se
puede tratar en las condiciones técnicas y econdmicas del momen-
to”) imprimiese a su gestién una inestabilidad que viene a reforzar
los conflictos entre los actores.

Por lo demas, la afirmacién de la clausura del vertedero se vio
reforzada por la confianza en la evolucién de las politicas sobre el
medio ambiente. En esa éptica, el fortalecimiento de las preocupa-
ciones sociales por la proteccién de la salud y el medio ambiente
sélo podia actuar en su favor. Los extractos de la siguiente entre-
vista son una buena recapitulacién de esos argumentos:

Tenfamos la idea de que Europa iba a poner un alto a los centros de
enterramiento de residuos; al menos, que sabria gestionarlos y con-
trolarlos de una manera diferente [...]; desde que fue creada [la Unién
Europea], ha habido enormes problemas; al principio, [el vertedero]
era clandestino y, todo el tiempo que fue clandestino, los que estaban
allf constantemente eran los bomberos, por los incendios en el pobla-
do; es inolvidable. Yo soy de aqui; habia un montén de cosas que se
quemaban y de gente que venia a recuperar lo que podia; y, después,
la ciudad de Vienne dijo: “Ese va a ser el vertedero”; en esa época no
se decfa centro de enterramiento.*!

En el caso de Vienne, la opinién favorable emitida por el co-
misario investigador sobre el proyecto de ampliacién y excavacion
de la cantera pone de manifiesto varios de los aspectos temporales
relacionados con la gestion de los residuos. En primer lugar, la
separacién entre la evolucién de la legislatura en materia de segu-
ridad y su aplicacién a los equipamientos antiguos; en segundo
lugar, el vacio dejado por la legislacién respecto a la definicién
juridica de residuos dltimos que finalmente permitia prolongar el
vertido de residuos domésticos o mal separados, y en tercer lugar,

41 V. D., vecina del vertedero.
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la influencia de la jurisprudencia europea —cada vez mds exigen-
te para la legislacién de los Estados miembro— sobre la gestién
local de los residuos.*

CONCLUSION

Un examen de los dos casos permite poner de manifiesto que la
gestion politica de los expedientes técnicos se caracteriza por una
forma tradicional de concepcién de la accién ptiblica en la que los
representantes populares electos y los técnicos se reservan la toma
de decisiones. Dichos procesos, que acompafaron la decisién de la
ampliacién en un caso y la apertura en otro, fueron puestos en prac-
tica sin tener en consideracién las opiniones desfavorables de las
instancias interesadas (los comisarios investigadores en Vienne y la
direccién departamental de asuntos sanitarios y la direccién depar-
tamental de agricultura y del bosque en Izeaux) ni las de la oposicién
de las poblaciones. En Vienne, las protestas contra el aumento de las
molestias de la instalacién y la movilizacién en favor de un vertede-
ro més controlado se transformaron, con el paso del tiempo y de los
acontecimientos politicos, en una oposicién no solamente al proyec-
to de ampliacién, sino también a la presencia misma de la instalacién,
hasta llevar a la reciente interrupcién de su operacién por medio de
una decision de la Prefectura de que el vertedero no estaba en con-
formidad con la legislacion en vigor, decisiéon que fue confirmada
por la justicia. En Izeaux, la oposicién a la creaciéon de un centro de
enterramiento de residuos industriales no peligrosos fue inmediata,
a partir de la realizacién de la consulta publica (enquéte publique),
primero por parte de los vecinos, a los que se asociaron rdpidamen-
te los representantes electos de las municipalidades y de los dos
departamentos afectados.

2 Por ejemplo: el hecho de no respetar la directiva de 2009 respecto a la
reduccién progresiva de los residuos fermentables depositados en el vertede-
ro. La reduccién debifa corresponder a 75% en 2004, a 50% en 2007 y a 35% en
2014.
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Al principio, los argumentos a que se recurri6 en los dos casos
para oponerse a los proyectos se referfan a los impactos sobre el
medio ambiente y sobre la salud. En el caso de Vienne, estos tiltimos
adquirieron una importancia mds concreta con la presencia de la
instalacién, mientras que en Izeaux fueron invocados en referencia
a una crisis sanitaria antigua, la de Montchanin. Asimismo, en este
daltimo lugar la presencia de un acuifero muy extenso y muy su-
perficial y los riesgos de su contaminacién fueron el centro del
rechazo. En cambio, en Vienne los argumentos esgrimidos fueron
la agravacién de las condiciones de vida en las proximidades del
vertedero y las condiciones de explotacién de la instalacién, las
cuales los vecinos consideraban que no estaban en conformidad
con la reglamentacién en vigor.

Las referencias al territorio y a sus caracteristicas singulares
también reforzaron la argumentacién de los oponentes. Por lo
demds, la valorizacién de la calidad del sitio pasé por recordar la
existencia de las calificaciones establecidas. Aun cuando lo que se
percibfa como un ataque a un territorio vital fue el punto de par-
tida de las protestas, los oponentes cambiaron rapidamente la es-
cala de la protesta en lo concerniente a los argumentos esgrimidos
y los espacios afectados. Desde el punto de vista del espacio, no es
tnicamente el poblado de Saint-Alban, sino la ciudad de Vienne
en conjunto el territorio que resultarfa afectado por las molestias
asociadas a ese equipamiento, y de la misma manera, todo el terri-
torio del rio Bievre y Valloire y su economia dedicada al turismo
serian condenados por el vertedero de Izeaux.

En Vienne, la perspectiva de la ampliacién se relaciona igual-
mente con la dimensién temporal: lo que estd en juego no es tni-
camente el porvenir de los vecinos sino también el de las generaciones
venideras. El alcance de la movilizaciéon adquiere importancia, pues
ahi ya no se trata de oponerse simplemente al proyecto de amplia-
cién, sino también de participar en el debate sobre la gestién local de
los residuos en el marco de la movilizacién de referencia nacional y
europea (respeto de las normas, porcentaje de recoleccion separada
y de valorizacién), y en la gestién de la cosa publica en general.
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En los dos casos, el recurso ante el Tribunal de lo Contencioso
fue un factor de capital importancia en la temporalidad de los
procesos de decisién. En el caso de Vienne, llegaria a ser una arena
decisiva para la resolucién de la controversia, mientras que en el
caso de Izeaux la tensién entre el campo politico y el juridico pa-
rece haberse instalado y alimentar el conflicto. No obstante, en
ambos casos la ley parece haber seguido su curso.

En ese mismo orden de reflexiones, en la encrucijada de la
dimensién temporal y el recurso al derecho, los dos casos muestran
igualmente una tensién entre las diferentes temporalidades juridi-
cas relacionadas con los equipamientos de tratamiento de los resi-
duos debido a las evoluciones técnica y legislativa. La evolucién
permanente y rdpida del marco legislativo representa un punto
débil de la gestion y hace que las instalaciones resulten frédgiles
ante las reivindicaciones de que se encuentren en conformidad con
las normas en vigor. Es como si la rapida evolucién del marco ju-
ridico tuviese dificultades para imponerse como un elemento del
contexto de la toma de decisiones, a tal grado que los plazos regla-
mentarios para que las instalaciones cumplan con las normas
pueden ser objeto “de un olvido”, como en Vienne y en otros casos
que hemos identificado en el departamento. Este factor parece
confirmar la hipétesis de una mala comunicacién sobre la evolucién
del derecho por parte de las agencias competentes.

La necesidad de instalaciones y las dificultades encontradas
para la creacién de nuevos equipamientos llevan en ocasiones a
mantener en funcionamiento los equipamientos ya viejos (como el
vertedero de Vienne), concebidos conforme a regimenes técnicos
de menor rendimiento y a marcos legislativos menos restrictivos.
Esos tipos de equipamiento son con mucha frecuencia objeto de
quejas y estdn amenazados por la obsolescencia y la falta de capa-
cidad para adaptarse a la evolucién de la legislacion.

Desde el punto de vista de las acciones, la movilizacién tiene
lugar en los dos casos conforme a diferentes modalidades de accién:
trastornos del orden ptblico (manifestaciones en la calle y bloqueos
al paso del tren de alta velocidad [TGV] o a las instalaciones en
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Bievre) y generacién de informacién para el publico (folletos y
creacién de pdginas web). El acceso a los medios de comunicacién
locales es determinante para los oponentes a los proyectos debido
a que la prensa desempefia una funcién clave en el desarrollo de
un espacios locales y regionales para debatir; por ejemplo, en
Vienne, los periédicos locales dedicaron a las protestas de los ve-
cinos varios articulos.” Las diversas acciones son emprendidas en
momentos particulares (en ocasién de una consulta ptblica, una
resolucién juridica, un decreto de la Prefectura o unas elecciones)
y sacan a la luz el control de la temporalidad de la accién colectiva
que tienen los oponentes, asi como su capacidad para evitar que
se califique su oposicién como un fenémeno NIMBY y para recurrir
a los expedientes técnicos. Los habitantes viven su participacién
en la movilizacién como una forma de intervenir en los debates
concernientes a su vida cotidiana y su entorno vital. En ese proce-
so, los habitantes movilizados desarrollan y retinen conocimientos
y competencias en diferentes campos que les permiten debatir y
juzgar los temas que les importan —competencias propias de lo
que se podria llamar la calidad de ciudadano, debido a que se re-
lacionan con la gestién de la res publica—. “El ciudadano no hace
su trabajo”, declaraba en la época una vecina cuando relataba no
haber participado en la primera consulta ptblica de los afios 1980
sobre el vertedero de Vienne. Por su parte, el presidente del comi-
té de Izeaux afirmaba: “No queremos padecer sin tener nuestro
derecho de participacién en cuanto ciudadanos”. Las competencias
mencionadas se alimentaron del contacto con los representantes
de la accién publica, de la experiencia del derecho, de la moviliza-
cién y del compromiso politico (Bourdin ef al., 2006).

En un contexto de pérdida de credibilidad de la ciencia en lo
concerniente a la gestion de las situaciones consideradas de riesgo
(Douglas, 1992; Whatmore y Lane, 2011), la pericia cientifica de los

# Entre 2000 y 2008 la prensa local hizo una cobertura de las protestas
que se concretd en una cincuentena de articulos, con un pico de informacién
entre 2003 y 2006 en torno a los momentos clave de la movilizacién; sobre todo



LA GESTION CONFLICTIVA DE LOS RESIDUOS 231

servicios del Estado y de los técnicos de los sindicatos de gestién
no logré tranquilizar a los oponentes o desactivar los conflictos, por
lo que aquéllos la pusieron en tela de juicio de manera permanente.

Como puede verse, el andlisis de los dos casos muestra, asi-
mismo, profundas diferencias; en primer lugar, en cuanto a la
amplitud de la movilizacién. En Vienne, una asociacién local de
menos de cien personas y las acciones legales de ciertos individuos
insertos en las redes nacionales lograron que se anulara el proyec-
to de ampliacién del vertedero propuesto por los representantes
locales. En cambio, en Iseaux los que se opusieron a un proyecto
propuesto por la prefectura fueron un amplio colectivo de asocia-
ciones de habitantes, asociaciones de protecciéon del medio ambien-
te y representantes populares electos.

De la misma manera, la relacion entre las asociaciones de ha-
bitantes y las asociaciones de proteccién del medio ambiente pre-
sentan diferencias notables. Mientras que en Vienne se observé una
tension entre la rivalidad y, en una menor medida, la colaboracién
en un territorio muy restringido, en el caso de Izeaux se observé
una cooperacion estricta que llevo a la creacién de una sola orga-
nizacién en toda la llanura del valle del rio Bievre.

En Vienne, en la actualidad, tinicamente las actividades de
descarga de residuos siguen adelante en el vertedero. El alcalde
declaré6 muy recientemente a la prensa local que el expediente
estd cerrado, que: “Se dio definitivamente vuelta a la pdgina y
nunca se volverd a abrir [...] La calidad de vida de los vecinos es
una prioridad” y afadié que “rechazard firmar todo acto admi-
nistrativo que vaya en el sentido de una reapertura, porque el
centro de enterramiento técnico de Vienne debe permanecer de-
finitivamente cerrado”.* El presidente de la comunidad de la
aglomeraciéon metropolitana no parece haber tenido la misma
opinién, pues a su vez declaré a la prensa que: “por el momento,
el vertedero permanece cerrado; pero el vertedero no se ha aban-
donado definitivamente, s6lo estd en reserva para la generacién

# Le Dauphiné libéré, 28 de enero de 2012, p. 7.
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futura”.®® En cuanto al Consejo General, en manos de los socia-
listas y, por tanto, opuesto a los representantes populares electos
de Vienne y de la comunidad de la aglomeracién metropolitana,
declaré en 2012 que no deseaba la reapertura del vertedero.
Sibien es cierto que los conflictos de Vienne e Izeaux provocaron
la apertura de otros escenarios de conflicto debido a que las autori-
dades publicas se vieron obligadas a buscar otros lugares posibles
para instalar los nuevos equipamientos, su generalizacién en el
departamento (tanto en contra de los centros de enterramiento de
residuos como en contra de los incineradores) parece haber tenido
varios efectos: en primer lugar, como ya se ha dicho, una aplicacién
mads estricta de la reglamentacién, y en segundo lugar, volver nece-
sarios el agrandamiento o la ampliacién temporal de algunos equi-
pamientos existentes (como el incinerador de Bourgoin, el sitio de
enterramiento de residuos de Saint Quentin y el de Satolas-et-Bonce,
por ejemplo). Por lo demds, también se han ensayado soluciones
técnicas alternativas (como la “excavacién de vaciado” en Penol, en
la llanura del rio Bievre). Asimismo, se observé una participacion
mads amplia del pablico en los procesos de planificacién y en el es-
tablecimiento de dispositivos de seguimiento y concertacién local.
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6
UNA DECISION JAMAS TOMADA

ACTORES, ESCALAS Y PROCESOS DECISIONALES
PARA LA LOCALIZACION DE UN SEGUNDO
INCINERADOR EN LA PROVINCIA DE TURIN!

Matteo Puttilli
Nadia Tecco

La provincia de Turin, al noroeste de Italia, es uno de los contextos
locales italianos en los que la gestién de los residuos es més eficaz.
En 2009, la generacién de residuos por habitante se elevaba a 492 kg,
mientras que para la regién de Piemonte era de 504 kg y para Italia
de 532 kg.? La colecta selectiva, que habia alcanzado el nivel de
49% en 2008, superando asi los objetivos fijados por el programa
provincial de gestion de residuos [Programma Provinciale di Ges-
tione dei Rifiuti (PPGR)],® continué creciendo en 2009 hasta 49.6%,
antes de estabilizarse en 2010 un poco debajo de la barrera de 50%,
contra una media nacional de 31.7 por ciento.

Sin embargo, incluso en un caso que parece virtuoso, la gestién
de residuos y las decisiones asociadas muestran una tendencia a

! Traducido del francés por Vicente Ugalde.

2 Provincia di Torino (2011: 15).

* Programa para la gestién de residuos publicado por la provincia de
Turin. En Italia, las actividades de programacién en el &mbito de la gestiéon
de residuos corresponden a las provincias y son reglamentadas por el decreto
legislativo 152/2006.
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la radicalizacién y a la emergencia de conflictos. Decisiones como la
realizacién y la localizaciéon de una planta para el tratamiento,
incineracién o disposicién final de residuos suscitan frecuentemen-
te debates y enfrentamientos no sélo entre los ciudadanos y los
responsables locales, sino también entre los diferentes niveles de
gestién administrativa del territorio. Esta es una de las razones por
las cuales la gestion de residuos se presenta como un asunto terri-
torial de gran complejidad que trasciende los temas de medio
ambiente y salud, puesto que en torno a este tema se redefinen las
relaciones entre politica, ciudadanifa y territorio.

El presente texto se enfoca en el andlisis de dos procesos de
decisiéon que atafien a la localizaciéon de dos incineradores en el
territorio de la provincia de Turin. La primera parte propone una
reconstruccion histérica de los sucesos que marcaron los dos pro-
cesos decisionales; en el resto del capitulo se deconstruyen e inter-
pretan esas evoluciones por medio de las diferentes claves de
lectura. La segunda parte se empefia en evaluar la influencia de la
temporalidad sobre la evolucién del proceso de decisién publica
impuesto por la administraciéon provincial para elegir el sitio del
segundo incinerador. La voluntad de ruptura vis-a-vis la experien-
cia precedente y el método adoptado por la provincia en el nuevo
proceso de decisién, son el objeto de la tercera parte. La cuarta
parte aborda las dindmicas territoriales durante el proceso de de-
cisién. Finalmente, la tltima parte presenta las modalidades por
las que los actores implicados recurren al derecho.

LOS INCINERADORES EN LA POLITICA DE GESTION DE RESIDUOS
DE LA PROVINCIA DE TURIN

Contrariamente a los rellenos sanitarios, los incineradores (o mejor
dicho los “termovalorizadores”) no constituyen tinicamente recep-
tdculos de residuos, a menudo no deseados o probleméticos, sino
que también pueden representar una inversién oportuna para
ciertas administraciones locales. Son numerosos los intereses aso-
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ciados a la explotacion de instalaciones como los incineradores, en
principio porque la produccién de energia puede venderse, con lo
cual toneladas de residuos representan un pago por parte de las
empresas de recoleccién que las utilizan. De esta manera, la pre-
sencia de un incinerador supone una reduccién importante en los
costos de gestion de residuos del municipio receptor, el cual, por
otra parte, puede obtener beneficios financieros importantes. En
fin, las primas del Estado pueden también aumentar los ingresos
provenientes de la gestion de la obra.*

La organizacién cronolégica adoptada corresponde al debate
sobre la realizacién de las dos plantas de incineracién de la pro-
vincia. El primer periodo abarca los afios 1998 y 2005 y el segundo
tiene lugar entre 2005 y 2010. Ambos momentos evidentemente
estdn estrechamente asociados por la coherencia de las decisiones
y por la forma en la que estos tltimos fueron aprehendidos por el
sistema territorial.

El primer incinerador (1998-2005)

En 1998 la provincia de Turin (encargada de la gestién de los resi-
duos) adopta su primer plan provincial para la gestién de los re-
siduos (PPGR). El elemento esencial del documento estd asociado a
la previsién, luego de treinta afos de actividad, del cierre en 2003
del sitio de Basse di Stura,® el relleno sanitario mds grande de la

* Desde 1992 existe en Italia una prima (denominada CIP6) que asimila
la produccién de energia proveniente de incineradores a la de fuentes renova-
bles. Esta permite a los empresarios de instalaciones que funcionan gracias a
la incineracién de residuos, vender la energfa eléctrica obtenida a partir del
proceso de combustién a un precio favorecido gracias a dos elementos: una exo-
neracién de costos (cuya duracién habia sido fijada a quince afios) y una prima
(durante ocho afios). Las primas CIP6 provocaron controversias en el dmbito
nacional, pues a pesar de haber sido concebidas para apoyar las energias re-
novables, habrian favorecido sobre todo la construccién de incineradores
considerados como una fuente “alternativa”.

° El relleno sanitario de Basse di Stura, con una capacidad de 23 000 000 m*
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region de Piemonte y uno de los mds grandes de Europa, localiza-
do en la provincia de Turin. Junto a esta clausura, el plan prevefa
una reduccién de 5% de la generacion de residuos y un aumento
por arriba de 50% en la colecta selectiva, teniendo como prioridad
la colecta selectiva a domicilio. Para el resto de los residuos, los que
no son tratados (alrededor de 17%), el territorio fue dividido en
tres dreas de gestion (mapa 1) concebidas como autosuficientes
gracias a la construccién de tres incineradores (una para cada drea
y en situacién de baricentro en relacién con las tres dreas de ges-
tién y cinco plantas de tratamiento mecano-biol4gico).

Este plan marca el inicio del complejo proceso de decisién
relacionado con la localizacion del primer incinerador. La admi-
nistracién provincial preferia poner en marcha un procedimiento
experimental participativo denominado “No te opongas a decidir”
[Non rigiutarti di scegliere (NrdS)] abierto a las autoridades locales
de todos los municipios susceptibles de estar interesados y a un
amplio abanico de actores institucionales y técnicos,® con el fin de
escoger de manera consensuada el sitio mds apropiado. Luego
de 17 meses y varios intentos, el proceso de decisién condujo en
diciembre de 2001 a seleccionar dos sitios (Volpiano y Chivasso)
localizados al norte del municipio de Turin.

En los meses siguientes, a pesar de algunas protestas y de la
creacion de comités locales, los resultados no fueron discutidos por
los participantes en la mesa de didlogo. La provincia, satisfecha
por los resultados positivos de la consulta, esperaba que podria

en una superficie de 890 000 m?, dejé de operar en 2010. Este sitio es manejado
por AMIAT Spa, una sociedad participativa en 99%, propiedad del municipio de
Turin, que se ocupa igualmente de la recoleccién de residuos.

¢ La decisién tomada por la provincia, de adoptar un enfoque participa-
tivo, se basa en la voluntad de evitar en la medida de lo posible una decisién
puramente técnica inevitablemente frenada u obstaculizada por la oposicién lo-
cal. La primera composicion del comité da cuenta de la participaciéon de cua-
renta y cinco miembros: el presidente (consejero en materia de medio ambien-
te de la provincia de Turin), veintitrés alcaldes, diecisiete representantes de
grupos locales (asociaciones y comités), y cuatro representantes de compafiias
o empresas de tratamiento de residuos.



Mapa 1. Divisién de la provincia de Turin en tres dreas de gestion previstas en el PPGR de 1998

FUENTE: Elaborado por el Departamento de SIG, El Colegio de México, con base en ISTAT, Corine Land Cover y datos

de F. Maccaglia.
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evaluar en un afio las propuestas mediante un estudio de impacto
ambiental, para llegar a una decision final y concluir la instalacién
en 2005.

Sin embargo, al término del proceso el éxito de la “mesa de
decisién” serfa invalidado desde el punto de vista politico debido
a dos posicionamientos. Por un lado, el municipio de Chivasso
decide que el sitio identificado en su territorio es indisponible, y
el municipio de Volpiano, al quedar solo en el proceso, decide re-
tirarse. Por otro lado, el municipio de Turin, considerando excesi-
va la compensacién que debia dar a los otros municipios en el caso
de que el incinerador se colocara al exterior de su territorio, pro-
pone un sitio en su territorio para albergarlo.” Debe sefialarse que
al mismo tiempo el municipio de Turin se convertia en el poseedor
de 95% de las acciones de la TRM Spa, empresa creada en diciem-
bre de 2002 para la concepcién y gestién del futuro incinerador.
Aparece entonces un conflicto entre el interés expresado por el
NrdS y los intereses econémicos de las partes involucradas, como
las primas, ganancias, empleo para los trabajadores, calefaccién
urbana, entre otros.

La localizacién prevista imponia una redefinicién general de
la organizacioén territorial del sistema de gestion de residuos a
escala provincial: la localizacién del incinerador al interior de
la ciudad y en posicién de baricentro entre las dreas sureste y su-
roeste, es decir a lo largo del limite entre las dos dreas, implicaba
reequilibrar el ntimero de incineradores previstos para el territorio,
que pasaba de tres a dos (uno al sur y uno al norte de la ciudad).
Si el primer sitio fue identificado, faltaba el segundo.

7 Se trata de un sitio ubicado en el Gerbido (localidad en el extremo su-
roeste del municipio de Turin), que pertenece a la GTT, una sociedad mixta que
se encarga del transporte ptblico en la ciudad de Turin.
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El segundo incinerador (2005-2010)

La eleccién del segundo sitio pone en evidencia elementos de na-
turaleza completamente diferente, asociados a la publicacién del
nuevo plan para la gestién de residuos en 2005. En este caso, la
decisién de la provincia de no repetir la experiencia participativa
precedente es muy reveladora: en lugar de una mesa abierta al
consentimiento de numerosos actores, la provincia prefiere una
serie de reuniones a puerta cerrada con cada una de las adminis-
traciones locales interesadas en el proyecto. En consecuencia, si en
el caso del primer incinerador la provincia habia evitado la respon-
sabilidad directa de seleccionar la localizacién dejdndosela a los
municipios, en el segundo caso asumié un papel directo.

En 2006, un estudio comparativo realizado por la provincia
identificé a Settimo Torinese como el sitio mds apropiado para la
localizacién,® en una zona industrial abandonada pero particular-
mente adecuada desde el punto de vista logistico. Es en este pun-
to que se acentda el conflicto con el comité local (denominado
Settimo non incenerire) y con la asociacién ambientalista Legambien-
te. El elemento interesante de esta fase es que la controversia gira
poco en torno a los presuntos temores por la calidad del medio
ambiente local,’ sino que se refiere de manera general a la politica

8 Settimo Torinese presenta caracteristicas econdmicas y territoriales muy
heterogéneas. Al pertenecer a la antigua drea de industrializacién de Turin, es
un municipio que ha sido beneficiado por inversiones inmobiliarias importan-
tes y ha tenido un significativo proceso de urbanizacion.

? Sin duda las denuncias y la defensa de la salud ptiblica emprendida por
el comité Settimo non incenerire se parece a la posicion NIMBY. El caracter inade-
cuado de la zona en cuestién se robustece por la presencia de actividades in-
dustriales contaminantes y dafiinas para la salud. Sin embargo, la posibilidad de
aliarse con la asociacién Legambiente (hasta el punto de querer convertirse en
una seccién local de esta organizacion) representé para el comité una suerte
de mayor generalizacién en sus propios intereses y en sus propias reivindica-
ciones, y los condujo a una reflexiéon mds amplia que no puede considerarse
como NIMBY. Por su parte, Legambiente encontré en el comité un apoyo a es-
cala local que le permitié convertirse en un interlocutor creible e identificable,
incluso sobre cuestiones locales y especificas.



Mapa 2. Divisién de la provincia de Turin en zonas de gestién de residuos,
y principales municipios involucrados en el proceso de decisién sobre el segundo incinerador
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FUENTE: Elaborado por el Departamento de SIG, El Colegio de México, con base en ISTAT, Corine Land Cover y datos
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de gestion de residuos de la provincia, cuestionando la “necesi-
dad” de un segundo incinerador.

Ante las protestas la provincia se muestra favorable al didlogo
y a la puesta en marcha de una mesa de discusién abierta a los
representantes de la sociedad civil, ademds de los representantes
de la provincia y del municipio. Diferentes escenarios construidos
por el politécnico de Turin por medio de la metodologfa Life Cicle
Assessment (LCA) son considerados, incluso el que prevé la no
construccién del segundo incinerador.

Aunque el proceso desemboca en una decision, los datos dis-
cutidos sirvieron para poner en duda la necesidad de construir en
el periodo previsto por la provincia, una segunda instalacién. Por
otro lado, la crisis internacional (con una reduccion del consumo
y de la produccién de residuos)," y el final del mandato de la ad-
ministracién provincial, confirmaron la conveniencia de aplazar
las decisiones relacionadas con el segundo incinerador hasta la
llegada de la nueva administracién, a mediados de 2009.

El periodo siguiente se caracteriza por una fase de bloqueo
durante la cual incluso la administracién provincial no parece
convencida de la pertinencia de una segunda instalacién. Aparecen
entonces otras ideas. En agosto de 2009 se propone aumentar la
capacidad del primer incinerador con el fin de tratar toda la pro-
duccién regional. Mds adelante se sugiere reemplazar el incine-
rador por otra instalacién alternativa, debido a la gestién de lodos
y de aguas usadas en acuerdo con la SMAT Spa (sociedad publica
de gestion de aguas de la ciudad de Turin), o para la gestién de
residuos orgdnicos para la produccién de biogds. La tltima propo-
sicién registrada (septiembre de 2011) atafie a Settimo Torinese y
se plantea la instauracién de un sistema basado en la tecnologfa de
un horno con estructura mévil para la eliminacién de residuos
especiales y residuos no urbanos (estos tltimos en aquél entonces

10 La generacion de residuos sobre el territorio de la provincia pasé de
1200 toneladas por afio en 2006 a alrededor de 1 000 toneladas en 2010 (esta-
disticas de la provincia de Turin).
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eran de competencia privada). Esta proposicién desencadené nue-
vamente una oposicién en la que participé Legambiente para
apoyar al comité Settimo non incenerire.

INCINERADORES
ENTRE EL PASADO Y EL PRESENTE

Durante el periodo de discusién y controversia sobre la localizacién
del segundo incinerador de la provincia de Turin se pueden iden-
tificar elementos del pasado, del presente y del futuro que se
combinan de manera sincrénica. Aunque la ruptura vis-a-vis la
herencia de NrdS parece clara, y si bien la provincia intenta recu-
perar el poder decisional antes delegado, aparecen diferentes ele-
mentos de continuidad asociados al medio de operacién de aspec-
tos mas técnicos.

Por ejemplo, el primer andlisis ambiental y territorial realizado
a finales de 2006 para la identificacién del primer abanico de sitios
para la localizacién de la segunda instalacion se llevé a cabo de
acuerdo a criterios elaborados por la comisiéon NrdS: accesibilidad
sostenible, efectos ambientales sobre la poblacién, peso sobre el
sistema natural, ambiental y cultural. Algunas decisiones, también
heredadas de NrdS, son ratificadas oficialmente por la provincia y
se convirtieron en referencias esenciales para el segundo incinera-
dor. Entre éstas, la mds importante es la relacionada con la identi-
ficacién del municipio de Montanaro como sitio para establecer un
relleno sanitario de servicio al cual se conducirian los residuos de
los dos incineradores previstos para ese territorio. Dicha decisién
supone, en consecuencia, la exclusién de un cierto ntiimero de
municipios (en particular, los mds cercanos de Montanaro) de ese
abanico de sitios candidatos para albergar el nuevo incinerador.
Entre estos tltimos se encuentra igualmente el municipio de Vol-
piano, el cual, segin los criterios de NrdS, era uno de los mas
apropiados para la localizaciéon del incinerador y se presentaba
como un sitio atractivo para el segundo.
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En relacion con la experiencia anterior, la provincia desarrollé
un proceso de aprendizaje seleccionando tinicamente los aspectos
que considerd positivos. Las ensefianzas parecen vélidas, sobre
todo para el desarrollo de los aspectos mds técnicos (considerados
en ese entonces como los mds “objetivos”) de la cuestion y menos en
lo que se refiere a la dimensién participativa. Si bien se puede
identificar una mayor disponibilidad de la provincia en relacién
con el establecimiento de mesas de concertacién publicas y abiertas,
por ejemplo frente a las peticiones de asociaciones ambientalistas,
debe recordarse que en el caso del segundo incinerador el involu-
cramiento de actores sélo se presenté después de la elecciéon de los
sitios y no durante la etapa precedente de comparacién de las di-
ferentes posibilidades de localizacion. La primera fase, dedicada a
sondear eventuales disponibilidades del territorio para albergar la
instalacion, se lleva a cabo exclusivamente con las administraciones
municipales mediante reuniones de tipo bilateral. El establecimien-
to de una “mesa técnica” en el caso de Settimo Torinese no consti-
tuye una iniciativa de la provincia, sino que es el resultado de
peticiones y de la insistencia del comité Settimo non incenerire con
el apoyo de Legambiente (véase parte 4).

Por otro lado, esta tltima asociacién también parece haber sido
marcada por la experiencia del primer incinerador. Para la asocia-
cién ambientalista, la constatacién de haber perdido la confronta-
cién para la primera instalacién influencié toda la estrategia de
oposicién para la segunda. En efecto, para este segundo caso lo
que se puso a discusién no fue la localizacién de las plantas en sf
(aunque no falt6 el apoyo de los comités locales constituidos a
Ivrea, Rivaloro y Settimo Torinese), sino mds bien la necesidad de
otro incinerador por la provincia. Segin Legambiente, la concu-
rrencia de una reduccién importante de la produccién de residuos
entre 2007 y 2008 (explicada por la provincia como el efecto “local”
de la crisis econémica global y, por lo tanto, de la contraccién pro-
ductiva) y el aumento de la colecta selectiva hasta 46.2 %, volvieron
muy discutible la necesidad de una segunda instalacién. El esce-
nario previsto por Legambiente era, por el contrario, intensificar
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la colecta para alcanzar 65% y poner en marcha medidas para re-
ducir la generacién de residuos.

En suma, los resultados del proceso decisional relacionados
con el primer incinerador tuvieron efectos importantes en términos
del reequilibrio funcional entre las dos dreas de la provincia. La
realizacién de un segundo incinerador deviene, de hecho, en un
instrumento para contrabalancear el peso adquirido por la ciudad
de Turin y el TRM Spa (empresa controlada por Turin) en la gestié de
los residuos a escala provincial. Es en ese sentido que debe inter-
pretarse la candidatura de Settimo Torinese para obtener el incine-
rador. Settimo Torinese es un municipio que posee las principales
partes de la compaiiia de gestién de residuos de la regién 16 (lla-
mada SETA Spa), encargada también de un relleno sanitario (loca-
lizado en el municipio de Chivasso). Ademds de la colecta y de la
eliminacién, la posibilidad de administrar la incineracién de los
residuos (como en el caso de TRM Spa) representa una oportunidad
econdémica muy interesante para los municipios localizados en el
norte de la ciudad, asi como un medio de desvincularse de TRM
Spa y de adquirir mayor autonomia.

Otro ejemplo de contingencia temporal que influencié el pro-
ceso decisional fue la camparfia electoral para las elecciones provin-
ciales de 2009, asi como el impacto de la crisis econémica mundial
que provoc) la suspensién temporal del proceso decisional. Una
vez retomado, el proceso adquirié connotaciones muy diferentes,
hasta poner en discusién la necesidad misma del segundo incine-
rador, ya que en los tltimos documentos relacionados con la cues-
tién aparecen otras opciones. Segtin Legambiente, la provincia tomé
de forma instrumental esos eventos para suspender su decisién que
se estaba volviendo cada vez mads dificil ante los estudios y los
datos mds bien favorables a las posiciones ambientalistas. En teorfa,
de acuerdo a los plazos fijados por la programacién, la decisién
sobre la localizacion tendria que haber sido tomada al mismo tiem-
po que la definicién de proyectos, la adjudicacién e incluso el inicio
de las obras. Ahora bien, eso se desarrollé en un entorno econémi-
co y politico diferente, y orill6 a la provincia a someter a discusién
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la necesidad del segundo incinerador, aceptando de hecho las ob-
jeciones de las asociaciones ambientalistas. El tiempo no fue tnica-
mente un problema sino también un recurso.

EL PAPEL DE LA CONCERTACION

Desde el punto de vista de la organizacién (y la evolucién) del
proceso decisional, el caso del segundo incinerador podria, en un
primer anélisis, ser interpretado como un conflicto entre diferentes
actores: por una parte, la provincia, el actor institucional promotor
del incinerador; por la otra, la poblacién (representada por los
comités locales) y los grupos ambientalistas (principalmente repre-
sentados por Legambiente) que reaccionaron a las diferentes pro-
puestas de localizacién. En realidad, el caso de Turin es mds com-
plejo debido alano linealidad del proceso decisional, la flexibilidad
de éste en los planos espacial y temporal, y la participacion de
numerosos actores (expresion de racionalidades y de intereses no
solamente divergentes entre ellos, sino variables en el tiempo).

El interés del caso atafie también a la evolucién particular de
las discusiones asociadas a la localizacién de la instalacién. Esta,
diferente del esquema “tradicional” decisién-anuncio-conflicto-
mediacién de conflicto, no corresponde tampoco a la l6gica parti-
cipativa “cldsica”, concertacién-decision-anuncio, que fue inten-
tada durante la experiencia anterior del NrdS. Por el contrario,
el andlisis del recorrido decisional sélo puede comenzar por el
abandono de la experiencia del NrdS por parte de la provincia de
Turin. Si bien el proceso participativo habia significado un éxito
desde el punto de vista del procedimiento (logrando la identifica-
cién consensuada de posibles sitios para el primer incinerador y
limitando con ello los conflictos sobre el territorio), desde el punto
de vista politico parecié mds bien un fracaso. En efecto, la decisién del
municipio de Turin (principal actor presente en la arena decisional)
de reivindicar su responsabilidad, su derecho y su voluntad de
localizar el incinerador sobre su territorio, habfa invalidado el re-
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sultado del proceso de decisién e impuesto una reorganizacién
general de la politica territorial de residuos en toda la provincia.

El proceso de decisién asociado a la realizacién del segundo
incinerador arrancé con una ruptura parcial respecto de la expe-
riencia anterior. Esta fue solamente parcial, como se ha visto,
porque el enfoque, aunque diferente, conservé ciertos elementos
del NrdS. En el proceso, la nueva fase estuvo marcada por la deci-
sién de la provincia de tomar el control del proceso decisional,
mientras que durante el NrdS habia mantenido voluntariamente
una posicién neutra y de observacién. El nuevo proceso se articu-
16 en dos etapas:

® La primera, basada en los trabajos de una comisién técnica
interna de la provincia, la cual, mediante diferentes rondas
de seleccién y utilizando los criterios NrdS, logra identificar
nueve sitios apropiados para la localizacién de la instalacién;

¢ La segunda se caracteriza por una serie de reuniones bilate-
rales con los municipios potencialmente involucrados en la
localizacién del incinerador con el fin de obtener su acuerdo
(y los residuos respectivos) y discutir directamente con ellos
los problemas y las eventuales soluciones.

Es importante sefialar que a diferencia de la mesa de negocia-
ciones durante el NrdS (abierta también a las principales asociacio-
nes), las reuniones bilaterales se caracterizaron por una cierta falta
de apertura hacia el exterior. Tal imposicién del proceso decisional
tuvo repercusiones sobre la génesis y la evolucién de los conflictos
sobre el territorio: mientras que el NrdS tenia como objetivo hacer
mads explicitas las posiciones para hacer frente a los eventuales
conflictos, el nuevo proceso decisional se presta a la aparicién
de conflictos sobre el territorio, los cuales tienen una intensidad
mads o menos fuerte.

La originalidad de esta situacién de conflicto estd asociada a
su movilidad espacial. Esto se expresa como una variedad de locali-
zaciones consideradas siguiendo las indicaciones de la comisién o
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de las (auto)candidaturas por parte de ciertos municipios, asi como
la creacién de movimientos y de comités de interés de parte de las
asociaciones ambientales, en particular de Legambiente. Esos con-
flictos siguen la evolucién del debate, desplazdndose sobre el te-
rritorio. Por ejemplo, en Ivrea el comité local Ivrea la bella se opuso
a la decisién del municipio, que queria presentar su candidatura
para albergar el incinerador en 2005. Aunque la declaracién de
candidatura llegé antes del término previsto por la provincia —los
primeros andlisis sobre los sitios apropiados de acuerdo a los cri-
terios de NrdS no habian sido elaborados todavia—, el comité
lanz6 inmediatamente la campafia de sensibilizacion mediante
peticiones y reuniones ptblicas. La oposicién fue particularmente
dura debido a que Ivrea fue durante mucho tiempo el municipio
en el que era probable la localizacién de la instalacion. Los residen-
tes de esta localidad llegaron incluso a pedir un referéndum para
ser colocados bajo el control administrativo del municipio vecino
(Pavone), que habia declarado su oposicién a insertarse en el aba-
nico de sitios elaborado por la provincia para eventualmente al-
bergar la instalacién.

Fue, sin embargo, en Settimo Torinese donde el conflicto y el
proceso decisional encontraron una convergencia particular que
desembocé en formas de concertacién y confrontacién originales
entre los actores. El caso de Settimo Torinese inicia como el de Ivrea:
luego de la candidatura del municipio como consecuencia de la
evaluacion positiva de la comisién técnica," Settimo Torinese se
encontrd en ese momento en primer plano, tanto para la provincia
como para los movimientos opositores al incinerador. Estos tiltimos
presentaron sin embargo comportamientos muy diferentes: mien-
tras que el comité local de Settimo non incenerire creado para pro-

1 En un primer tiempo, Settimo Torinese, municipio localizado fuera del
territorio en consideracién, no estaba inscrito en la lista de municipios que
estaban siendo objeto de una evaluacién por parte de la comisién técnica. La
candidatura del municipio abrié una nueva etapa de la evaluacion, al cabo de
la cual se le declar6 apropiado para la localizacién del incineradoz, llamando
inmediatamente la atencion de las asociaciones ambientalistas.
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testar contra la construccion de la instalacién sigue una légica es-
trechamente asociada a la localizacién, la asociacién Legambiente
apoya esas iniciativas, pero acompafia igualmente la controversia
sobre la estrategia adoptada por el plan provincial de gestién de
residuos. La critica de Legambiente pone en duda la estimacién
sobre las cantidades de residuos a tratar en las instalaciones de
eliminacién y de incineracién, la parte de colecta selectiva sobre el
territorio y las soluciones de equipamiento previstas por el plan.?

Esas observaciones, ampliamente documentadas® pero sobre
todo de orden general (por lo que no pueden ser asimiladas a la
l6gica NIMBY), condujeron a la provincia y al municipio de Settimo
Torinese a establecer una mesa de concertacién con las asociaciones.
Se trataba de un medio de confrontacién entre las instituciones
publicas responsables de los residuos y las asociaciones, con los
voceros de los intereses del territorio, donde cada una de las dos
partes contaba con seis representantes. La duracién de los trabajos
se defini6 rigurosamente en dos meses (de mediados de febrero a
mediados de abril de 2008), teniendo como objetivo verificar la
estimacién cuantitativa de los residuos generados y de los costos
econdémicos y ambientales de cada uno de los diferentes sistemas
de eliminacién, y dando atencién particular a los escenarios de
mediano y corto plazo.

El instrumento seleccionado se relaciona con el estudio men-
cionado LCA, elaborado por el Politécnico de Turin (Blengini y

2 Legambiente sefala que la reduccién de la generacién de residuos en
2007 (observacién verificada) y el aumento de la colecta selectiva (de 41.2 a
46.2%) vuelven discutible la necesidad del segundo incinerador. Se denuncia
también la incoherencia entre los objetivos de colecta selectiva del PPGR (52.1%
en 2011) y los sefialados en la ley nacional (65 por ciento).

3 Los estudios, las consideraciones y la documentacién producidos por
la seccién Piemonte y Val d’Aoste de la asociaciéon Legambiente sobre la poli-
tica provincial de residuos y sobre el segundo incinerador pueden consultarse
en el sitio internet. Disponible en <http:/ /Legambientepiemonte.it/rifiuti.
htm>. El “document de programmation 2009-2011” contiene en especial las
propuestas de revisién del plan provincial de gestién de residuos de la pro-
vincia de Turin.
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Cuadro 1. Esquema de cuatro escenarios considerados
en el andlisis LCA elaborado por el Politécnico de Turin

Escenario 1A Colecta selectiva a 52.1%, residuos residuales
directamente al incinerador y escorias de incineracién
en confinamiento.

Escenario 2A Colecta selectiva a 65.7%, residuos residuales
directamente al incinerador y escorias de incineracién
en confinamiento.

Escenario 1B Colecta selectiva a 52.1%, residuos residuales
pretratados, estabilizacién de fraccién organica
en confinamiento, fraccién ligera seca al incinerador
y escorias de incineracién en confinamiento.

Escenario 2B Colecta selectiva a 65.7%, residuos residuales
pretratados, estabilizacion de fraccién orgédnica
en confinamiento, fraccién ligera seca al incinerador
y escorias de incineracién en confinamiento.

FUENTE: Elaboracién propia.

Genon, 2008), en el cual se desarrollan de manera especial dos
pares de escenarios diferentes segtin la cantidad de residuos y las
soluciones tecnolégicas empleadas.

La pareja 1Ay 2A compara dos escenarios en los que los resi-
duos derivados de la colecta selectiva son directamente transpor-
tados al incinerador. En el caso 1A esos residuos representan 52.1%
(porcentaje previsto por el plan provincial de gestién de residuos)
y en el caso 2A representan 65.7% (objetivo propuesto por Legam-
biente). La pareja 1B y 2B corresponden a dos escenarios en los que
tiene lugar un pretratamiento de los residuos de la colecta selecti-
va, definida en 52.1 y 65.7 por ciento.

Desde el punto de vista del proceso decisional, resulta muy
interesante la manera en la cual los actores involucrados (provincia
y Legambiente) utilizaron los resultados del estudio del Politécni-
co de Turin. A solicitud de los comanditarios, el estudio renuncia
a dar conclusiones y sélo se limita a comparar los escenarios en
términos cuantitativos, dejando a la comisién la interpretacion final
de los datos para la politica de residuos. Las conclusiones hechas
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en forma separada por la provincia y por Legambiente resultan
muy divergentes: Legambiente considera, en primer lugar, los
diferentes escenarios en funciéon del nivel de colecta selectiva; de
esta forma pone en evidencia indiscutiblemente el hecho de que
“65% de la colecta selectiva con recuperacion de material es prefe-
rible al 52% para todos los pardmetros ambientales analizados
(energia, emisiones de gas efecto invernadero, salud publica, cali-
dad del ecosistema, preservacion de los recursos y costos econé-
micos)”, concluyendo que un segundo incinerador no se justifica
desde el punto de vista cuantitativo, ambiental ni econémico. Le-
gambiente no se pronuncia sobre la cuestion de los escenarios con
o0 sin pretratamiento o colecta selectiva a 65.7%, debido a que pa-
recerfa que el informe fue menos claro sobre ese punto.

Es justamente esa ambigiiedad la que es sefialada en la con-
clusién de la provincia que compara exclusivamente las parejas de
escenarios con y sin pretratamiento, excluyendo de su anélisis el
nivel de colecta selectiva:

en lo que se refiere al indicador de la calidad del ecosistema, se
muestra que es indiferente optar o no por el pretratamiento; por el
contrario, en lo que se refiere a la utilizacién racional de los recursos
naturales, la balanza se inclina a favor de la exclusién del T™B (tra-
tamiento mecanico biolégico).

De hecho, la provincia no hace ningtin comentario sobre el
nivel de la colecta selectiva, pues se limita a cuestionar la tesis de
acuerdo a la cual los niveles més elevados son preferibles que los
niveles mds bajos, més alld de un cierto umbral, en términos de
costos econémicos y ambientales.

Si las conclusiones de Legambiente parecen mds pertinentes
desde el punto de vista de los contenidos técnicos, las de la pro-
vincia resaltan un aspecto fundamental asociado al proceso deci-
sional: la decisién de realizar un segundo incinerador sobre el te-
rritorio no depende completamente de aspectos cuantitativos
(residuos generados) ni de la necesidad real de eliminacién, sino
que responde probablemente a objetivos y a intereses de naturale-
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za politica y territorial mds dificiles de delimitar. Como ocurri6 en
el caso del NrdS, las metodologias y los procedimientos utilizados
para facilitar la concertacién, incluso habiendo una funcién impor-
tante de mediacién del conflicto, no se revelaron decisivos desde
el punto de vista decisional. Una vez mds fueron los politicos
quienes deseaban asumir la responsabilidad de la decisién' (para
el NrdS, el municipio de Turin habia alterado el marco fijado du-
rante el proceso participativo). Eventos de naturaleza contingente,
como la reduccién imprevista de residuos generados, dieron, por
su parte, la pauta (y posiblemente la justificacién) para retrasar la
decisién final a propésito del incinerador y reabrir finalmente el
debate sobre la cuestion de los diferentes tipos de instalacion.

TERRITORIO Y ESCALAS GEOGRAFICAS

Desde el punto de vista territorial, la evolucion de la cuestion del
segundo incinerador muestra los signos evidentes de una territo-
rialidad inestable. Esta inestabilidad se funda en la falta de sime-
tria y de constancia o persistencia en el tiempo de las relaciones
entre los actores que participan en el proceso decisional y la ten-
sién social que le sigue. Es una situacién muy diferente a la del
NrdS, que habia constituido un esfuerzo por parte de la provincia
para institucionalizar un lugar de confrontacién estable y reco-
nocido por los actores. En el caso del segundo incinerador, los
actores fueron, por el contrario, confrontados a situaciones poco
estables: la crisis econdmica global o el cambio repentino de cier-
tas reglamentaciones nacionales, regionales o provinciales habian
ejercido su influencia sobre los comportamientos de los grupos
involucrados.

* Mientras que era elaborado el anélisis LCA del Politécnico de Turin, la
provincia aprobaba los resultados del estudio sobre la localizacién del incine-
rador que designaban a Settimo Torinese como el municipio mds apropiado;
decisién politica que amenazaba la legitimidad misma de la mesa de concer-
tacion solicitada por la asociacion Legambiente.
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Sin embargo, éstos no permanecieron pasivos ante esos even-
tos externos y coyunturales. Al reaccionar a la inestabilidad de esas
dindmicas encuentran en la referencia a la dimensién territorial un
elemento esencial para redefinir sus estrategias racionales. El te-
rritorio y la escala geografica son utilizados por todos los actores,
institucionales o no, como recurso estratégico para mantener sus
objetivos (por ejemplo, para apoyar u oponerse a la necesidad de
construir un segundo incinerador). Esto da lugar a “politicas de es-
cala” de actores que reproducen algunas veces escalas ya consoli-
dadas, como la malla administrativa, aunque en ocasiones pueden
llegar aignorarlas y a escoger otras més funcionales a sus intereses.

Por ejemplo, en el caso del primer incinerador la provincia puso
en préctica una politica explicita de gran alcance para reproducir y
movilizar en torno a una mesa de discusion las posiciones presentes
en el territorio. El objetivo es politico: evitar la insurreccién de mo-
vimientos de protesta y de oposicién luego de la conclusién del
proceso decisional, invitando los sujetos locales a expresarse ex ante
y a confrontarse en una arena decisional formalizada. La arena
decisional de NrdS procede de hecho de una politica de escala
identificada por un encuadre espacial preciso representado por los
municipios y los actores involucrados. Por su parte, la decision de
no abrir una nueva mesa de confrontacién para el segundo incine-
rador constituye también una decisiéon politica de escala muy
identificable: por medio de relaciones bilaterales con cada munici-
pio, la provincia se pone en posicién de hacer valer su peso en la
negociacion, de construir un consenso politico y de controlar direc-
tamente la evolucién del proceso de decisién. La decisién de la
escala territorial constituye asi un instrumento importante para
la estructuracién del proceso decisional.

A pesar de todo, los resultados de los procesos decisionales
resultan con frecuencia imprevisibles debido a que otras estrategias
de naturaleza territorial entran en juego y modifican la situacion.
El caso de Turin muestra cémo los incineradores representan no
tanto un proyecto como un asunto tentador en recursos econémicos
para las administraciones municipales. Como se vera mas adelan-
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te, esto opera hasta que la revisién de la ley nacional cambie el
sistema de primas a la incineracién de residuos, volviendo esas
instalaciones menos interesantes desde el punto de vista econémi-
co. Lalocalizacién de las instalaciones es de esta forma crucial para
influenciar las estrategias de escala y las politicas territoriales.

El resultado del primer proceso decisional tuvo importantes
repercusiones sobre la organizacién funcional del territorio, debi-
do a que redefini6 los limites de las dreas de gestion de los residuos
(figura 1). E1 PPGR de 1998 preveta tres incineradores, uno para cada
drea de gestion, pero la eleccién del sitio de Gerbido en la frontera
entre el drea sureste y el drea oeste impuso, por el contrario, un
nuevo equilibrio territorial: las dreas de gestién se modifican, de-
jando de lado el punto de partida (que cada una de las tres dreas
devenga en auténoma desde el punto de la gestién de residuos) y
fijando como meta la autonomfa a escala de toda la provincia. Los
incineradores pasan de tres a dos: uno al sur de la ciudad de Turin
y uno al norte.

Figura 1. Esquema de la organizacién funcional del territorio
de la provincia y su evolucién

1998-2005 2005-2010 2010 a la actualidad

ks

™ h h

1a. solucion: 2a. solucion: 3a. solucion:
Tres incineradores Dos incineradores para un Un unico incinerador para
para tres areas mosaico de areas de gestion toda la provincia y toda
la region

FUENTE: Elaborado por D. Andrieu a partir de informacién de M. Puttilli
y N. Tecco.
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Semejante resultado inaugura una fase de competencia terri-
torial entre los municipios de la periferia norte, que se encuentra
confrontada con el escenario de albergar un nuevo incinerador.
También en ese caso el cambio de la escala de accién determina la
aparicién de nuevas estrategias territoriales ambivalentes y suje-
tas a modificaciones repentinas. Para los municipios del drea
norte, la posibilidad de recibir y de encargarse de una instalacién
mediante las empresas de gestién de residuos propias (propiedad
publica) significa la capacidad para reivindicar una autonomia
territorial y funcional y tener un rendimiento econémico directo.
El incinerador suscita asi un doble comportamiento de parte del
actor ptblico: el interés econémico frente al temor de que los im-
pactos ambientales y sociales generen conflictos con la poblacién.
Por estas razones, los comportamientos de las administraciones
presentaron stibitos cambios de direccién. El caso de Ivrea es sig-
nificativo: pasé de un interés explicito por la localizacién de la
instalacién, a un comportamiento mds prudente y escéptico, lle-
gando incluso al retiro de la candidatura. El alcalde de Settimo
Torinese, luego de las primeras declaraciones con las que anuncié
la candidatura de su territorio para albergar el proyecto, también
tomo una posicién mas mesurada, aunque siempre manteniendo
cierta disponibilidad.

La escala supra-local del gobierno nacional desempefié un
papel fundamental en esos cambios parciales: la recepcién de la
reglamentacion europea sobre la liberalizacién del sector y la norma
que abolié los CIP6," canal principal de financiamiento hacia los
incineradores, para los proyectos que habrian iniciado después de
2008, representaron un gran freno a las ganancias provenientes de la
gestion de residuos. Ese cambio incit6é a una mayor prudencia por

5 En 2007, los CIP6 son abolidos (aunque reaparecieron en 2009 con al-
gunas modificaciones). La recepcién de la reglamentacién europea en materia
de liberalizacién hizo que, para atribuir la gestién de la instalacién, fuera ne-
cesario hacer una convocatoria europea que podria favorecer una gestion
privada y no una publica (reduciendo asi el interés de los municipios respecto
a la gestion de la instalacion).
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parte de las administraciones municipales en cuanto a decirse dis-
puestas a recibir una nueva instalacién sobre sus territorios.

Ademis de las estrategias municipales y provinciales, la esca-
la se convirtié en un elemento central para las iniciativas empren-
didas por las asociaciones ambientales. Mds que un simple movi-
miento local, en el caso de Turin Legambiente demuestra tener una
mayor habilidad para ampliar la escala del “terreno de resistencia”
(Routledge, 1996), hasta tener en consideracién el conjunto del
territorio provincial y, en términos mds generales, la complejidad
de la “cuestion de los residuos”. La oposicién de Legambiente no
aborda cuestiones sanitarias o estrictamente locales, sino que pro-
pone una revision general de la politica provincial de residuos
basada en una organizacion logistica diferente y de acuerdo a
criterios de una mayor durabilidad: reducciéon de la generacién de
residuos, promocién de la colecta selectiva, apoyo a las instalacio-
nes de reciclaje como ejemplo de acciones para redefinir el sistema
provincial de gestiéon de residuos. Legambiente estaba consciente
de los aspectos politicos y econémicos que se disimulaban tras los
comportamientos de los actores institucionales y la mesa de con-
certacion constituida para el segundo incinerador en Settimo To-
rinese. Esta organizacién logra orientar la discusién sobre la cues-
tién de la naturaleza técnica, atrasando considerablemente una
decisién que, como se ha sefialado, dada la evolucién real de la
generacion de residuos esos ultimos afios, se habria presentado
como precoz. La confrontacién entre movimiento ambientalista y
provincia, paralelamente a las circunstancias que atrasan la decisién
definitiva respecto a la localizacién, genera un nuevo cambio en el
ordenamiento territorial de la gestiéon de los residuos: un nuevo
PPGR se perfila como necesario para tener en cuenta las nuevas
opciones posibles, entre las cuales se encuentra la existencia de un
incinerador tnico para toda la provincia, modificando completa-
mente la organizacion territorial del sistema de residuos provincial
anterior.

Al observar las modalidades con las cuales la escala (a la vez
entendida como instrumento de politicas y estrategias de diferen-
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tes actores y como resultado de su interaccién) influye en el proceso
decisional, es posible sefialar de qué manera la cuestién de los resi-
duos entra al mismo nivel en la competencia politica entre los par-
tidos en diferentes escalas territoriales (de lo municipal a lo regional).
La provincia de Turin, con una coalicién de centro-izquierda al
frente durante el periodo considerado, registré claras divergencias
entre los diferentes partidos en torno a la temadtica de los residuos.
Mientras que los partidos moderados apoyaban la decisién de la in-
cineracién y de la localizacién, en principio de tres y luego de dos
incineradores, la izquierda radical se oponia desde el inicio a esa
posicién, formalizada en los plantes provinciales, para apoyar una
politica mds “ecolégica” centrada sobre una colecta selectiva més
importante. Aunque esas relaciones politicas son poco evidentes y
dificiles de analizar, se puede decir que, también en ese caso, la es-
cala desempefia un papel fundamental. El tema de los residuos
deviene, en efecto, en la ocasién de negociacién politica entre las
diferentes escalas territoriales unidas por una misma adherencia.
Por ejemplo, las tres administraciones, municipio de Turin, munici-
pio de Settimo y provincia de Turin, tuvieron al frente a coaliciones
de centro-izquierda durante el proceso decisional relacionado con
los incineradores, y los tres apoyaron la instalacién de los dos inci-
neradores. Mediante la gestion de los residuos, parecié abrirse un
juego de relaciones politicas sobre el territorio, gracias al cual fue
posible obtener ventajas y afirmar poderes, adquirir y conservar
cargos publicos importantes, ajustar las relaciones internas y externas
con los partidos y, por tltimo, crear un vinculo de comunicacién
entre los diferentes niveles y actores en juego.

DERECHO Y AUTONOMIA DECISIONAL

En el caso de Turin, las relaciones de poder entre los actores estdn
s6lidamente asociadas a la blisqueda de autonomia en la decisién
y en la accién. Por un lado, en lo relativo a la decisién de la pro-
vincia de limitar el proceso de decisién a lo interno y de esta ma-
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nera tomar distancia respecto de la experiencia participativa del
NrdS cuando la autonomia decisional fue delegada a un amplio
consenso de actores y sujetos locales. Para la provincia, se trataba
de asumir explicitamente sus responsabilidades, pues a pesar de
estar abierta al territorio, ésta reivindicaba el derecho de decidir
(por inclusién/exclusién) sobre la base de criterios definidos por
la institucién misma (enfoque claramente top-down). Por otro lado,
aparecieron de forma mds o menos velada diferentes poderes de
resistencia, en direccién bottom-up, en las localidades correspon-
dientes a los “sitios” identificados por la provincia. Esos poderes
reivindicaron una autonomia respecto a las decisiones supra-locales.
No proponian necesariamente visiones locales de la problematica,
que podrian ser clasificados como NIMBY, sino, en ciertos casos,
ofrecieron visiones alternativas mds amplias, con lo que alteraron
la representacién del poder de la provincia.

En los dos casos la manifestacién de las relaciones de poder
fundadas en la bisqueda de autonomia invoca directamente la
dimensién juridica. Esta puede entenderse, en sentido estricto,
como el recurso al derecho por parte de los actores, 0 en un sentido
amplio, como la bisqueda de una mayor formalizacién de précti-
cas y relaciones entre los sujetos, es decir, la produccién de reglas
y nuevo derecho. En el primer sentido, la provincia enmarca y le-
gitima la propia autonomia decisional con base en actos adminis-
trativos precisos: el PPGR, asi como las deliberaciones administra-
tivas mediante las cuales se autorizan o rechazan los estudios y la
documentacién, entre otros. Esta via comprende, igualmente, las
iniciativas menos o parcialmente formalizadas de la provincia para
conformarse al territorio.

En el segundo sentido, se puede identificar, al seno de las ac-
ciones de las partes en oposicion, con cierta variabilidad segtin el
caso, un intento por institucionalizar el conflicto para hacer oir su
voz no s6lo respecto de la demanda y disponibilidad de didlogo
con la administracién provincial, sino también respecto a las pro-
puestas de realizar estudios cientificos, la necesidad o no de insta-
lar el incinerador, y de iniciar una comparacién a partir de un
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programa de trabajo definido y compartido como podrian ser las
disposiciones previstas en la ley (por ejemplo, las observaciones
sobre los estudios de localizacién elaborados por la provincia).

A pesar de todo, la utilizacién instrumental del derecho “en
sentido estricto” estd presente en los contenciosos planteados por
los opositores. Cuando Legambiente denuncia el no-respeto de la
reglamentacién de orden superior, estd expresando orientaciones
para las nuevas reglas y marcos legislativos, y se presenta como
un defensor de leyes consideradas inaplicadas. Por ejemplo, la
asociacion ambientalista denuncié en varias ocasiones el compor-
tamiento de SETA y AMIAT (los Spa de gestion de residuos de Setti-
mo Torinese y Turin), los cuales actuaron por derogacién de una
ley regional (24/02) que prohibe que un mismo organismo retina
la colecta y la eliminacién de residuos.

Una consecuencia del recurso al derecho es el incremento del
nivel de formalizacién del conflicto. El proceso decisional se desa-
rrolla sobre la base de etapas institucionalizadas: documentos
técnicos, estudios de localizacion, planes de residuos, mesas de
confrontacién, diferendos, etc. La formalizacion del conflicto de-
viene en funcional para las diferentes racionalidades en juego, a
fin de justificar posiciones e ideas. Asi, tanto la eleccién de la loca-
lizacién como sus criticas se fundamentan en la lectura de datos
y de estadisticas, al igual que sobre la referencia a la reglamentacién
de orden superior a fin de ofrecer una representacién propia de la
realidad.

El recurso a los contenciosos y las confrontaciones institu-
cionalizadas pueden, por su parte, actuar directamente sobre el
tiempo del conflicto y del proceso decisional. En ocasiones eso
se manifiesta con la intencién explicita de prolongar y de com-
plicar el proceso mismo y de esta manera obstaculizar la aplica-
cién sin discusién de decisiones consideradas como nefastas para
el territorio.
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CONCLUSION

El proceso decisional y los conflictos asociados a la localizacién de
instalaciones para la eliminacién de residuos presentan algunos
rasgos comunes que permiten establecer comparaciones entre los
diferentes estudios de caso, al tiempo que se identifican ciertas
particularidades que estdn estrictamente asociadas a situaciones
especificas definidas por los actores, los recursos, las politicas, los
discursos locales y, en un contexto mds amplio, las referencias
supra-locales reglamentarias, politicas o culturales.

La primera de éstas atafie a la escala de observacion de los conflic-
tos. Los conflictos ambientales son frecuentemente considerados
como NIMBY, lo cual parece justificar un posicionamiento externo
respecto de los contextos locales. Si el conflicto es de tipo NIMBY,
es facilmente asimilable a un modelo general estereotipado y ana-
lizable del exterior, y las motivaciones locales aparecen como va-
riaciones sobre un tema evidente y previsible. A escala local, el
reduccionismo de las aplicaciones NIMBY resulta evidente, pero se
corre el riesgo de caer en interpretaciones ideograficas que no
aceptan explicaciones generales, sino que se expresan sélo en tér-
minos de una oposicién muy genérica a las decisiones “venidas de
arriba”. Las situaciones asociadas a la localizaciéon de dos incine-
radores en la provincia de Turin evidencian los limites de los dos
enfoques y la necesidad de no partir de una escala de observacién
fija. Si s6lo se hubiera empleado la escala “local”, la situacién del
primer incinerador habria sido comprendida parcialmente, dado
que ésta se desarroll6 al interior de un proceso decisional abierto
en el que las escalas de anadlisis, de organizacién funcional y de
competencias, fueron redefinidas y concertadas continuamente por
los actores participantes en el NrdS.

En el caso del segundo incinerador, la adopcién tnica de la
escala local (por ejemplo, concentrandose en el papel y en la opo-
sicién del comité Settimo non incenerire) habria impedido recono-
cer que la oposicién al incinerador no se basaba en una visién local
del problema por temor de las repercusiones en la salud y en la
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calidad del medio ambiente local, sino en una critica més general
hacia la politica de gestién de los residuos propuesta por la pro-
vincia. La adopcién de una escala mds vasta habria igualmente
presentado limitaciones, obligando a realizar un anadlisis del pro-
ceso decisional en los términos estereotipados de una oposicién
entre la institucién promotora del proyecto, la provincia y la aso-
ciacién ambientalista (Legambiente), sin reconocer el cardcter di-
fuso 'y, sobre todo, variable en el tiempo de la conflictualidad sobre
el territorio. La realidad aparece, por el contrario, extremadamen-
te articulada debido a la evolucién compleja espacio-temporal del
proceso decisional relacionado con la localizacién de la infraestruc-
tura y las implicaciones que ésta tiene sobre los actores en cuestion.

La segunda precaucién que se sugiere para el caso de Turin se
refiere ala multiplicidad de niveles y a la no correspondencia entre
éstos, a partir de los cuales se desarrolla el proceso decisional. La
decision de construir el incinerador estuvo, en efecto, asociada a
una pluralidad de condiciones, como serfan los escenarios relacio-
nados con la produccién de residuos en el territorio, las diferentes
opciones tecnoldgicas disponibles para su eliminacién, la evalua-
cién de impactos posibles de una instalacién de incineracién sobre
el medio ambiente y la salud, el interés econémico que puede de-
rivarse para los operadores, entre otros. El resultado de semejante
complejidad es una superposicién en diferentes niveles de confron-
tacién y de relacion entre los actores, pues en cada nivel deben
considerarse nuevas cuestiones y factores que no existian en el
nivel precedente, al tiempo que cambian los actores que participan
en el conflicto.

El primer nivel se refiere a la organizacién del territorio en una
Optica funcional. La confrontacién entre los actores se basa en la
divergencia de puntos de vista a propésito de la organizacién del
ramo de los residuos. Numerosos actores colectivos participan:
administraciones publicas (provincial y municipal), asociaciones
ambientalistas, comités de habitantes, 6rganos de prensa. Un papel
fundamental es el del “saber técnico” representado por diferentes
expertises a los cuales se refieren los actores (politécnico, universi-
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dad, “expertos” del problema de los residuos). En ocasiones los
“expertos” son reconocidos como tales de manera undnime, otras
veces son vistos como extremistas, comprometidos a priori'y “par-
ciales”. En este punto, la principal caracteristica del proceso de
decisién estd asociado a una alta formalizacién. La causa de la
confrontacién es la localizacion éptima del incinerador y su even-
tual necesidad (o no) en funcién del aumento de la colecta selecti-
vay de la disminucién de los residuos generados.

El segundo nivel se concentra en el interés econémico relacio-
nado con la localizacién de la instalacién. Las racionalidades de
los actores son menos explicitas, aun si los protagonistas son acto-
res colectivos (personas morales o sujetos institucionales). Los
aspectos técnico-funcionales pasan a segundo plano, abriendo
espacio a evaluaciones econémicas mds complejas y de caracter
estratégico, como el rendimiento de la eventual gestién ptiblica de
la estructura, las compensaciones econémicas, la propiedad de los
terrenos en los que se localizard la instalacién, etc. La localizacién
del incinerador no es mds orientada por una razén técnica, sino
por las repercusiones que una instalacién semejante pudiera tener
sobre el territorio. Esto se convierte en un elemento relevante del
andlisis geopolitico, ya que la localizacién de una instalacién de
tratamiento de residuos y la participacién de actores ptiblicos en
la sociedad de gestién representan un elemento de atractividad
econémica y de poder para los municipios de ese territorio. El
debate sobre la localizacién estd entonces asociado al control sobre
el incinerador y sobre el territorio de una forma mds general. De
cierta forma, los aspectos sanitarios y técnicos, asi como la regla-
mentacién pueden, ser utilizados por los actores para legitimar sus
propios requerimientos. Con frecuencia los términos de confron-
tacion en este plano son incoherentes y contradictorios en relacién
con el nivel funcional; invalidan los resultados de los acuerdos
alcanzados en este nivel y ofrecen interpretaciones marcadas por
los intereses en juego.

Finalmente, el tercer nivel se refiere a las ventajas politicas
relacionadas con la construccion (o no) de la instalacion. Se trata
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del nivel menos formalizado y explicito. Es el terreno en el que se
mueven las relaciones entre las personalidades y sus papeles (en
los partidos y en las empresas de gestiéon que gobiernan el territo-
rio) en las diferentes escalas territoriales que influencian directa-
mente las decisiones tomadas en torno a la cuestién de los residuos.
Aqui los residuos representan un instrumento importante para
obtener ventajas politicas y para el intercambio y la regulacién de
funciones politicas (por ejemplo la presencia de empresas publicas
de gestion estd fuertemente asociada al color politico de las admi-
nistraciones). Por otra parte, este nivel representa la interface entre
las escalas de gobierno del territorio, el lenguaje mediante el cual
los diferentes actores politicos involucrados por los procesos de
decisién se confrontan y disputan “la partida” de los residuos. Se
trata de un nivel de confrontacién altamente desmaterializado en
el que las cuestiones tecnoldgicas, sanitarias y funcionales son poco
consideradas. Serd por medio del &mbito politico como la escala
nacional ejercerd su influencia sobre la local, tanto al seno de las
corrientes internas de los partidos de mayoria y de oposicién como
en términos de produccién de reglamentaciones que podrian rea-
brir el proceso decisional en la localidad.
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7
DEL BLOQUEO DECISIONAL
A LA REFORMULACION DEL PROYECTO

EL CASO DE LA PROVINCIA DE GENOVA!

Gianfranco Pomatto

Los conflictos que tienen como motivo la utilizacién del territorio
se han generalizado en Italia: en 2012, la revision llevada a cabo
por Nimby Forum? identificé 354 conflictos en curso, de los cuales
poco menos de una tercera parte estaban relacionados con instala-
ciones para el tratamiento de residuos. A su vez, las comunidades
locales tienen una gran capacidad de reaccién: se organizan rapi-
damente en comités de residentes y con frecuencia son capaces de
bloquear la realizacién de las instalaciones durante un largo perio-
do (Bobbio y Dansero, 2008; Bobbio y Zeppetella, 1999).

En la mayor parte de los casos, la protesta se desata luego de
procesos de decisién llevados a cabo sin consulta ptblica alguna.
Las instituciones responden a la protesta con una combinacién

! Traducido del francés por Vicente Ugalde.

2 Nimby Forum es un proyecto promovido por la ARIS (Agenzia di Ricerche
Informazione e Societa), una asociacién que desarrolla proyectos de investigacién
en el &mbito de la comunicacién en los sectores del medio ambiente y de la
energfa, al interior de la cual se ha organizado el Osservatorio Media Permanen-
te que mide anualmente los casos de conflictos NIMBY tratados por 300 diarios,
1400 periédicos y una centena de sitios de internet. Véase la pagina de internet.
Disponible en <http:/ / www.arisweb.org/i-progetti / nimby-forum>.
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variable entre decisiones de autoridad y una apertura parcial a la
negociacién (Kemp, 1992; Lippi, 2009) que se propone equilibrar
la relacién entre beneficios difusos y costos concentrados para los
residentes (Occhilupo et al., 2011) a través de compensaciones, con
frecuencia monetarias (Baffi, 2009).

En menor proporcién se presentan los casos en los que las
autoridades adoptan un enfoque de concertacién (Casini, 2009;
Tonetti, 2009) enfatizando la controversia mediante interacciones
discursivas y procesos de problem solving que involucran las partes
en el conflicto (Susskind y Cruikshank, 1987; Roccato et al., 2008).

El caso de las instalaciones para el tratamiento de residuos en
la provincia de Génova presenta un doble interés.? En primer lugar,
reproduce dindmicas de conflictos muy significativas del contexto
italiano. Las instituciones ptiblicas adoptan decisiones de autoridad
a las que los comités de residentes y las asociaciones de proteccién
del medio ambiente responden por medio de “performances con-
flictuales” en el territorio, formas de coordinacién con los partidos
a escala local y con personalidades politicas a escala nacional, lo que
da lugar a una situacién de bloqueo decisional por varios afios.* En
segundo lugar, el caso genovés presenta también una dindmica in-
novadora. En la dltima parte del proceso, el alcalde de Génova
adopta una apertura mds amplia ante las oposiciones locales y aso-
ciaciones ambientalistas, y favorece explicitamente un enfoque in-
clusivo que conduce a una reformulacién importante del proyecto.

La primera parte del presente capitulo relata cronolégicamen-
te la evolucion de la situacién estudiada. Las siguientes secciones
proponen una lectura interpretativa de esta situacién, poniendo,

% La provincia de Génova, con 900 718 habitantes, es la mas poblada de
las provincias de Liguria, pequefia region situada al noroeste de Italia, entre la
regién de Piamonte, mds vasta, al norte, y el Mediterraneo, al sur. La componen
67 municipios, 60 de los cuales tienen menos de 10 000 habitantes, mientras
que la cabecera, la ciudad de Génova, cuenta un poco menos de 608 000 resi-
dentes (al 31 de diciembre de 2010).

* El sentido de las expresiones performances conflictuales y formas de coor-
dinacién utilizadas aqui son tomadas de Tilly y Tarrow (2007).
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respectivamente, el acento sobre los actores y sobre el territorio en
las diferentes etapas del proceso, en la combinacién conflicto-
concertacion, privilegiando esta tltima, asi como en los diferentes
papeles del recurso al derecho y a las normas. La conclusién pre-
senta una sintesis de las dindmicas que caracterizaron el proceso,
identificando los principales factores que lo integraron.’®

DE DOS INCINERADORES A UN GASIFICADOR
En busca de dos sitios para los incineradores (1992-2000)

En 1992, la region de Liguria establecié un plan de gestién de re-
siduos (sintéticamente llamado plan 92) con el fin de modificar el
sistema vigente, caracterizado por recurrir de manera casi exclu-
siva a los tiraderos. Como se ve en el mapa 1, este plan divide la
provincia en tres sectores: el drea metropolitana, que comprende
la capital regional y 39 municipios pequefios, el drea de Tigullio,
que comprende 17 municipios localizados en la parte este de la
provincia, y el drea de Valle Fontanabuona, que comprende diez
municipios situados en la parte interior de la provincia, entre las
dos dreas precedentes.

Este plan prevefa incorporar a los cuatro tiraderos existentes,
dos en el drea del Tigullio, y dos nuevas instalaciones de incinera-
cién, una en el Tigullio y la otra en la zona metropolitana. El inci-
nerador del drea metropolitana debia ser instalado cerca del tirade-
ro existente, Fossa Luea sobre el Monte Scarpino, en el territorio
del municipio de Génova.

En 1990, en Borzoli (aldea de la ciudad de Génova, cerca de
Scarpino), fue creado un comité de ciudadanos para oponerse a las
molestias causadas por el tiradero vecino. También durante este

5 Para este estudio hemos realizado un anélisis de las principales medidas
reglamentarias, de 221 articulos de la prensa, asf como de entrevistas a pro-
fundidad con los principales actores.



Mapa 1. Instalaciones de eliminacién existentes y previstas por el plan 92
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periodo fue constituida una asociacién local en defensa del medio
ambiente: Gli Amici del Chiaravagna.® Desde el principio, el plan
regional es puesto a discusién tanto por el comité como por la
asociacion ambientalista.

En 1993 ninguna accién derivada del plan regional fue ejecuta-
da. No obstante, en enero de 1994 la cuestién de la gestién de los
residuos estuvo nuevamente en el orden del dia de las administra-
ciones locales por motivo de la situaciéon de urgencia que se presen-
té en la provincia de Génova. En el transcurso de los siguientes afios
se busca, en vano, identificar sitios para los dos incineradores
previstos por el plan regional, el del Tigullio y el del 4rea metropo-
litana de Génova, formuldndose para cada uno diferentes hip6tesis.

Enlo que se refiere a la ciudad de Génova, una nueva propues-
ta de localizacion fue revelada al publico hacia finales de 1995. Esta
preveia localizar el nuevo incinerador en el puerto de Génova y
que una parte de la planta existente fuera transformada para ge-
nerar energfa eléctrica a partir de los residuos por parte de ENEL
(empresa publica entonces activa en el dmbito de la energia).

Este proyecto conoce su primera accién en julio de 1996 cuan-
do las administraciones locales genovesas (municipio de Génova,
provincia de Génova y regién de Liguria) firman un protocolo de
convenio con ENEL. Este convenio fue denunciado por las oposi-
ciones de centro-derecha de las tres administraciones, pero también
por un grupo de orientacion socialista minoritario al interior de las
coaliciones de mayoria de los municipios. El partido ecologista, los
Verdes, también participante de la mayoria de centro-izquierda al
frente de las tres administraciones, se declara a favor del proyecto
y entonces en desacuerdo con las asociaciones ambientalistas mds
arraigadas en la ciudad (Italia Nostra y Legambiente) y con los
comités de ciudadanos.

La presién de los grupos ambientalistas y de los comités de
ciudadanos no tarda en hacerse sentir. En septiembre de 1996 mili-
tantes de Greenpeace logran, mediante una accién espectacular,

¢ El Chiaravagna es un arroyo que atraviesa Scarpino.
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escalar la Lanterna, torre del faro de origen medieval, stmbolo de
la ciudad, situada en la zona portuaria. La accién de Greenpeace
tuvo un fuerte impacto y el grupo interno de las mayorias de centro-
izquierda opuesto al proyecto se ve fortalecido. Al pequefio grupo
socialista se le unen entonces algunos comunistas y los Verdes.

En cuanto a Scarpino, la presién ejercida por el comité local y
por los ecologistas parece dar sus primeros frutos. Asi, en marzo
de 1996 el consejero regional para el medio ambiente presenta un
plan de ordenamiento global. Durante 1997, el plan de ordenamien-
to anunciado es financiado y las obras inician.

En el Tigullio, en enero de 1996, los 17 municipios asignan a la
Universidad de Pisa un estudio técnico con la idea de proponer
una localizacién adecuada para el nuevo incinerador. En abril de
1997 la Universidad concluye su estudio identificando un nuevo
sitio para el incinerador del Tigullio: Costello dei Bussi, en el Mon-
te Bracco, el limite entre las localidades de Casarza y Castiglione
Chiavarese. Los municipios, en un primer momento, toman posi-
cién a favor de esta propuesta. Inmediatamente aparece una opo-
sicién por parte de un grupo de habitantes de Sestri Levante, la
cual es apoyada en especial por los Verdes del Tigullio, que se
movilizan contra el incinerador. Durante los siguientes meses, el
mismo consejero regional para el medio ambiente abre un nuevo
capitulo del caso al afirmar que la localizacién del incinerador del
Tigullio debia ser completamente reconsiderada.

En noviembre de 1998, la administracion de Pericu (alcalde de
Génova) presenta al Consejo Municipal una versién revisada del
proyecto del incinerador en el puerto. Este propone una infraes-
tructura de tamafio mucho mds modesto, version que es igualmen-
te objetada por los comités de ciudadanos, los ecologistas y una
parte de la coalicién conformada por socialistas, comunistas y
Verdes que habian apoyado al alcalde.

En ese momento, entre 1998 y 1999, debe mencionarse la inter-
vencién del ministro del Medio Ambiente (gobierno de centro-iz-
quierda), Edo Ronchi, también lider de los Verdes. En noviembre
de 1998, durante una visita en Liguria, el ministro se expresa de
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manera critica acerca del proyecto de un incinerador en el Tigullio;
luego, en octubre de 1999, se posiciona contra el proyecto del inci-
nerador en el puerto.

El 4 de noviembre de 1999, 24 asociaciones organizan en el
centro de Génova una manifestacién contra el incinerador, en la
cual participan alrededor de 300 personas junto a los grupos poli-
ticos opuestos al proyecto. Para demostrar sin ambigiiedad su
oposicién, Sandro Biasotti, el candidato de centro-derecha para la
presidencia de la regién en las elecciones que serian en abril, tam-
bién se suma al plan.

El 23 de noviembre de 1999, en un clima preelectoral, el con-
sejero regional socialista Morchio anuncia que la regién se pronun-
ciard de manera critica sobre la factibilidad del incinerador en la
zona portuaria. En enero de 2000, la oficina de bienes ambientales
de Liguria rechaza formalmente el proyecto.

El 16 de abril de 2000, Sandro Biasotti (candidato de centro-
derecha) es electo presidente de la region de Liguria con 50.8% de
los votos, contra 46% obtenido por el presidente saliente, Giancar-
lo Mori (centro-izquierda).

La hipétesis de Lumarzo (2000-2002)

A finales de 2000 la atencién de la provincia de Génova se orienta
hacia Lumarzo, pequefa localidad del drea metropolitana de Gé-
nova, limitrofe del drea de Fontanabuona. Como consecuencia de
la difusién de esta informacién en la prensa, 200 personas firman
una peticién y crean un comité opositor a la construccién del inci-
nerador.

Laidea de construir dos incineradores en la provincia es aban-
donada en beneficio de un solo establecimiento a escala provincial.
Esta nueva propuesta es presentada en el proyecto de plan provin-
cial de gestién de residuos que en junio de 2000 recibe una opinién
favorable por parte del Consejo Regional. Se prevé entonces la
construccién de un incinerador con capacidad para tratar entre 400
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y 500 toneladas diarias (equivalentes entre 150 000 y 180 000 tone-
ladas anuales) de residuos secos, paralelamente al establecimiento
de un objetivo minimo de 35% de colecta selectiva de residuos. Sin
embargo, el plan no conlleva la decisién sobre una localizacién, y
reafirma que, en ciertas condiciones, tanto la localidad de Valle
delle Ferriere Lumarzo como la zona portuaria de Génova podrian
ser sitios apropiados.

La movilizacién en Lumarzo no se queda ahi. El 14 de julio de
2001 el comité local antiincinerador, al que desde entonces se ad-
hiere el alcalde (quien habia tenido, en un primer momento, una
posicién favorable a la planta de incineracién), organiza una reu-
nién publica en presencia del consejero para el medio ambiente de
la provincia de Génova y de todos los alcaldes de la comunidad
de Montagne, de la que forma parte Lumarzo (Comunita Montana
Fontanabuona): ante un auditorio de varios cientos de asistentes
es lanzada una peticién contra la construccién de la planta, la cual
répidamente retine mds de 3 000 firmas.

Durante una entrevista realizada el 4 de octubre, el consejero
regional para el medio ambiente de centro-derecha en funciones
desde 2000 afirmé que el proyecto de la provincia de Génova para
establecer un incinerador en Lumarzo presentaba riesgos, y con
ello revive la idea de construir una instalacién en el area de Scar-
pino, en Génova. El 13 de octubre, los comités del Valle Fontana-
buona se manifiestan en las calles del centro de Génova en una
marcha que agrupa a alrededor de 5 000 manifestantes. El 24 de
octubre, algunos miembros del comité ocupan la sala del Consejo
Regional.

El Consejo Municipal de Lumarzo se expresa formalmente en
contra del proyecto del incinerador en la deliberacién del 26 de
septiembre de 2001.

En este caso también el estudio de impacto ambiental de la
regién dio una opinién negativa. Asf, en diciembre de 2002 el Con-
sejo Regional aprueba una deliberacién que toma nota de las
evaluaciones negativas de los estudios de impacto ambiental rela-
cionados con el incinerador en el puerto y en Lumarzo, y da a la



Mapa 2. Sitios de incineracién: las diferentes localizaciones consideradas entre 1992 y 2002
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provincia de Génova un afio para definir otro sitio para la locali-
zacioén del incinerador provincial tnico.

Luego del estancamiento, vuelta a Scarpino (2002-2007)

Entre 2002 y 2005, la cuestion de la localizacién del incinerador
queda abierta. El plan provincial de residuos, adoptado en su ver-
sién definitiva en 2003, incluye importantes novedades en lo que
se refiere a la definicién del problema, pero también respecto al
proceso de decision.

Comparados con el proyecto del plan, aumentan los objetivos
minimos de colecta selectiva los cuales pasan de 35 a 41.5%, asi
como la cantidad de residuos a incinerar, que alcanza 300 000 to-
neladas por afio, y se prevé, por otra parte, la construccién de seis
nuevas plantas de separacién y de pre-tratamiento de residuos. En
el plan también se prevé que la decisién final sobre la localizacién
de las plantas serd confiada a un nuevo organismo intercomunal,
el cual habria de entrar en operacién en el corto plazo y deberia ser
la expresion de los 67 municipios integrados en una demarcacién
de recoleccién y eliminacién de residuos (ATO: Ambito Territorial
Ottimale).

En julio de 2005, la reunién de alcaldes del ATO decide formal-
mente la ubicacién del incinerador en Monte Scarpino en una zona
cercana al tiradero actual que, sin embargo, no corresponde al
proyecto precedente de Fossa Luea. Como consecuencia de esta
decisién, el municipio de Génova organiza un concurso de ideas
con el propésito de proponer estudios de factibilidad del incinera-
dor. Este concurso termina en junio de 2006 y una comisién forma-
da por universitarios y técnicos designa al estudio ganador de
entre los 14 que se presentaron. Este propone la construccién de
un gran complejo de alrededor de 9 000 m? en Monte Scarpino, con
capacidad para incinerar 330 000 toneladas anuales de residuos
secos y humedos gracias a la tecnologia del four a grille (combustién
en parrilla).
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El 27 de julio de 2006, el Consejo Municipal de Génova aprue-
ba el incinerador en Scarpino en su versién derivada del concurso
de ideas, con el voto en contra de una parte de la mayoria y el voto
a favor de una parte de la oposicion.

De nueva cuenta, el siguiente mes se caracteriza por un impor-
tante bloqueo previo a las elecciones municipales previstas para
mayo de 2007.

Un nuevo proyecto (2007-2011)

Durante la campafia electoral, los grupos ecologistas (Legambien-
te, Italia Nostra, y Gli Amici del Chiaravagna) intentan entrar en
contacto con los dos principales candidatos, con el propédsito de
obtener compromisos sobre la colecta selectiva.

El 17 de abril de 2007, el comité de Scarpino organiza una
manifestacion en el centro de Génova en la que participan 3 000
personas. El candidato a alcalde de centro-derecha Enrico Musso
participa en la marcha, pero desmarcdndose de las protestas: no se
pronuncia ni a favor ni en contra y afirma su voluntad de dejar la
decisién a una comisién de técnicos externos a la ciudad. El didlo-
go iniciado con los ecologistas parece més fructifero con la candi-
data de centro-izquierda, Marta Vincenzi, presidente de la provin-
cia de Génova entre 1993 y 2001. En efecto, pocos dias después de
la manifestacién, Marta Vincenzi hace hincapié en el aumento de la
colecta selectiva como prioridad, y considera el recurso a una tec-
nologia de tratamiento final de los residuos diferente a la incine-
racién. Como estaba previsto, Marta Vincenzi gana las elecciones
municipales del 27 y 28 de mayo, con 51.2% de los votos.

En enero de 2008, el Consejo Municipal aprueba un texto de
orientacién que define como prioridad el aumento de la colecta
selectiva para alcanzar al menos 65%, conformidad con las reco-
mendaciones de la tltima legislacion nacional en la materia. Esto
se inscribe en la prolongacién de la experiencia de la colecta segtin
la modalidad puerta a puerta, en dos partes de la ciudad: el barrio
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de Pontedecimo, ya identificado por la AMIU (empresa encargada de
la gestion de los residuos), y una parte del territorio de Sestri Po-
nente, en acuerdo con los ecologistas. Para definir las modalidades
de accién de este experimento de colecta selectiva y seguir las
tendencias, se pone en marcha un comité que reagrupa no sélo
representantes de la ciudad de Génova sino también de la AMIU y
de grupos ecologistas involucrados en la iniciativa.

En paralelo, la AMIU lanza un programa de restructuracién
interna que busca adaptar su propia organizacién a un nuevo
modelo de colecta selectiva puerta a puerta. En esto también parti-
cipa un experto de la oficina del Consejo: AMIU recurre a los servi-
cios de un consultor en materia de colecta selectiva: un empleado
de la oficina del Consejo en Medio Ambiente, conocido por ese
proyecto. Este consultor habia renunciado a la oficina del Consejo
y fue contratado como consultor en AMIU para introducir el tema
de la colecta selectiva (A. B., Italia Nostra). El municipio, sin em-
bargo, no abandona el proyecto de una planta de tratamiento de
residuos al calor, aun si esto sélo concierne a una pequefia cantidad
de residuos.

En octubre de 2008, el consejo asigna a una comisién técnica
(constituida ad hoc) la elaboracién de un nuevo estudio que com-
parara las diferentes soluciones tecnolégicas para la instalacién,
prestandole especial atencién a la seguridad, al impacto ambiental
y ala confiabilidad técnica. Esta comisién, integrada por expertos y
dirigentes de la region, de la provincia, del municipio y de la Uni-
versidad de Génova, con distintas opiniones respecto de un inci-
nerador de gran dimensién con una tecnologia cldsica, trabaja
gratuitamente durante seis meses, examinando las diversas solu-
ciones técnicas, incluso de experiencias internacionales, para este
tipo de instalacion.

En mayo de 2009 la comisién presenta su informe final. Pro-
pone elegir tres tecnologfas diferentes de tratamiento térmico de
residuos (incineracién de parrilla, incineracién de lecho fluidizado,
y gasificacién a fusién directa). Cada una de éstas presenta rendi-
mientos diferentes respecto a un conjunto de pardmetros que la
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comision explica en detalle. Esas tecnologfas son, sin embargo,
consideradas débiles y econémicamente sustentables, incluso con-
siderando una reduccién progresiva del material a tratar en la
perspectiva del aumento de la colecta selectiva. Por otra parte,
todas las soluciones prevén la separacion de los residuos biodegra-
dables y de los residuos sélidos: una seccion especifica del sistema
dedicada a la digestion anaerdbica y a la produccién de biogds, y
una seccién “seca” para la incineracién final. La cantidad de resi-
duos sdélidos tratados anualmente se estima en todos los casos
entre un minimo de 160 000 toneladas anuales (correspondientes
a una colecta selectiva de 65%) y un méximo de 260 000 (corres-
pondientes a una colecta selectiva de 45 por ciento).

En julio de 2009, el Consejo Municipal de Génova recibe las
indicaciones de la comisién a favor de tecnologias de gasificacién
y asigna a la AMIU la responsabilidad de la concepcién preliminar
de la instalacién. La idea de la administracién municipal es, de
entrada, proceder a la construccién de la parte destinada a la pro-
duccién de biogds y, posteriormente, continuar las obras de la
planta de tratamiento térmico.

El 20 de julio de 2011 es abierto el by-pass de Borzoli (cuya
construccion habia iniciado en 2009), una carretera de dos vias de
alrededor de 1.5 km, de uso exclusivo para los camiones que trans-
portan los residuos hacia el tiradero de Scarpino. Después de esto,
se reduce en mds de dos terceras partes el nimero de habitantes
que residen en el vecindario inmediato al trayecto de los trdileres.

DOS GRANDES FASES

El proceso descrito arriba puede ser presentado brevemente en dos
grandes etapas. La primera fase, muy larga, se desarrolla entre 1993
y 2007, en ella la materia del litigio evoluciona con el transcurso
de los afios. Hasta el afio 2000 la controversia se centra en la cons-
truccién de dos incineradores, luego en una sola instalacién a es-
cala provincial, aunque en ambos casos el asunto principal fue la
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localizacién. Sucesivamente, y en vano, son consideradas cinco
localizaciones: dos en el Tigullio (Rio Gavornie y Costello dei Bus-
si), dos en la ciudad de Génova (la zona portuaria y Scarpino) y
una en la pequeiia localidad del drea metropolitana (Lumarzo). Al
interior de estos debates la referencia a los impactos territoriales
fue primordial.

Tras revisar brevemente los argumentos utilizados respecto a
la localizacién del incinerador en la zona portuaria, puede obser-
varse como la coalicién de los “a favor” (que en un primer momen-
to incluyen a los Verdes) se focaliza en el mejoramiento del impac-
to ambiental que la nueva instalacién tendra sobre el territorio al
remplazar una central eléctrica obsoleta atin en funcionamiento y
al permitir el cierre de tiraderos.

Las administraciones que apoyan el proyecto explican las re-
sistencias a las que se ven confrontados por una falta de conoci-
miento sobre las ventajas ambientales que se obtendrian, y en este
contexto, en una tentativa de fortalecer su posicién, tienden a negar
publicamente todo impacto negativo de la instalaciéon

La coalicién de oponentes al proyecto logra, sin embargo, ar-
gumentar eficazmente sobre los eventuales efectos contaminantes
de la instalacién, recurriendo a una amplia gama de opiniones
técnicas y a comparaciones internacionales.

La eficacia de la campafia ambientalista se aprecia en los argu-
mentos, algunos de los cuales serdn adoptados mds adelante por
la coalicién de los “a favor”, que tienden a enfatizar la disminucién
de emisiones mds que la exclusién de cualquier contaminacién e
introducen en el debate otras variables en condicién de tener algu-
na influencia en el territorio y no sélo en el medio ambiente, por
ejemplo la cuestién del empleo.”

En los tres sitios al exterior de Génova la coalicién opositora
al proyecto tiende a asociar la denuncia de los efectos contaminan-

7 “Esté confirmado que “el conocimiento experto tiene un efecto sobre el
estatus politico de las controversias, las trayectorias de legitimacién y de des-
legitimacién de ‘claims’ y ‘claims markers’” (Pellizzoni, 2011: 319).
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tes de la instalacion con la necesidad de defender un territorio que,
contrariamente al medio urbano, se caracteriza por elementos
naturales de gran interés. Las regiones periféricas, por otro lado,
esgrimen otro argumento: la relacién entre la carga de los residuos
(y de su eliminacién) y la zona urbana, que es su mayor productor,
es decir la capital.

En otros términos, el largo periodo entre 1993 y 2007 presenta
exactamente los criterios tfpicos de conflictos ambientales asociados
a un fuerte arraigo territorial de la protesta. Los actores que parti-
cipan son muy numerosos y establecen progresivamente alianzas
cambiantes y formas de coordinacién frecuentemente transversales,
con el gobierno y con los partidos politicos.?

Si hasta 1996 sélo el pequefio y poco influyente componente
socialista de la mayoria de centro-izquierda a la cabeza del muni-
cipio y de la provincia de Génova (ademds de la regién de Liguria)
se opone a la construccién de incineradores, el activismo de grupos
ambientalistas (gracias al éxito de la accion espectacular de la es-
calada de la torre Lanterna) y sus estrechas relaciones con los co-
mités de ciudadanos llevan a los Verdes y al componente comu-
nista a adherir la coalicién anti-incineradores. Por su parte, la
oposicién de centro-derecha tiene posiciones progresivamente mas
explicitas para oponerse a los proyectos, desencadenando una
especie de competencia con los miembros de la mayoria de centro-
izquierda, criticos frente a la linea oficial secundada por la mayoria
que ellos apoyan.

Esta dindmica es particularmente evidente durante los dos
afios que preceden las elecciones regionales de 2000 que llevard a
la coalicién de centro-derecha a la cabeza de la regién (por prime-
ra vez y por un solo mandato). Los Verdes actian en el dmbito

8 Se trata de caracteristicas puestas en evidencia por numerosos estudios
llevados a cabo en diferentes contextos nacionales: Susskind y Cruikshank (1987),
Brion (1991), Gerrard (1996), Munton (1996) en Estados Unidos; Kemp (1992) en
Gran Bretafia; Rabe (1994) en Canadd y en Estados Unidos; Seeliger (1996)
en Alemania; Lesbirel (1998) en Jap6n; Huitema (2002) en Gran Bretafia, Holan-
da y Canada; Bobbio (1999); y Bobbio y Dansero (2008) en Italia.



282 CONFLICTOS Y CONCERTACION

local, pero también en el nacional: el ministro verde encargado del
Medio Ambiente se expresa en términos explicitamente criticos
tanto frente al incinerador del Tigullio como fuente al de la zona
portuaria. El componente socialista de la mayoria tiene un papel
mds importante en la region: Fabio Morchio, consejero encargado
de la planificacién urbana, en coordinacién con los Verdes y para
enfrentar la situacién de clara oposicion a la planta que se desarro-
116 durante la campania electoral de Sandro Biassotti (candidato de
centro-derecha a la presidencia de la region), anuncia el rechazo
del proyecto del incinerador en la zona portuaria.

Este tipo de coalicién vasta y articulada que directa o indi-
rectamente incluye asociaciones ecologistas, comités de ciudada-
nos, un componente significativo, aunque minoritario de centro-
izquierda y la coalicién de centro-derecha, se presenta de nuevo
en el caso de Lumarzo, incluso cuando la centro-derecha es la que
estd a la cabeza de la regién y la que, mediante su consejero re-
gional encargado del Medio Ambiente, ratifica el abandono de
esta misma hipétesis y reconsidera a Scarpino. Esta zona es poco
habitada, pero resulta afectada por el tiradero y los problemas
que se relacionan con éste, ya sea desde el punto de vista ambien-
tal (con el problema de contaminacién del arroyo Chiaravagna)
o el de los problemas que importan a los residentes (a causa de
la ausencia de viabilidad til).

Como lo demuestra el voto “transversal” en el Consejo Muni-
cipal de Génova del 27 de julio de 2006 a propésito del proyecto
iniciado entre 2005 y 2006 de un gran incinerador en Scarpino, las
coaliciones se reconstituyen: los componentes mas importantes de
la mayoria de centro-izquierda (siempre favorables a la construc-
cién de las instalaciones) se unen a una gran parte de la oposicién
de centro-derecha.

El mandato municipal estd, sin embargo, préximo a su fin, y las
elecciones de 2007 son ganadas por un miembro de la coalicién
centro-izquierda, Marta Vincenzi, previamente escogida, con sor-
presa, en las elecciones primarias contra un candidato mds experi-
mentado y en continuidad con el equipo precedente. La apertura
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de la camparia electoral al mundo ecolégico desemboca en una
segunda fase caracterizada por un cambio significativo de escenario.

El aplazamiento del proyecto de construccién del incinerador
promovido por el nuevo equipo municipal de Génova (ya previs-
to por el sistema administrativo precedente, sin poner a discusién
ni su localizacién ni su necesidad, la cual para entonces parece
inobjetable) abre un espacio ttil para promover un nuevo clima y
un mejor didlogo entre los responsables politicos y ciertos actores
del frente de opositores.

ENTRE CONFLICTO Y CONCERTACION

En este nuevo marco, tres decisiones y medidas adoptadas a ini-
ciativa del municipio de Génova tienen efectos significativos: el
lanzamiento de un nuevo sistema de colecta selectiva en colabora-
cién con ciertos grupos ecologistas, la instauracién de una comisién
técnica sobre la planta de tratamiento de residuos y la puesta en
marcha de una vialidad dedicada al tiradero de Scarpino.

El nuevo sistema puerta a puerta condujo a un incremento im-
portante de la separaciéon en un tiempo relativamente corto. De
2008 a 2010, la separacion de residuos alcanzé un porcentaje entre
45 y 50% en dos barrios experimentales, y pas6 de 20.9 a 27.4% en
la ciudad.’ Esta experiencia hace creible la posibilidad de un au-
mento significativo para la ciudad en su conjunto, con la generali-
zacién de la nueva organizacién del servicio.

Por su parte, la comisién técnica abri la via para una revisién
del proyecto. En su versién precedente, estaba prevista la construc-
cién de un incinerador con una tecnologia cldsica (combustién de
parrilla) capaz de tratar grandes cantidades de residuos en la
medida en que la colecta selectiva, atin en aumento, se estabilizara
en alrededor de 40%. En la nueva formula, el sistema se divide en

’ Regioén Liguria, Servicio ambiental. Disponible en <http://www.
cartogrfiar.regione.liguria.it/SiraRifiutiPubb_ 2005/ Fruizione.asp>.



284 CONFLICTOS Y CONCERTACION

tres secciones: la primera se ocupa de la separacién de residuos; la
segunda, del tratamiento de lo biodegradable con el fin de generar
biogds que pueda a su vez generar electricidad; la tercera, consti-
tuida por una planta de tratamiento térmico de residuos, destina-
da a tratar una parte mds pequefia de residuos mediante gasifica-
cién, una tecnologfa menos contaminante en comparacién con el
incinerador mds tradicional, en combinacion con una colecta se-
lectiva en condicion de alcanzar 65% en la ciudad. Globalmente,
la reduccién de la materia a incinerar y la adopcién de la gasifica-
cién comprenden de manera evidente una reduccién de impactos
ambientales asociados al tratamiento de residuos, como lo testimo-
nia Solari Mauro, ingeniero, quien desde siempre se ha opuesto al
recurso de un incinerador y que a titulo individual formé parte de
la comisién conformada como consecuencia de los consejos de las
asociaciones ecologistas:

En la comisién, fui designado en tanto que técnico apreciado al menos
por una parte del mundo ambiental, me refiero a Legambiente, Italia
Nostra y Amici del Chiaravagna [...] Durante los afios 1990, estuve
en la comisién de estudio de impacto regional como representante de
las asociaciones ecologistas [...] Mi interés era hacer pasar el proyec-
to menos contaminante posible [...] El gasificador, que trata menos
de una tercera parte de la capacidad de la instalacién precedente,
tendria emisiones de dioxina que representan una décima parte de
los limites de la ley; por otro lado, si el incinerador produce 30%
de cenizas respecto de la cantidad tratada, la gasificacién, en cuanto
a ella, no genera cenizas, el residuo que genera es un 6xido inerte,
una especie de piedra de lava [M. S., miembro de la comisién técnica].

Las obras de vialidad para el transporte hacia el tiradero, con-
cluidas enjulio de 2011, constituyen otra innovacién de esos tiltimos
aflos que, sumadas a las intervenciones de canalizacién y trata-
miento de lixiviados del tiradero terminados gracias al finan-
ciamiento del Ministerio del Medio Ambiente en 1997, contribuye
a reducir los efectos negativos para la poblacién y el territorio
proximo a Scarpino.
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El cambio de municipio de Génova en 2007 ciertamente des-
empeiié un papel muy importante en cuanto a los cambios men-
cionados. Como se sefialé anteriormente, el nuevo municipio di-
rigido por la alcaldesa Vincenzi establecio, de hecho, un didlogo
con el mundo ecolégico genovés mds bien inhabitual respecto a
la conducta normalmente observada por el partido mayoritario
(el Partito Democratico). Se trata de una nueva orientacién que es
evidentemente considerada como significativa y valorada positi-
vamente por las asociaciones ecologistas que, mediante los expe-
rimentos de la colecta puerta a puerta, tuvieron por primera vez la
posibilidad de esbozar una relacién de cooperacién, al menos
parcialmente, con la empresa que se encarga de la gestién de los
residuos:

Nuestra colaboracién como asociacién comenz6 con Vincenzi, quien
nos dio la oportunidad de hablar por primera vez con la AMIU [...].
De entrada, la AMIU hacia oidos sordos, la tinica solucién era el mega-
incinerador [F. M. Legambiente].

Sin embargo, los cambios ocurridos en la politica municipal
no son suficientes para explicar las novedades. Otras dos cuestio-
nes son esenciales y se refieren a la sustentabilidad econémica y
organizacional del servicio de colecta y de eliminacién en su con-
junto. A este respecto, conviene hacer un breve analisis de las di-
ndmicas econémicas y de la organizacién de la empresa encargada
de ese servicio.

Para el AMIU, un nivel moderado de seleccién y la disponibili-
dad de una planta de incineracién de gran dimensién constituyen
una mezcla de “economia-gestién” mds inmediatamente apreciable.
En términos econémicos, en efecto, la planta de incineracién estd
generalmente asociada a una importante fuente de ingresos cons-
tantes en el tiempo. La separacién de residuos, por el contrario, se
acomparfia de una rentabilidad econémica mucho mds incierta que
se asocia a la capacidad de desarrollar un mercado de materiales
reciclados que por el momento parece mas débil.
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Desde el punto de vista de la organizacién, un sistema basado
en la colecta selectiva con niveles elevados supone igualmente la
redefinicién de la misién y de las responsabilidades de la empresa
para hacer frente a problemas importantes.

Actualmente, por ejemplo, una gran parte de los empleados esta
constituida por choferes de trdileres adaptados para la separacién
(con destino al tiradero o al incinerador, poco importa), pero cierta-
mente no para una colecta selectiva puerta a puerta. Sus reconversio-
nes encuentran inevitablemente resistencias personales y sindicales,
pero también dificultades para llevarse a cabo en el corto plazo.

La viabilidad econémica de la planta de tratamiento de residuos
en su dltima configuracién estd asociada a una revisién realizada
mientras tanto en la legislacién nacional’ que reglamenta el reco-
nocimiento de primas para la realizacién de centrales para la
produccién de energia a partir de fuentes alternativas o asimiladas
(CIP6). Desde 2007 esas primas no pueden ser atribuidas, como
antes, a estaciones de incineracion, contrariamente a las instalacio-
nes en condiciones de producir biogds para las cuales se mantienen:

La AMIU tenfa enormes dificultades para cambiar. Falt6 tiempo para
convencerlos de que la nueva instalacién tenfa también una viabilidad
econdémica [...] ayudé mucho el hecho de que desde 2007 no hay el
CIP6 para los incineradores, la ayuda financiera publica [...] sin eso,
no sé si hubiéramos encontrado el equilibrio (C. S., consejero muni-
cipal de Génova); la disponibilidad de la AMIU a renunciar al gran
incinerador debe relacionarse en parte a la fuerte oposicién de la
poblacién y en parte a un aspecto econémico: la abolicién de CIP6
condujo a una reduccién dréstica del papel de los incineradores [M. S.,
miembro de la comision técnica].

10 Cf. art. 1, comma 1 117, Legge 27 dicembre 2006, ndm. 296, “Disposi-
zioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato” (Ley de
Finanzas, 2007). El parrafo 117 indica: “A partir de la entrada en vigor de la
presente ley, los financiamientos y las primas ptblicas de competencia del
Estado destinadas a la promocién de fuentes renovables para la produccién
de energfa eléctrica son concesibles exclusivamente para la produccién de
energia eléctrica producida a partir de fuentes de energia renovables [...]".
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LA UTILIZACION DEL DERECHO

Al concentrarse en los actos que tienen fuerza de ley y que afecta-
ron directa o indirectamente el caso, se observa claramente un
marco “intergubernamental”, es decir, un marco dentro del cual
interactdan diferentes niveles de gobierno, no sélo en el plano
informal de las negociaciones politicas, sino también en el del
derecho formal, sin que ninguno de éstos tuviera un poder de
decisién definitivo o un derecho de veto."

Entre 1992 y 2011 se sucedieron dos planes regionales de
residuos y dos versiones ligeramente diferentes del plan pro-
vincial, sin que ninguno de ellos desembocara en una decisién
sobre la construccién de una o varias instalaciones. El plan 92
preveia dos sitios precisos para los dos incineradores (Scarpino
y Rio Gavornie) que son abandonados durante la primera fase
de esta situacién, incluso antes de que los estudios fueran rea-
lizados. El plan regional 2000 se limitaba a identificar los tipos
de instalacion a construir sobre una base decenal, pidiendo a la
provincia y a los municipios indicar la localizacién especifica a
partir de ciertos criterios. El plan provincial que sigue ofrece
una fotografia sensiblemente estatica de la situacién, y contintia
imaginando la localizacién del incinerador tinico en dos sitios
(Lumarzo o la zona portuaria) que, sin embargo, aparecen su-
perados en el debate publico, aunque formalmente no estuvieran
excluidos.

En otros términos, el cardcter operacional de los actos de pla-
nificacién regional y provincial parece débil, tanto en lo que se
refiere a las previsiones mds detalladas y mds puntuales (plan 92)
como cuando adoptan una estructura de programacién mas amplia
(plan regional de 2000) o cuando buscan reformular hipétesis de

" Un marco decisional multinivel es una condicién muy expandida de
las politicas ptiblicas contemporaneas en muy diversos sectores de intervencion,
y se acompaiian del aumento en la complejidad decisional (Bobbio, 1996;
Dente, 2011).
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localizacién que en el nivel politico parecen tener un consenso li-
mitado (plan provincial de 2003)."2

En los 4mbitos municipal e intercomunal (nivel ATO), los actos
juridicos son también numerosos y comprenden al mismo tiempo
deliberaciones de los consejos y de las asambleas de representantes
populares. En particular se pueden distinguir tres tipos:

® Los actos que se limitan a ratificar formalmente las previsio-
nes de los planes de encuadre superior.”

® Los actos que formalizan decisiones, frutos de un acuerdo
politico mas o menos temporal.*

* Los actos que, por el contrario, se contraponen a los proyec-
tos de localizacién, traduciendo en lenguaje juridico la opo-
sicién de cardcter politico. Es el caso, por ejemplo, de la
modificaciéon de la utilizacién prevista por la planificacién
local de la zona eventualmente destinada a la construccién
del incinerador de parte del municipio de Lumarzo."

El gobierno, a escala nacional, ademds de las posiciones poli-
ticas del ministro verde del Medio Ambiente que contribuyeron al
abandono del incinerador tanto en el Tigullio como en la zona

12 La capacidad limitada de los instrumentos de planificaciéon para tradu-
cirse en actos concretos cuando su ejecucion depende de la interaccién de varios
actores ha sido estudiada particularmente por Pressman y Wildavsky (1973).

B3 Cf. el ejemplo de la decisién ntim. 2 del 3 de diciembre de 2004 de la
conferencia de alcaldes del ATO genovés, reconocido a su vez por la determina-
cién de la direccién de la provincia de Génova nim. 228/2004. La decisién en
cuestién se apropia el contenido del plan provincial de 2003.

14 Cf. El ejemplo de la deliberaciéon del Consejo Municipal de Génova
nim. 69/2006, que aprueba la decisién del Consejo Pericu a favor del gran
incinerador en Scarpino o de la decisién del Consejo Municipal de Génova
num. 8 del 24 de enero de 2008, aprobada por el Consejo Municipal del 29 de
enero de 2008 y por la conferencia de alcaldes ATO el 15 de septiembre de 2009,
relacionada con la nueva linea en el &mbito de la politica de residuos adoptada
por el equipo de Vincenzi.

> Cf. plan director del municipio de Lumarzo, DPGR ntiim. 113 del 18 de
julio de 2002, modificado segtin las indicaciones contenidas en la deliberacién
del Consejo Municipal del 26 de septiembre de 2001.
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portuaria, participa en la historia en tres ocasiones: el financiamien-
to de obras de bonificacién y recalificacién de la zona de Scarpino,
la previsién de un vasto dmbito de gestién supramunicipal que
abre la via a la identificacién de un incinerador provincial tinico,
y la abolicién de las primas para la incineracién.'® En cada caso se
trata de intervenciones exteriores al sistema local que condicionan
de manera significativa las posibilidades de los actores, que tienen
como consecuencia la disminucién de los impactos negativos del
tiradero para los residentes y la rentabilidad econémica de la inci-
neracion para los responsables de la gestion —y la arena de discu-
sién sigue siendo la misma (aunque se amplié en la segunda fase
al dmbito provincial).

Asimismo, existe otra forma de utilizacién del derecho: el re-
curso o, incluso, la simple amenaza de recurrir a una accién judicial
que aun si no conduce en ningtin caso a resultados significativos,
claramente desempefia una funcién de presién para quienes la
ejercen. Este es un instrumento empleado por el comité Scarpino
en 1996:

Tres demandas contra el tiradero de Scarpino [...]. Los destinatarios
son el Tribunal de Cuentas, la Procuraduria y el Tribunal de primera
instancia [...]. En noviembre, algunos representantes de los comités
efectuaron un andlisis del lugar en Scarpino y tomaron algunas mues-
tras de lixiviados que salfan de una fisura del depésito de decantacién:
“Mandamos examinar el contenido en los laboratorios del USL y se
revel6 la presencia de metales en porcentajes muy altos [...] y solici-
tamos que el juez verificara si no hay violacién de la ley” (La Stampa,
1996).

Este mismo instrumento serd utilizado quince afios mds tarde
por el presidente de la Provincia de Génova frente al lider del co-
mité Scarpino, Felice Airoldi:

16 Las medidas mencionadas son respectivamente el decreto de financia-
miento del Ministerio del Medio Ambiente de 1997, el decreto legislativo de
reforma sobre la politica de residuos 267 /2000, y la Ley de Finanzas 2007.
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El Presidente de la Provincia Alessandro Repetto interpone demanda
contra Felice Airoldi [...] quien en un video subido en youtube hace
un mes afirma que el mismo Repetto vendi6 terrenos de su propiedad
para aumentar el espacio del tiradero y tener lugar para el equipo de
gasificacion [I1 Secolo XIX, 2011].

Tampoco falta un ejemplo de recurso a la justicia en términos
de negociacién que involucre dos niveles de gobierno (municipio de
Tigullio, Chiavari y la provincia de Génova):

A medida que los dias pasan, se acentta la urgencia del tiradero en
el Levant][...]. Enlas préximas horas, el alcalde de Chiavari Agostino
interpondrd una demanda en contra de los Presidentes de la Regién
de Liguria de la Provincia de Génova [...] para verificar si hay ele-
mentos de una eventual omisién de actos y de violacién a la ley
Merli por parte de las dos instituciones [...]. Agostino explicé que
Chiavari s6lo podrd resistir algunos dias [...]. “Demandamos que la
Regién imponga la decisién de Rio Gavornie como sitio para construir
un incinerador y el tiradero para el Levant como estd previsto en el
plan de tiraderos” [La Stampa, 1994: 37].

CONCLUSION

El andlisis del caso genovés muestra como, durante el largo y
complejo proceso que vio alternar fases de conflicto, de estanca-
miento y de concertacién, se fueron abriendo parcialmente dos
ventanas de oportunidad para la implementaciéon de decisiones.
Concentrandose en los factores clave que mdas cambiaron, se puede
notar que éstos pueden ser analizados a partir del multiple stream
approach propuesto por Kingdon (1984): 1a apertura de una ventana
de oportunidad politica se asocia al encuentro entre un proble-
ma objeto de atencién publica (flujo de problemas), una solucién
ya disponible (flujo de soluciones) y un nivel suficiente de consen-
s0 en torno a esta solucién (flujo de la politica).

La situacién de urgencia de 1994 dio lugar a una focalizacién
inédita en la opinién publica sobre la cuestién de los residuos,
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inaugurando asi un ciclo de atencién (Downs, 1972) que, para la
gran atencién consagrada a la cuestion por los medios locales en
los afios sucesivos, probablemente no volvié a presentarse a nive-
les de pre-urgencia.

En lo que se refiere a la dimensién de la politica, los factores
clave tienen que ver con la capacidad de las coaliciones que se
enfrentan para utilizar formas eficaces de movilizacién y establecer
amplias alianzas que potencialmente podrian, si no invertir las
decisiones, al menos bloquearlas o postergarlas sine die. La percep-
cién generalizada de los riesgos ambientales y sanitarios de la
poblacién, asi como la existencia de precedentes y de externaliza-
ciones negativas (como el tiradero de Scarpino), se revelan desde
esta perspectiva como importantes recursos a disposiciéon de la
coalicién opuesta a las plantas.

Las soluciones especificas estdn especialmente influidas por
otros dos conjuntos de factores: factores econémicos y factores
organizacionales que afectan las posibilidades reales de sustenta-
bilidad y factibilidad de las opciones en cuestion. Si se adopta esta
perspectiva, se puede sefialar cémo durante la primera etapa el
proyecto que, inicialmente implicaba dos incineradores y luego
s6lo uno, podria ser considerado como viable desde el punto de
vista econémico y organizacional, ya que la ley entonces vigente
garantizaba importantes primas para ese tipo de instalaciones cuya
realizacién no requeria transformaciones organizacionales de la
empresa que se encarga de la gestion de los residuos.

Sin embargo, es en el nivel politico donde las diferentes hip6-
tesis son finalmente abandonadas. Hasta 2005, la coalicién oposi-
tora a las instalaciones domina con el argumento, por una parte,
de la identificacién de molestias actuales o potenciales, de las
cuales los comités se constituyen en voceros, y, por otra parte, de
su capacidad para construir formas de coordinacién transversal a
los diferentes niveles de gobierno y a los diferentes partidos poli-
ticos. Cuando en 2006 esta coalicién se deshace, se forma otra,
también transversal, que apoya el proyecto de un gran incinerador
en Scarpino. Parece entonces abrirse una primera ventana de opor-



292 CONFLICTOS Y CONCERTACION

tunidades a favor del proyecto, la cual se cierra radpidamente al
momento de las elecciones municipales de 2007 que determinan
un cambio de rumbo significativo en la administracién municipal
de Génova.

Con las elecciones de 2007 inicia una segunda etapa durante
la cual se llevan a cabo importantes cambios politicos, econémicos
(interés) y organizacionales (factibilidad). En el frente politico se
registra un didlogo sin precedentes entre la administracién muni-
cipal y los ecologistas, que conduce a un experimento en la colecta
selectiva de acuerdo a un nuevo modo que aporta resultados tan-
gibles, mientras que la implantacién progresiva de intervenciones
destinadas a disminuir los impactos negativos en el territorio
(vialidad especifica y sistemas de gestion de lixiviados) favorece
un clima de mayor confianza en las instituciones ptblicas. En el
plano organizacional, se inicia un proceso de reorganizacién de la
empresa que se encarga de la gestién de los residuos, la cual tiene
como propdsito institucionalizar un nuevo dispositivo de colecta
mads acorde con el objetivo de selecciéon de proporciones cada
vez mds importantes. A nivel econdmico, se establece una modifica-
cién normativa de marco reglamentario que vuelve econémica-
mente menos atractiva la planta de incineracién cldsica.

Se trata, en resumen, de un escenario en el que tanto los facto-
res politicos como los factores econémicos y organizacionales
convergen para hacer posible la elaboracién de un nuevo proyecto
que se concreta en el marco de la comisién técnica patrocinada por
el municipio y en la que participan, a titulo personal, los miembros
de grupos ecologistas, de la empresa encargada de la gestién de
los residuos y del propio municipio.

La percepcién de la administracién municipal es que las opo-
siciones disminuyeron claramente: “Si antes los opositores eran
100, ahora son 25y esos 25 de todas formas reconocen interiormen-
te que hubo un cambio” [C. S., consejero municipal de Génova].
Los mismos actores consideran que eso parece un buen augurio
para la factibilidad de la planta. Sin embargo, el conflicto entre las
administraciones publicas y, en particular, el municipio de Génova
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con los comités de ciudadanos y las asociaciones ecologistas, aun-
que se atenud no podria considerarse resuelto.

Entre los actores que estos tltimos afios establecieron una gran
colaboracién, quedan diferencias en su visién sobre la politica de
residuos que son muy dificiles de salvar desde el punto de vista
de la estrategia. La administracién municipal considera realista
que, al extenderse a todo el territorio urbano, la colecta selectiva
(seguin un procedimiento de puerta a puerta) pueda llegar a un
rango de entre 45y 65%. E incluso si ese umbral resulta superado,
el equipo de gasificacién no seria superfluo, pues seria alimentado
directamente del material almacenado en el tiradero, lo que con-
tribuirfa a su bonificacién.

Para los ecologistas, la planta de incineracién, a pesar de haber
sido revisada y reducida en tamafio, contintia como un objeto a
combatir con la conviccién de que un nivel elevado de colecta se-
lectiva la volverfa inttil: “Nuestra idea es que si alcanzamos 60-70%
de seleccion, el incinerador deja de servir” [A. B. Italia Nostra].

Las diferentes visiones estratégicas sobre el ciclo de los residuos
llevaron igualmente a las asociaciones a rechazar la propuesta de la
administracién hecha en 2010, de transformar la “Oficina de segui-
miento” del experimento de puerta a puerta en una “Oficina de
concertacion permanente”.

Las asociaciones tomaron asimismo un tono critico sobre las
modalidades adoptadas para la implementacién del proyecto en
los dos barrios:

Algunas cosas previstas por el proyecto no fueron realizadas: el puer-
ta a puerta fue falsamente ejecutado, se cre6 una colecta de proximi-
dad, pero no una colecta a domicilio [...]. Los basureros de algunos
edificios tienen grandes cantidades de basura, hasta 15 a 20 basureros
y la gente se queja [...]. AMIU no cree en la colecta a domicilio y dice
que los costos aumentardn, pero hasta que se llegue al 45%, los costos
siguen siendo exorbitantes, es al pasar 45% que el costo disminuye
[...][A. B., Italia Nostra].
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Recientemente hay acusaciones contra la administracién en las que
el elemento dominante es el hecho de que ésta no cree verdaderamen-
te en el puerta a puerta [...]. La idea de la administracién es hacer lo
mejor posible con el puerta a puerta, en donde hay espacios para
hacerlo, pero en la mayor parte del territorio, ahi en donde no hay
espacio, poner muchos contenedores [...]. Ahi en donde habia selec-
cién, hay estaciones con contenedores para vidrio, para papel, para
residuos biodegradables: es la idea del oasis ecolégico, es la recomen-
dacién que la administraciéon da a la AMIU, cuando en un principio
estaba el cesto cerca de la casa, luego el plastico a 200 metros, etc., y
no habia integracién entre el pldstico y las latas [PLS, dirigente en el
municipio de Génoval].

El comité de ciudadanos de la zona de Scarpino mantiene en

su oposicién al equipo de gasificacién, incluso cuando estd asocia-
do a una nueva instalacién para producir biogds. Se trata, en todo
caso, de una posicién articulada que no es completamente antago-
nista. En efecto, ellos le reconocen a la administracién municipal
ciertos aspectos positivos en relacién con la construccién de la
vialidad que lleva al tiradero, y no se identifican con las posiciones
ambientalistas mds radicales:

Somos acusados de actitudes ladinas porque negociamos con la ad-
ministracién para que se nos construya un techo en la escuela: ;qué
hay de malo en eso? Nuestros hijos van a esa escuela [...]. Hay que
ser realista, la AMIU debe ganar. Lo que hay que hacer es sentarse en
la mesa con ellos y ver las cartas [...]. Para eso, estamos a favor del
digestor, pues el biogds puede ser un beneficio para la AMIU y enton-
ces, puede ser que el equipo de gasificacion deje de ser necesario [...].
La idea planteada por el Rete Rifiuti Zero no es creible, lo biodegra-
dable debe en cierta forma ser estabilizado: proponer cosas imposibles
le quita toda credibilidad al conjunto de la estrategia [F. A., comité de
Scarpino].

En fin, la etapa iniciada en 2007 abrié una segunda ventana de

oportunidad que se caracteriza por el debilitamiento de los con-
flictos y por una especie de “desmenuzamiento” de la coalicién de
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opositores que, en ese momento, parece menos unanime en su Opo-
sicién hacia las instituciones locales.

El comportamiento adoptado por el municipio de Génova para
favorecer la apertura tomé la forma de una combinacién entre la
negociaciéon encaminada a reducir las externalidades negativas
para los residentes; luego la concertaciéon adopt6 la forma de una
deliberacién al seno de una comisién técnica,” lo cual condujo a la
reformulacién del proyecto. Por tltimo, se tomé una decisién final
por parte de las entidades competentes.

Hoy en dia (junio de 2013), la puesta en marcha efectiva de las
dos secciones del sistema (separacion y seleccién de residuos, y
generacion de biogds) parece muy probable. La construccién del
tercer componente, la planta de tratamiento térmico, sigue sin
embargo siendo incierta: la nueva administracién municipal de
centro-izquierda encabezada por Marco Doria, quien reemplazé a
Marta Vincenzi en mayo de 2012 luego de las elecciones, contintia
el didlogo con los grupos ambientalistas y con los comités de veci-
nos, y decidié aplazar para la préxima legislatura la concepcién
definitiva del proyecto. Su instauracién serd entonces ain muy
tardada y estard sometida a numerosos factores (politicos, econé-
micos, organizacionales) que podran influir y ayudar a cerrar la
ventana de la oportunidad, posiblemente por mucho tiempo.
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PLANIFICAR SIN LOS CIUDADANOS

RESISTENCIA A LA ACCION DE LOS PODERES
PUBLICOS EN SICILIA: EL INCINERADOR
DE PALERMO (2002-2010)!

Fabrizio Maccaglia

A contracorriente de una tendencia de multiplicacién de procedi-
mientos de informacién y concertacién destinados a prevenir el
estallido de potenciales conflictos por las decisiones de ordena-
miento territorial, las autoridades sicilianas, comprometidas con
la construccién de un incinerador sobre el territorio de Palermo,
optan por un enfoque tecnocrético, excluyendo toda forma de
dialogo y de participacién.? Este proyecto es elaborado y ejecutado
en el marco de un dispositivo suspensivo de accién ptblica que
autoriza al presidente de la region a sustituir a los representantes
populares locales y a liberarse de procedimientos ordinarios en
materia de ordenamiento territorial. Es entonces cuando, por me-
dio del conflicto, los opositores al proyecto buscan impugnar las
reglas del juego que les son impuestas e intervenir en el proceso
decisional.

! Traduccién del francés de Vicente Ugalde Saldafia.

2 Este conflicto de implantacién se despliega en un periodo de ocho afios
consecutivos: nace en 2002 con el lanzamiento de un anuncio de licitacion para
la construccién y la gestién de una instalacién, y se extiende hasta 2010, cuan-
do las autoridades anuncian que el proyecto es abandonado.
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La presente contribucién propone dar cuenta de esta experien-
cia de “participacién desde abajo” generada a partir del rechazo
de las autoridades sicilianas a recurrir a un modelo de decisién
colectiva para la construccién de una instalacién justificada en
nombre del interés general. El control de la temporalidad del pro-
yecto es un aspecto que estructura la relacién de fuerzas que se
genera en torno al conflicto, pues cada parte trata de imponer su
marco temporal de referencia: mientras que los opositores manio-
bran para reinscribir el proyecto en la temporalidad ordinaria de la
accién publica con el propésito de re-politizar una gestiéon de resi-
duos concebida exclusivamente desde un enfoque técnico y tecno-
crético para las autoridades regionales, éstas tratan, por el contra-
rio, de acelerar el ritmo de la decisién publica para no entrar en una
l6gica de negociaciéon que inevitablemente impactaria en el pro-
yecto. Es en ese juego de aceleraciones y desaceleraciones, de
bloqueos y de reactivaciones, que se inscribe el conflicto en torno
al incinerador de Palermo.

(Qué se dice y qué se hace en nombre de la urgencia? ;Segun
qué légicas la accion publica se recompone a causa de este reque-
rimiento de la urgencia? ;Cudles estrategias adoptan los opositores
al proyecto para abrir el debate, para contra-argumentar e insta-
lar su causa en el debate ptiblico? ;Cémo, en una arena politico-
administrativa cerrada, se crean los opositores una capacidad de
accién y de injerencia en el proceso decisional? ;Y cémo, en cambio,
los poderes publicos se aplican para controlar la democratizacién
del proceso decisional bajo la presién de la movilizacién? La pri-
mera parte del texto reconstituye las condiciones de elaboracién y
de ejecucién del proyecto, en reaccién a las cuales aparece y se
estructura la movilizacién. Las siguientes dos secciones analizan
las iniciativas de los opositores al proyecto para democratizar
un procedimiento de ordenamiento territorial conducido aislada-
mente por las autoridades y para inscribirlo en derecho.

El texto se interesa, en fin, en el cardcter débilmente territoria-
lizado del conflicto de implantacién de infraestructura. El andlisis
de este conflicto, aprendido mediante la excepcién reglamentaria
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y de la urgencia, permite considerar las preguntas que plantea, a
una sociedad democrética, el recurso a una configuracién decisio-
nal cerrada y elitista para la fabricacién de bienes ptblicos.

UN PROYECTO ELABORADO FUERA DE TODA CONSULTA PUBLICA
Y DE LOS REPRESENTANTES POPULARES LOCALES

En materia de ordenamiento territorial y de planificacién, los po-
deres publicos tienen la posibilidad de inscribir sus decisiones
en dos marcos de accién (Lippi, 2009). En el marco institucional la
decisién es producida en un circuito cerrado y su ejecucion depen-
de de los recursos de autoridad que poseen los promotores del
proyecto; en un marco deliberativo, a pesar de que la institucién es
el lugar donde se genera la decision, ésta se obtiene, sin embargo,
con la participacion de actores que defienden posiciones diferentes.
El poder ejecutivo abre la arena decisional porque no dispone de
las condiciones requeridas, especialmente en términos de consenso,
para lograr su proyecto, y se ve orillado a constituir una coalicién
de actores locales de los cuales debe ganar su confianza y apoyo.

En el presente caso, los poderes ptblicos de Sicilia optan por
una arena decisional cerrada, convencidos de que el dispositivo de
accién publica al que recurrieron les ofrece los recursos de autori-
dad suficiente para quitar los obstdculos administrativos y facilitar
la puesta en marcha del proyecto, encarar las potenciales oposicio-
nes locales para hacer avanzar el proyecto argumentando la urgen-
cia de la situacién y, finalmente, volver inaudible la oposicién
politica al invocar el apoyo del gobierno central que regularmente
prorroga el estado de urgencia.

UN DISPOSITIVO SUSPENSIVO DE ACCION PUBLICA

La puesta en debate ptiblico del proyecto de incinerador de Paler-
mo interviene en una configuracién politico-administrativa singu-
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lar en tanto que este proyecto se elabora en el marco de un dispo-
sitivo suspensivo de accién ptblica llamado commissariamento
straordinario (Maccaglia, 2009; Mangano, 2003). Sicilia, a solicitud
de sus propias autoridades, fue puesta en 1999 bajo la tutela del
Estado central con el argumento de que sus gobiernos locales en-
frentaban dificultades para ajustar la gestién de los residuos a la
reglamentacién nacional (Citroni y Lippi, 2009; Massarutto, 2009).
Programado inicialmente para una duracién de ocho meses, este
dispositivo ha sido regularmente prorrogado a base de decretos
hasta el 30 de junio de 2006. La prorrogacién del estado de urgen-
cia (emergenza, en italiano) pone asi al territorio de Sicilia en un
régimen de excepcion permanente, en el cual las intervenciones
publicas extraordinarias devienen regla comun.’

El uso que se da a este dispositivo estd abiertamente en con-
tradiccién con la justificacién dada al momento de su introduccién,
a saber, ofrecer a las autoridades regionales un marco de accién
suspensiva pero limitado en el tiempo para facilitar la reforma del
sector de los residuos. Lo que al inicio no debia ser mds que una
medida extraordinaria, se perennizé y transformé en un modo
extraordinario y estable de accién ptiblica. Se observa aqui una de
esas paradojas de todo régimen de excepcién puesta en evidencia
por Giorgio Agamben, que conduce al autor a ver en el régimen
de excepcién un “paradigma normal de gobierno” (Agamben,
2003). Para justificar esta politica de excepcién y su prolongacién,
las autoridades sicilianas invocan el cardcter excesivamente res-
trictivo de los procedimientos administrativos en vigor y, en con-
traposicion, apelan a la necesidad de flexibilidad y reactividad en

* El estado de urgencia es a la vez una calificacién administrativa y una
construccién politica. Es una calificacién administrativa en la medida en que es
una autoridad (el presidente del Consejo) quien decide aplicar este calificativo a
una situacién y autorizar el recurso a un dispositivo suspensivo de accién publi-
ca. Es una construccién politica debido a que es la representacion de una situacién
que toma forma en el debate ptblico: el estado de urgencia no traduce una rea-
lidad objetiva, sea ésta natural (luego de una catdstrofe) o social (derivada de
algun disfuncionamiento de un servicio ptiblico), es la interpretacién de una si-
tuacién o de un problema y de la forma de darle respuesta.
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la conduccién de la accién ptblica. Con el paso del tiempo, el es-
tado de urgencia y sus declinaciones lingtiisticas (situacién de
crisis, caos, bloqueo...) adquieren el estatus de una ideologia, en
el sentido de un discurso dominante que se reproduce cotidiana-
mente, que neutraliza toda forma de debate ptblico, impide la
emergencia de proposiciones alternativas y hace que las decisiones
publicas aparezcan como expresiones de un bien comtn despro-
visto de todo elemento partisano. La idea de estado de urgencia,
que no hace referencia a un evento que se haya producido sino que
anticipa el advenimiento de ese evento (es decir que se correria el
riesgo de que aquél se presentara si no se interviene inmediata-
mente con herramientas reglamentarias o legislativas extraordina-
rias), deviene, de esta manera, en el marco de referencia y accién
de las autoridades en el sector de los residuos a partir de 1999.* La
proclamacién del estado de urgencia es entonces el resultado de
un arbitraje entre varios “posibles”, que tiene consecuencias, por
una parte, sobre la manera de asumir una situacién, y por otra,
sobre la agenda de los poderes ptblicos mediante el establecimien-
to de una nueva jerarquia de prioridades (Lipsky y Smith, 2011).
El dispositivo suspensivo funciona con el nombramiento de
un comisario delegado (del gobierno) que tiene como misién reor-
ganizar el sector de los residuos sobre la base de la reglamentacién
nacional.’ El comisario dispone de competencias administrativas

* Los asuntos relativos a la gestion de residuos tal como se expresan en los
afios 1990 y 2000 (no respeto de las reglamentaciones nacionales y comunitarias,
saturacion de descargas y débil tasa de reciclaje de residuos, insignificante
valorizacion de residuos) contintan estando planteados en esos términos al
momento en que aparece este libro. El debate ptblico continda, igualmente,
articulado en torno a la idea de que es importante recurrir a un régimen de
excepcion para reformar la politica ptiblica de residuos en Sicilia.

® Se trata de una autoridad delegada, es decir, de una autoridad a la que se
le transfieren poderes en materia de gestién, pues no tiene esos poderes por
mandato de ley sino por el del presidente del Consejo de Ministros que lo nom-
bra, de ahi el titulo de comisario delegado del gobierno. Los decretos y ordenan-
zas de aplicacion que acomparfian a ese nombramiento definen los objetivos de
su misién, enumeran sus atribuciones, fijan la duracién de su mandato y preci-
san el territorio de intervencion.
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que le permiten sustituir a las autoridades locales en la gestién de
los residuos y, sobre todo, evitar los procedimientos ordinarios en
materia de equipamiento y planificacién. Puede, igualmente, con-
tar con fondos ptblicos especiales para emprender obras de urgen-
cia, y puede derogar de forma parcial o total las leyes en vigor en
un sector preciso (en este caso el de los residuos), y las leyes de
alcance general como las que rigen la asignacién de obras ptblicas
y abren la posibilidad de recurrir a la asignacién y a la concesién
directa. La declaracién del estado de emergencia introduce enton-
ces un derecho suspensivo que, por su parte, va a producir derecho:
asignar las obras ptblicas sin pasar por las convocatorias para li-
citacion, aligerar los procesos de control en materia de lucha contra
la infiltracion de la criminalidad mafiosa en la economia, no em-
prender consultas ptblicas relativas a las decisiones que se toman.

Este cargo de comisario delegado es confiado al presidente de
region, con lo que el gobierno nacional evita exponerse directa-
mente en la conducciéon de una reforma compleja.® Salvatore
Cuffaro es el artesano del proyecto destinado a la construccién de
cuatro incineradores sobre el territorio siciliano, dentro del cual se
encuentra Palermo. Goza del apoyo del Estado central, pues su
proyecto estd ampliamente apoyado por el gobierno encabezado
por Silvio Berlusconi, de un marco de accién hecho a la medida
mediante ordenanzas regularmente adoptadas con el propésito de
ampliar sus competencias, y de poderes administrativos ampliados
para reorganizar la gestién de los residuos. El dispositivo suspen-
sivo, tanto para su continuidad como para su funcionamiento co-
tidiano, depende estrechamente de las relaciones que mantiene con
las autoridades centrales y regionales.” Con base en esas relaciones

¢ El cargo de comisario delegado fue sucesivamente desempafiado por
Angelo Capodicasa de mayo de 1999 a mayo de 2000; Vincenzo Leanza, de junio
de 2000 a julio de 2001, y por Salvatore Cuffaro, de julio de 2001 a junio de 2006.

7 El conflicto politico que opone al presidente de la regién siciliana Ra-
ffaele Lombardo con el presidente del Consejo Silvio Berlusconi en 2010y 2011,
luego de su tercer mandato, trajo consigo el congelamiento de la reforma de
la gestion de residuos en Sicilia.
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existe un sélido consenso respecto de la prioridad que debe darse
a la incineracién en el tratamiento de residuos urbanos en Sicilia.

UN PROYECTO ELABORADO
FUERA DE TODO PROCEDIMIENTO CONTRADICTORIO

La decisién de recurrir a incineradores para el tratamiento de resi-
duos urbanos es adoptada por el presidente de la regién, Salvatore
Cuffaro, en mayo de 2001. El anuncio de la licitacién para la cons-
truccién y explotacion de esas instalaciones se publica el 9 de agos-
to de 2002, independientemente del plan regional de gestion de
residuos que estd en ese momento en plena redaccién y cuyo obje-
tivo es establecer las grandes orientaciones en materia de recoleccion
y eliminacién de los residuos, constituir el marco de referencia para
la programacion de infraestructuras.® Este plan es adoptado cuatro
meses después, el 16 de diciembre de 2002, por via de ordenanza.’
La decisién de este calendario invertido, en el que la decisién de
construir la instalacién precede al documento considerado para
garantizar la programacion, traduce la estrategia del comisario
delegado de imponer, sin ningtin tipo de debate, un proyecto que
privilegia la incineracién de los residuos urbanos sobre otras formas
de tratamiento y valorizacién. La utilizacién de este dispositivo
suspensivo se justifica invocando la situacién de crisis a la que se
enfrentan cotidianamente los centros urbanos para tratar sus resi-
duos y las dificultades para introducir una politica eficaz de sepa-

8 “Avviso pubblico per la stipula di convenzioni per 1'utilizzo della
frazione residua dei rifiuti urbani, al netto della raccolta differenziata, prodotta
nella Regione Siciliana”, Gazzetta Ufficiale della Regione Siciliana, 9 de agosto
de 2002.

° La adopcién del plan regional de gestion de residuos por via de orde-
nanza permite al comisario delegado sustraerlo del voto de la asamblea regio-
nal (parlamento siciliano) y del examen de la comisién de medio ambiente de
esta misma asamblea. Tenemos aqui una ilustracién de los poderes de excepcién
de los que es investido el comisario delegado. El plan es validado en mayo de
2003 por la Comisién Europea, que le juzga conforme al derecho comunitario.
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racion selectiva. De esta manera, el comisario evita toda forma de
debate publico que, segtin él, no harfa mds que retrasar la entrada
en operacion de los incineradores, prolongar la situacién de crisis
y cuestionar el cierre programado de los tiraderos sin control que
se multiplicaron en el transcurso de los tltimos afios en Sicilia.

La seleccién por parte del comisario delegado de sitios consi-
derados para albergar los incineradores y el conjunto de las infraes-
tructuras que los completan se dio en mayo de 2003 sobre la base
de las propuestas de los operadores. El de Palermo fue propuesto
para el perimetro del tiradero municipal instalado sobre las estri-
baciones montafiosas situadas al noroeste de la ciudad. En el plano
local, el municipio es quien lleva este proyecto. Este apoyo se
concretiza especialmente con la decisién del consejo municipal de
autorizar la construccién del incinerador sobre el sitio del tiradero."
Esta coalicién, formada por las autoridades de Palermo y el comi-
sario delegado, sélo se verd en dificultades una vez a lo largo del
conflicto, cuando, en 2007, el consejo municipal se pronuncia en
contra de la infraestructura. Este voto, que asocia consejeros de la
mayoria y de la oposicién, desprovisto de todo cardcter vinculan-
te, no tendrd sin embargo ningtin efecto sobre el proceso de decisién
ni sobre el proyecto mismo.

10 La puesta a disposicién del sitio en el que se encontrard el incinerador
es materia de una transaccién que asocia intimamente a las autoridades mu-
nicipales con el comisario delegado. El sitio pertenece originalmente al Minis-
terio de la Defensa (es un poligono de tiro), que dona a la regién siciliana
producto de un convenio celebrado en 2001 para permitir la extensién del ti-
radero municipal. El comisario delegado transfiere la propiedad del terreno al
municipio de Palermo, quien, por su parte, lo cede en octubre de 2002 a la
empresa Amia, encargada de la gestion de los residuos a escala de la aglome-
racion (se trata de una sociedad anénima de capitales publicos, de la que
el municipio de Palermo es el tnico accionista). Una modificacién al plan
de urbanismo, introducida oportunamente cuatro dias antes del vencimiento de
la convocatoria de licitacién, hace posible la construccién de infraestructuras
para el tratamiento de residuos en el sitio. Esta transaccién inmobiliaria per-
mite a la empresa Amia entrar en el consorcio Palermo Energia Ambiente se-
leccionado para construir y explotar el incinerador de Palermo, pues una
clausula de la convocatoria de licitacién impone al futuro operador disponer
del sitio para albergar la futura instalacion.
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La decisién de construir el incinerador de Palermo no esta
acompafada de ningtin programa de informacién, concertacién o
consulta relacionado con la idoneidad de la infraestructura, su
localizacién y sus caracteristicas técnicas." La gestién de los resi-
duos es vista exclusivamente en términos industriales y adminis-
trativos por parte del comisario delgado y sus servicios. Esta es-
trategia se apoy6 sobre un doble rechazo: el de coproducir la
decisién con las contrapartes exteriores y el de negociar el conte-
nido del proyecto. La eleccién de esta arena cerrada de decisién no
responde tnicamente a una preocupacién de eficacia en materia
de accién publica, como lo afirma el comisario delegado; esta ante
todo motivada por la voluntad de imponer a las poblaciones loca-
les un proyecto industrial en el que la incineracién serd la principal
modalidad de gestién de residuos en Sicilia, asi como por una
colaboracién con un grupo de operadores con quienes el proyecto
es estrechamente elaborado.'

ABRIR UN ESPACIO DE DISCUSION: EL PROYECTO EN DEBATE

Desde la elaboracién del proyecto hasta su ejecucion, representan-
tes populares, asociaciones ambientalistas, sindicatos y colecti-
vos de ciudadanos son sistematicamente excluidos de toda forma
de didlogo. La movilizacién contra el incinerador de Palermo
emerge de lo que se percibe como una imposicién por fuerza ad-
ministrativa, justificada como un caso de fuerza mayor por el co-
misario delegado, en un momento en que las sociedades contem-
pordneas exigen ser involucradas en las decisiones de los poderes
publicos cuando éstas pueden tener una repercusién en su calidad
de vida, en su salud o en su bienestar (Della Porta, 2004; Vitale,

I Esto es igualmente valido para el caso de los otros tres incineradores.

2 Actualmente se llevan a cabo investigaciones para identificar las con-
diciones de asignacién de este contrato publico debido a las sospechas de
corrupcién de responsables administrativos y de una posible colusién con los
operadores.



Mapa 1. Localizacién del proyecto de incinerador de Bellolampo
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2007). Los opositores al incinerador denuncian el caracter no de-
mocrético del proceso decisional (“Hicieron las cosas en silencio”,
declaran dos miembros del colectivo Rifiuti Zero Palermo) y bus-
cardn, mediante diversas iniciativas, participar en dicho proceso.
La situacion de exclusién en la que se encuentran les lleva a buscar
espacios publicos intermedios (Melucci, 1999) para abrir el debate,
plantear la contradiccién e inmiscuirse (por la fuerza) en el proce-
so decisional.

En el dmbito local

La movilizacién contra el incinerador de Palermo involucra un
amplio frente de actores locales cuyos principales miembros son
asociaciones de proteccién del medio ambiente (WWF Sicilia, Le-
gambiente Sicilia) y del patrimonio (Italia Nostra-Sicilia), una
asociacion de médicos (ISDE-Italia/Associazione Medici per
I’ Ambiente), sindicatos (CGIL-Sicilia, COBAS-Sicilia), colectivos
(Decontaminazione Sicilia, Rifiuti Zero Palermo, Rete per i Beni
Comuni, No Inc) y un comité de lugarefios (Comitato di Bellolam-
po). Estamos en presencia de un grupo de actores heterogéneo.
Mientras que algunos son intrinsecamente hostiles a toda forma
de incineracién (Rifiuti Zero Palermo, Decontaminazione Sicilia,
Rete per i Beni Comuni y COBAS-Sicilia); otros, como WWF Sicilia, se
oponen a los incineradores pero apoyan las infraestructuras que
utilicen tecnologias alternativas (pirolisis, gasificacién). Otros mds
presentan una oposicion posibilista (CGIL-Sicilia, Legambiente Si-
cilia): el empleo de incineradores es aceptable a condicién de que
tengan una dimensién reducida y que utilicen las mejores tecno-
logfas disponibles en el mercado para preservar la salud de las
poblaciones y el medio ambiente." Estos dos dltimos grupos son

3 Entrevista realizada el 22 de julio de 2011.
" WWF Sicilia, entrevista realizada el 14 de julio de 2009; Legambiente
Sicilia, entrevista realizada el 10 de julio de 2009.
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igualmente favorables a los incineradores que funcionan sobre la
base de tecnologias alternativas. Todos esos actores comparten sin
embargo la voluntad de abortar el proyecto promovido por el co-
misario delegado y coinciden en la necesidad de dar prioridad a
la separacion selectiva para desarrollar otras formas de tratamien-
to de residuos.

La entrada en escena de esos actores se hace segtin diferencias
en temporalidades y modalidades. La movilizacién es primero
realizada por los actores institucionales preexistentes: por una
parte, las asociaciones Legambiente Sicilia y WWF Sicilia, y, por
otra parte, por el sindicato CGIL-Sicilia. Ellos son los principales
animadores de las concentraciones sobre el terreno, asi como los
principales artesanos de la movilizacién en el espacio judicial y
administrativo. Rdpidamente se genera una reparticion de papeles
entre Legambiente Sicilia y WWF Sicilia sobre la base de los recursos
que posee cada una de las asociaciones. La primera toma a su
cargo la estrategia judicial y el lobbying ministerial gracias a los
canales privilegiados y al saber hacer del que dispone su represen-
tante regional. La segunda se ocupa de “aspectos técnicos y regla-
mentarios”," como la redaccién de comunicados comunes, y del
trabajo de terreno a escala administrativa.

A partir de 2007 el sindicato CGIL-Sicilia se adhiere la movili-
zacién junto a esas dos asociaciones, mediante la firma de comu-
nicados comunes, la organizacién de manifestaciones unitarias, y
presentandose como parte interesada en los recursos judiciales.
Esta entrada tardia en el conflicto se explica por una posicién du-
dosa sobre la cuestién del incinerador.' Si de inicio el sindicato es
mds bien favorable a los incineradores por ser al mismo tiempo un
medio eficaz para tratar los residuos y una fuente de empleo, eso
no se traduce por lo tanto en una posicién publica decididamente
declarada."” La inflexién se produce en 2007 a iniciativa de uno de

5 WWEF Sicilia, entrevista realizada el 28 de julio de 2011.

!¢ Una situacion similar fue observada en el caso del proyecto de los
puentes bajo el estrecho de Sicilia (Della Porta y Piazza, 2008).

7 CGIL-Sicilia, entrevistas realizadas el 14 y 16 de julio de 2009.
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sus responsables a cargo de las cuestiones ambientales (agua, re-
siduos, energia), Alfio La Rosa.!® Tras esto, la CGIL-Sicilia se pro-
nuncia contra el proyecto del comisario delegado y participa acti-
vamente en la manifestacién regional de Catane contra los cuatro
incineradores.” El proyecto desempefié también el papel de des-
encadenador al suscitar la formacién de colectivos, algunos de
manera precoz como Forum Bellolampo (2002) o Comitato di Be-
llolampo (2004), y otros mds tardiamente como No Inc® y Rifiuti
Zero-Palermo (2009).

Encontramos en este conflicto una dicotomia Centro-Norte/
Sur evidenciada en otros trabajos sobre conflictos en Italia, mientras
que la contribucién de actores institucionales (sindicatos, grandes
asociaciones) es preponderante en la parte meridional del pais; en
las regiones septentrionales y centrales la accién de colectivos de
lugarefios domina en las movilizaciones (Andretta, 2004). Debe
igualmente sefialarse en este conflicto la ausencia de actores exte-
riores que habian estado involucrados en otras movilizaciones en
la peninsula.

Los colectivos son particularmente activos en la organizacion
de acciones de sensibilizacién, de conferencias y de reuniones de
informacién en torno a figuras universitarias locales y de persona-
lidades exteriores. Esas iniciativas se proponen alertar al ptiblico
sobre los efectos en el medio ambiente y la salud ptblica de la
incineracidn, asf como cuestionar la decisién de esta tecnologia y
promover estrategias alternativas en materia de gestién de residuos.
Estas actividades sirven también para demostrar que existen otras
opiniones diferentes a las de las autoridades sicilianas y, en conse-
cuencia, expresar la necesidad de abrir el debate para influir sobre
la decisién publica. Pese a esto, los efectos inducidos por estos
debates sobre la sociedad local fueron considerados limitados por
los organizadores de los mismos.

8 CGIL-Sicilia, entrevista realizada el 16 de julio de 2009.

¥ Los militantes del sindicato constituyen una parte importante de los
manifestantes y contribuyen asi al éxito de esta movilizacién de calle.

% No Inc, por No Incinerador, es un comité derivado del sindicato COBAS.
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El conflicto que nos ocupa se inscribe igualmente en un con-
flicto més amplio que tiene por objeto la construccién de otros
tres incineradores sicilianos. Se constituye una coordinacién re-
gional de comités de ciudadanos a finales de 2006 con la asociacién
Descontaminazione Sicilia. Mediante esta asociacién se constitu-
ye una red en el terreno y en internet que encuentra dificultades
de funcionamiento debido a una fuerte conflictualidad interna. La
movilizacién relativa a la instalaciéon en Palermo no esta entonces
aislada de otras movilizaciones: se construye y se desarrolla pa-
ralelamente a éstas. Delegaciones provenientes de otros sitios
estdn presentes en las manifestaciones en Palermo. La moviliza-
cién contra los incineradores asume igualmente un caracter re-
gional a la ocasion de las concentraciones unitarias, como la de
Catane en diciembre de 2007.

La reconstruccién del conflicto muestra que las autoridades
sicilianas nunca lograron controlar la movilizacién ni desviar su
curso. Las propuestas destinadas a incrementar la transparencia
del proyecto y a volverlo socialmente aceptable, como la de invo-
lucrar las poblaciones de lugarefos para ejercer un control sobre
el funcionamiento de las instalaciones, hacer ptblicas los princi-
pales datos relacionados con las emisiones en la atmdsfera o, in-
cluso, la posibilidad de visitar las instalaciones en el marco de un
recorrido didéctico, todas fracasaron. Los opositores exigieron el
abandono del proyecto debido a que la tecnologfa a utilizar era
obsoleta, y a la excesiva capacidad de tratamiento del incinerador,
por lo que reclamaron la apertura de un debate ptiblico sobre el
recurso a la incineracién y la promocién de la separacién selectiva
para apoyar formas alternativas de gestién de residuos. Al optar
por una arena decisional cerrada, el comisario delegado se priva
de espacios de contraproposiciones utilizables para salir de las
situaciones de bloqueo que aparecen a lo largo del conflicto. Estas
son tratadas, sistemdticamente, sin recurrir al didlogo ni a la nego-
ciacién, inicamente con recursos administrativos a disposicién por
el régimen de excepcién. En esas condiciones, las ventanas de
oportunidad del proyecto son temporales e insuficientemente
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perdurables para estabilizar un proceso decisional sujeto a una
intensa contestacién en el espacio judicial y administrativo.

En el dmbito institucional

El plan de gestion de residuos redactado por los servicios técnicos
del comisario delegado no fue examinado por la comisién de am-
biente y territorio de la asamblea regional (parlamento siciliano)
que tiene competencia en la materia, ni por los diputados de la
asamblea regional a pesar de tratarse de un acto de planificacion.
El comisario delegado Salvatore Cuffaro decidié no abrir ningtn
espacio de discusidn a escala institucional, y recurrié al dispositivo
del estado de urgencia para ignorar esas dos instancias deliberati-
vas y sustraerse a los procedimientos parlamentarios. Esta situacién
provocé la movilizacién de los diputados de la oposicién de centro-
izquierda, a los que se les unieron parte de los diputados de dere-
cha que sacan provecho a la actividad parlamentaria para cuestio-
nar el proceso decisional y la politica de gestién de residuos
promovida por el comisario delegado mediante el planteamiento
de cuestionamientos y mociones. Es entonces, a partir de la critica
al plan y a las modalidades de su adopcién, que progresivamente
se instala el debate sobre la incineracién de los residuos en el par-
lamento siciliano.

Una primera mocién es depositada el 13 de diciembre de 2002
para exigir al comisario delegado que el plan, cuya redaccién habia
sido concluida y que estaba a punto de ser adoptado, fuera discu-
tido ante la cdmara.* Esta iniciativa tiene como propésito recordar
las prerrogativas de la Asamblea en materia de planificacién, pero
el examen de la mocién fue rechazado dos veces, impidiendo con
ello toda votacion. Esta iniciativa sin futuro revela, en contrapunto,
la adhesién plena y total de los parlamentarios de la mayoria a la

2 Asamblea regional siciliana, XIIla. legislatura, Informe estenogréfico,
109a. sesion del 13 de diciembre de 2002.
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estrategia de arena institucional cerrada escogida por el comisario
delegado Salvatore Cuffaro para reformar el sector de los residuos.

Sin embargo, la repeticién de acciones parlamentarias tuvo el
efecto de inscribir el debate sobre la gestién y la incineraciéon de
residuos en la agenda de la asamblea regional, a pesar de que el
comisario delegado deseaba excluir este tema del debate parlamen-
tario. Estos debates, aunados a una movilizacion creciente, movieron
las lineas al interior de la mayoria, haciendo asi posible la adopcién
de dos mociones. La primera, en julio de 2005, suspendié temporal-
mente el proyecto para que la comisién de ambiente y territorio
adicionara a las empresas favorecidas en la adjudicacién, a las aso-
ciaciones ambientalistas y a los comités de ciudadanos. La votacién
se da simultdneamente con una serie de manifestaciones que se
desarrollaron en el transcurso de la primavera sobre todo el territo-
rio siciliano, los representantes populares se vieron obligados a
atender el movimiento de movilizacién que se estaba extendiendo.
No obstante, esta iniciativa que echa por tierra el consenso hasta
entonces existente en la mayoria parlamentaria, no tiene efecto sobre
el contenido del proyecto ni sobre las modalidades de elaboracién.

La segunda mocién, realizada en octubre de 2006, reclama una
suspension del proyecto. El comisario delegado interpone otra y
da seguimiento a la instruccién administrativa del proyecto (espe-
cialmente en lo relacionado con el otorgamiento de la autorizacién
de impacto ambiental para el incinerador de Palermo). Se aprecian
aqui los limites de la movilizacion en el espacio parlamentario pues,
aunque esta mocién se beneficié para su adopcién por los votos de
la mayoria y de la oposicién, no estuvo en condiciones de obsta-
culizar la accién del comisario delegado ni de cuestionar el proce-
so decisional. El dispositivo suspensivo dio al comisario delegado
la posibilidad de sustraerse a la presién parlamentaria y de ignorar
el debate democratico. 5i esa pausa institucional contribuyé a
romper el aislamiento social de la movilizacién, ddndole resonan-
cia y aplazamiento politicos, ello no tuvo, sin embargo, efecto en
la elaboracién y ejecucién del proyecto, pues los recursos movili-
zados por los representantes populares al seno de las instituciones
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regionales no le permitieron incidir en una accién publica que
tiene la posibilidad de salirse del marco democrético.

HACER CONSTAR LA REGLA: LA ARMONIZACION
DEL PROCESO DECISIONAL

Si el régimen de excepcién autoriza al comisario delegado a susti-
tuir a los gobiernos locales y a acelerar los procedimientos admi-
nistrativos, esas decisiones deben, no obstante, respetar las regla-
mentaciones en vigor. El control de esta conformidad es realizado
por actores locales (responsables administrativos, asociaciones) o
externos (Comisiéon Europea, Corte Europea de Justicia), al some-
ter el proceso decisional y el contenido del proyecto a una verifi-
cacion con base en textos de referencia (directivas, leyes, reglamen-
tos). Esto tiene como efecto retardar el inicio de la obra luego de
suponer su cierre. La movilizacién de los recursos administrativos
por parte de los opositores al proyecto y el recurso al procedimien-
tojudicial son dos factores esenciales en la aparicion de la fragilidad
del proceso decisional y el abandono del proyecto.

La biisqueda de puntos de vulnerabilidad

El 17 de junio de 2003, el comisario delegado y el consorcio Palermo
Energia Ambiente firman el convenio para la construccién del inci-
nerador de Palermo y las infraestructuras asociadas. Sin embargpo, el
inicio de los trabajos estd condicionado al otorgamiento de una au-
torizacién en el marco del procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental (VIA: Valutazione Impatto Ambientale). El comisario delega-
do Salvatore Cuffaro se dirige a los servicios del Ministerio del Medio
Ambiente, que en junio de 2004 da una opinién favorable acompa-
fiada de recomendaciones.” Esta opinién no significa una autoriza-

2 La ordenanza ntim. 3 334 del 23 de enero otorga al comisario delegado
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cién, tan sélo es una apreciacién general que reconoce el caracter
compatible de la instalacién con su entorno. El comisario delegado
interpreta sin embargo esta opinién como una autorizacion, y el 29
de noviembre de 2004 firma la ordenanza por la cual se pronuncia
favorablemente sobre la compatibilidad ambiental del proyecto: lo
aprueba, autoriza su realizacién y confia la gestién de las instalacio-
nes al consorcio Palermo Energia Ambiente. El proyecto no estd, sin
embargo, provisto de la autorizacion de emisiones en la atmésfera
de los humos generados por la incineracién de residuos. Salvatore
Cuffaro se ve entonces obligado a dirigirse a la administracion regio-
nal (Departamento Territorio y Ambiente) para el otorgamiento de
esta autorizacién que no figura entre sus competencias suspensivas.”
Es asf que el proyecto del incinerador se encontrara sometido a dis-
cusién en el plano local del espacio administrativo siciliano.

El otorgamiento de esta autorizacién abre una larga etapa de
guerrilla administrativa a iniciativa del responsable del servicio
regional de emisiones en la atmésfera, Gioacchino Genchi. Apo-
yéandose en los recursos reglamentarios a su disposicion, este tlti-
mo multiplica las intervenciones destinadas a frenar la tramitacién
del proyecto: solicitudes de informacién complementaria, impug-
nacién de algunos documentos, interpretacién a la letra de la re-
glamentacién; en suma, “recurre a chicanas”, como lo describe uno
de los opositores al proyecto.* Con esto logra alargar un afio el
procedimiento.

las competencias relacionadas con la aplicacién del procedimiento de evalua-
cién de impacto ambiental para los proyectos de incineradores generadores
de energfa a partir de residuos domésticos.

% En calidad de comisario delegado, el presidente de la regién siciliana
tiene la obligacién de dar cuenta al gobierno central y de recurrir a las admi-
nistraciones centrales para todas las decisiones tomadas sobre la base de las
derogaciones que le han sido acordadas. Para las otras, estd obligado a respe-
tar los procedimientos en vigor.

# Miembro de la asociacién WWF Sicilia, entrevista realizada el 28 de julio
de 2011. Esta guerrilla administrativa, llevada de manera aislada, traerd a su
autor considerables represalias de parte del presidente de la regién (medidas
de aislamiento politico, procedimientos judiciales).
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Para salir de esa situaciéon de estancamiento, el comisario de-
legado recurrié a los servicios del Ministerio del Medio Ambiente
para que asumiera su poder de sustitucién en el caso de una ad-
ministracién inadecuada. La autorizacién fue otorgada en febrero
de 2006. El comisario delegado “juega” con los espacios adminis-
trativos al desplazar la tramitacién del expediente del dmbito re-
gional al 4mbito nacional, que le es mds favorable. Debe notarse
que los servicios del Ministerio del Medio Ambiente disponen de
un margen de libertad reducida sobre ese expediente, ya que es
directamente manejado por la presidencia del Consejo de Ministros.
A pesar de esto, la capacidad para cambiar la escala de la resolucién
del conflicto es un recurso precioso para salir de la situacién de
bloqueo y continuar con la decisién en una estrategia de forcejeo.

Esta autorizacion se revela, sin embargo, intitil, pues en este
lapso entra en vigor una nueva reglamentacién con efecto retroac-
tivo que impone a toda instalacién, incluyendo las que estdn en
construccién, el requisito de una autorizaciéon de impacto am-
biental (AIA: autorizzazione d’impatto ambientale). Los trabajos de
desmonte y de ingenieria civil iniciados desde el mes de marzo
de 2006 en la obra de Palermo son suspendidos. Las tentativas de
estabilizacién del proceso decisional puestas en marcha por las
autoridades regionales fracasan; estancadas en los procedimien-
tos administrativos, son desbordadas por el cambio de reglamen-
tacion.

Las elecciones legislativas de febrero de 2006 dan lugar a la
constitucién de un nuevo gobierno (de centro-izquierda). El res-
ponsable del servicio regional, Gioacchino Genchi, aprovecha esta
coyuntura politica para interpelar al ministro del medio ambiente
Pecoraro Scanio (miembro del partido ecologista I Verdi) sobre el
caso del incinerador de Palermo. En febrero de 2007, los ministros
del Medio Ambiente (Pecoraro Scanio), de la Salud (Livia Turco) y
del Desarrollo Econémico (Pierluuigi Bersani), firman conjunta-
mente un decreto que suspende por 60 dias las autorizaciones
ministeriales otorgadas. Los operadores contraatacan y recurren al
tribunal administrativo de Latium (que tiene competencia para las



318 CONFLICTOS Y CONCERTACION

regiones bajo tutela) para solicitar la suspensién de esos decretos;
éste da entrada favorable a la demanda (sentencia de marzo de
2007). El procedimiento para el otorgamiento de la autorizacién
AIA vuelve asf a Sicilia. Son organizadas sesiones de trabajo en las
que participan agentes de las administraciones (regional, departa-
mental y municipal) competentes, asi como los representantes del
operador Palermo Energfa Ambiente.

Esas sesiones son una nueva ocasién para la implantacién de
una estrategia de obstruccién destinada a frenar el procedimiento
administrativo. Esta vez, la estrategia es conducida por el respon-
sable regional de WWF Sicilia, Angelo Palmieri, quien obtiene la
autorizacion para participar, pero sin derecho a opinar. Dispone,
sin embargo, de la posibilidad de hacer observaciones por escrito,
lo que le permite exigir precisiones y rectificaciones cuando los
actos administrativos no estdn conformes a la reglamentacién. En
retrospectiva, él comenta que en este periodo “se les tenia sobre
presiéon permanente”.”

El espacio administrativo es el tinico espacio en el que los
opositores al proyecto logran una participaciéon sobre el proceso
decisional y donde logran modificar la conduccién del proyecto: de
alguna manera logran penetrar los intersticios del proceso decisio-
nal que escapan progresivamente al control de las autoridades
regionales. El otorgamiento de las autorizaciones administrativas
hace que aparezcan juegos de temporalidades divergentes. Cada
una de las partes utiliza el tiempo como un recurso en su estrategia,
pero de forma diferenciada. Por un lado, los opositores, a titulo
individual o colectivo, buscan ganar tiempo movilizando la regla-
mentacién para penetrar el espacio de elaboracién e implantacién
de la decisién; por otro, los que apoyan el proyecto buscan reducir
los términos “presionando las reglas” a fin de crearse un espacio
de accién mads flexible y menos exigente desde el punto de vista
administrativo. A estas dos temporalidades se sobrepone una ter-
cera, la temporalidad judicial, que posee su propia dindmica; la

» WWEF Sicilia, entrevista del 28 de julio de 2011.
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instruccién del caso de Palermo seria, en efecto, brutalmente blo-
queada por el juicio de la Corte Europea de Justicia.

LA INTROMISION DE LA CORTE EUROPEA DE JUSTICIA

El procedimiento judicial es utilizado por los opositores para blo-
quear el proyecto. Ellos introducen recursos en la medida en que
avanza el proceso decisional. Sin embargo, esas iniciativas se reve-
lan sin efecto en razén de la relativa duracién del contencioso ad-
ministrativo. El recurso contra la ordenanza del comisario delegado
de noviembre de 2004, que hace pasar al proyecto de la fase de
tramitaciéon administrativa a la de realizacién, es interpuesto en la
primavera de 2005. Este procedimiento termina dos afios mds tarde,*
en julio de 2007, sin haber producido efecto judicial cuando la Cor-
te Europea de Justicia da su resoluciéon que invalida la licitacién.
Al dar seguimiento a una redaccién anénima, la Comision
Europea abre un procedimiento de infraccién en noviembre de 2002
contra Italia por violacién de la Directiva 95/50 (del 18 de junio de
1992).7 Este procedimiento desemboca en 2005 con la interposicion
ante la Corte Europea de Justicia de un recurso contra la Reptblica
Italiana, sobre la base de que la licitacién publicada para la cons-
truccion de los incineradores no respet6 la reglamentaciéon comu-
nitaria en materia de competencia.”® La condenacién de Italia, que
aparece en julio de 2007 sobre la base de esos elementos, supone
automdticamente la invalidacién de la licitacién y la anulacién de
los procedimientos de negociacién en curso con el consorcio adju-

% Tribunal administrativo regional para Sicilia, sede en Palermo, prime-
ra seccién. Decreto de extincién del sentido del articulo 9C1 de la ley 205 /2000,
nam. 2 386/07 D.P. nim. 2021 Reg. R.

¥ Segun las informaciones recopiladas con personas cercanas al caso, el
recurso habria sido interpuesto por uno de los operadores participantes en la
licitacion, en agosto de 2002.

% Diario Oficial de la Unién Europea, 28 de enero de 2006. Recurso inter-
puesto el 20 de octubre de 2005 contra la Reptiblica Italiana, por la Comisién
de Comunidades Europeas, Asunto C-382/05.
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dicatario Palermo Energia Ambiente. Ademads, la decisién no su-
pone un recurso de apelacién. Posterior a eso, las autoridades si-
cilianas organizan sucesivamente dos nuevas licitaciones, en las
cuales ningtin operador se manifiesta. Esta situacién conlleva el
abandono definitivo del proyecto en octubre de 2009.”

UN CONFLICTO DE IMPLANTACION
DESTERRITORIALIZADO

Este conflicto de implantacién presenta un cardcter débilmente
territorializado. El territorio no constituye un elemento estructu-
rador de la movilizacién a imagen, por ejemplo, de lo que se ob-
servé en el valle de Suse contra la construccion de la linea del tren
de alta velocidad Lyon-Turin (Bobbio y Dansero, 2008) o a prop6-
sito de la edificacién del puente sobre el estrecho de Sicilia; en estos
dos casos, la oposicién a los proyectos se construy6 y desarroll6 a
partir de las ocupaciones de las obras, de las reiteradas manifesta-
ciones, de los bloqueos carreteros o ferroviarios, de los campings
(acampada) de protesta: esta movilizacién de terreno es al mismo
tiempo una estrategia y una modalidad de construccién del con-
flicto (Della Porta y Piazza, 2008). El acercamiento con esas dos
movilizaciones y, de una forma mads general, con la mayoria de los
conflictos de implantacién, pone en evidencia un menor grado de
implicacién de las poblaciones locales, asi como una menor pre-
sencia del territorio y de la accién territorial en la estrategia de los
opositores.

No estamos en presencia de un conflicto que Luigi Bobbio
resume con la férmula “; por qué esto precisamente?”. Si el elemen-
to que desencadena el conflicto es la decision de localizar la infraes-
tructura, el objeto del conflicto es la infraestructura misma. En otras
palabras, no es tanto el uso del suelo (la localizacién de un incine-

¥ Sobre la adjudicacién del contrato de la incineracién en Sicilia, véase
Maccaglia (2013).
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rador) lo que se impugna, sino el objetivo que se persigue por
medio de su uso (el incinerador de residuos para generar energia
eléctrica). La valorizacién del espacio préximo no estd en el centro
de una argumentacién que articule los aspectos técnicos de la ges-
tion de residuos y los temas de salud ptblica relacionados con la
incineracion. Este relativo desprendimiento vis-a-vis del territorio
local se manifiesta, por ejemplo, en la cuestién ambiental que es
introducida tardfamente en la estrategia judicial de las asociaciones
WWF Sicilia y Legambiente Sicilia. Es en 2005, al momento en que
las dltimas autorizaciones administrativas estdn a punto de ser
otorgadas y que el proyecto del incinerador pasa a la etapa de
realizacién, que estas dos asociaciones interponen un recurso ante
la Comisiéon Europea basado en la Directiva Hébitat, relativa al
cardcter inadaptado del sitio receptor del incinerador de Palermo
en razén de su fauna y flora.®

La dimensién local del conflicto se diluye, desde su surgimien-
to, en una causa mas amplia por sus temas y sus referencias, en las
que se mezclan cuestiones relacionadas con la legalidad (la denun-
cia de irregularidades en la adjudicaciéon de un contrato ptiblico
como revelador de un sistema de poder en Sicilia), la democracia
(salir de procedimientos suspensivos para restituir a los represen-
tantes populares sus prerrogativas y a los ciudadanos su derecho
de control) y la construccién de la accién ptiblica (administrativa
y tecnocrética vs. participativa y dialégica). Las reivindicaciones
de orden técnico a la imagen de la promocion de la separacién
selectiva como base de la gestiéon de los residuos y el abandono de
la incineracién con fines de produccién eléctrica son utilizadas para

% Solicitud para el procedimiento de infraccién contra la Reptblica Ita-
liana. Violacién de las directivas 91 /156/ CEE sui rifiuti, 91/689/CEE sui rifiuti
pericolosi, Direttiva 94/62/CEE sugli imballaggi e sui rifiuti di imballaggio;
Direttiva 99/31/CE sulle discariche; Direttiva 2000/76/CE sugli incenerito-
ri; Direttiva 85/337/CEE sulla Valutazione d’impatto ambientale: Direttiva
42/2001/CE sulla valutazione ambientale strategica; Direttiva 92/43/CEE del
Consiglio HABITAT; Direttiva 79/409/CEE del Consiglio UCCELLL; Direttiva
92/50/CEE sugli appalti pubblici di servizi; Direttiva 2003/4/CE liberta di
accesso alle informazioni in materia ambientale.
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plantear un debate de fondo que puede resumirse con la siguiente
pregunta: ;qué territorio para qué sociedad en Sicilia?

En esas condiciones es dificil hablar de generalizacién a pro-
posito de este conflicto en la medida en que, desde el inicio, la
formulacién de la problematica y la elaboracion de los argumentos
se sitdian en una escala diferente a la del sitio en el cual se instala-
rd la infraestructura. La contraargumentacion es planteada en
términos generales sobre la gestion de los residuos y la democracia,
lo que trasciende el contexto y los problemas de interés local. La
movilizacién contra el incinerador de Palermo no puede reducirse
a problemas ambientales y de salud ptblica, incluso si esos argu-
mentos estdn muy presentes en el debate ptiblico, mds bien es
portadora de una reivindicacién de otro modelo de sociedad que
rompe con la sociedad de consumo, y de “otra democracia” (Della
Porta y Piazza, 2008: 107). Si la mayor parte de los actores de la
movilizacién se adhieren a esta reivindicacion formulada en tér-
minos muy generales —una sociedad maés sobria y respetuosa del
medio ambiente, y “democratizacion de la actividad decisional”
para retomar las palabras de Yannis Papadopoulos (2002: 139)—,
las entrevistas muestran que no comparten la misma visién de ese
modelo de sociedad que se ostenta en ruptura. La ausencia de
debate relacionado con este modelo permite la coexistencia sin
conflicto de concepciones y de aspiraciones que se revelarfan fun-
damentalmente divergentes si fueran confrontadas.

Varios factores intervienen en esta débil territorializaciéon. En
primera instancia, el sitio donde seria construido el incinerador no
es valorizado en el imaginario colectivo de los habitantes de Paler-
mo debido a que desde hace medio siglo alberga un tiradero mu-
nicipal. En consecuencia, la ausencia de proceso de identificacién
territorial se traduce en una falta de construccién identitaria: no se
ve aparecer una comunidad, un “nosotros”, que defienda su terri-
torio en oposicién a esos otros que desean romper un equilibrio
patrimonial, ambiental o social con la introduccién de la infraes-
tructura. El sentimiento de sufrir una injusticia, que contribuye a
reforzar la identificacién al territorio y a alimentar en respuesta el
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sentimiento comunitario, no operé en el presente caso. No hay este
mecanismo de arraigo observado en Val de Suse donde los oposi-
tores movilizaron el tema de la resistencia al ocupante aleman para
legitimar su propia resistencia a lo que viven como una intromisién
inaceptable en su territorio (Della Porta y Piazza, 2008: 86-87).
Ademads, la proximidad a la fuente del riesgo tampoco fue, como
se observa comtinmente, un factor que acentuara la movilizacién
(Bobbio, 1999: 201), sin duda por el escaso nimero de hogares
instalados cerca del sitio.

La movilizacién es, por otro lado, apoyada por “lugarefios
alejados”, es decir los palermitanos que residen en el centro de
la ciudad, por oposicién a los “lugarefios cercanos” situados en la
proximidad del incinerador y destinados a sufrir directamente las
molestias. El colectivo constituido para llevar la voz de los “luga-
refios cercanos”, el Comitato di Bellolampo, desempefié un papel
marginal en la movilizacién y existe apenas como tal (cuenta con
un ndmero muy reducido de simpatizantes y una capacidad de
influencia desdefiable). El tltimo elemento a considerar es que el
proyecto del incinerador fue bloqueado antes de la fase de realiza-
cién (s6lo se habian iniciado los trabajos preparatorios), por lo que
no hubo tiempo de territorializarse ni de ser territorializado.

Finalmente, la débil productividad territorial de esta movili-
zacién se deriva de la estrategia adoptada por los actores institu-
cionales de la movilizacién que desempefiaron un papel dominan-
te en el cuestionamiento del proyecto. Estos tltimos privilegiaron
acciones judiciales y administrativas para incidir sobre el proceso
decisional, es decir, operaron en los lugares en los que el poder
puede ser profundamente fragilizado, pues es ahi donde el proce-
so decisional fue construido y consolidado en forma suspensiva,
desprovista de contrapoderes institucionales (las instancias electas).
Asi, es mediante la economia del poder como es posible aprender
el origen del caracter desterritorializado del conflicto. Este enfoque
conduce, por otra parte, a que los actores institucionales no busquen
el apoyo de los comités y de los colectivos que experimentan una
forma de desconfianza al tiempo que les reprochan una falta de
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seriedad: “ellos animan el territorio; pero el “verdadero” trabajo
de movilizacién se hace, sin embargo, en otro lado” !

CONCLUSION

A la 16gica “decidir-anunciar-defender-ajustar” habitualmente
observada en las situaciones de conflicto, se antepone en el presen-
te caso una légica binaria: “decidir-imponer”. A lo largo de estos
siete afios que separan la publicacién de la convocatoria de licitacién
en agosto de 2002, del abandono del proyecto en octubre de 2009,
las autoridades regionales invariablemente recurrieron a una es-
trategia de forcejeo de la decisién sin renunciar a tratar de ganar el
consentimiento de los opositores. Retrospectivamente, se tiene
el sentimiento de que el comisario delegado y su equipo sistema-
ticamente subvaloraron el grado de oposicién a la instalacién.

Alaestrategia de forcejeo le sigue una estrategia de resistencia
que conduce a los opositores a explotar los puntos de vulnerabili-
dad del proceso decisional, y serd a partir de esas fallas que el
proceso es sometido a tensién y fragilizado. La obstruccién prac-
ticada en el espacio administrativo permitié que el proyecto se
viera sujeto a los cambios de reglamentacién, en particular la au-
torizacion de impacto ambiental (AIA), en sustitucion de la evalua-
cién de impacto ambiental (VIA), lo que obligé al consorcio Palermo
Energia Ambiente a someter el proyecto a un nuevo procedimien-
to que retrasé la construccién del incinerador. El proceso decisional,
aunque elaborado en un marco de excepcién, se revel6 vulnerable
a las iniciativas destinadas a ponerlo conforme a los procedimien-
tos administrativos y a la reglamentacién en vigor.

Es importante observar cémo los efectos del calendario pueden
igualmente influir mds alld de la estrategia implantada por los
opositores al proyecto. Por ejemplo, la entrada en vigor de una
nueva reglamentacién con efecto retroactivo interviene al momen-

* WWEF Sicilia, entrevista realizada el 14 de julio de 2009.
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to en que el responsable administrativo es despojado del caso.
Asimismo, la decisién de la Corte Europea de Justicia aparece, por
su parte, al momento en que el representante de la asociacion WWF
Sicilia habia agotado los argumentos que podia utilizar en sus
observaciones escritas.

La reconstitucién del conflicto hace ver que el fracaso de la
construccién del incinerador de Palermo estd menos relacionada
con la movilizacién de los opositores que buscaban abrir espacios
publicos intermediarios (Melucci, 1999) para participar en el pro-
ceso decisional, que con el proceso judicial de la Corte Europea de
Justicia que invalida la convocatoria de licitacién en 2007. Esta
sentencia tuvo por efecto interrumpir la obra y restar credibilidad
a un proyecto industrial a propésito del cual se multiplicaban las
sospechas de corrupcién (Maccaglia, 2013). Los opositores fracasa-
ron en su intento de abrir una fase de concertacién con las autori-
dades regionales y en instaurarse como interlocutores en la defini-
cién del proyecto. Si bien lograron ponerlo a discusiéon ocupando
el espacio ptblico y el espacio administrativo, no tuvieron acceso
al espacio politico en donde se da la decisién del proyecto. La de-
claraciéon de un antiguo miembro de la asociacién Rifiuti Zero Pa-
lermo: “Logramos frenar un proceso, no logramos bloquearlo”,*
resume una conviccién ampliamente compartida por los actores de
primer plano de la movilizacién.® En un contexto local marcado
por las transacciones informales (Maccaglia, 2013), los opositores
al proyecto emprendieron una operacion de revelacion que forzé a
los promotores del proyecto (operadores industriales y autoridades
publicas) a actuar a plena luz del dfa y a justificar sus decisiones:
“obligaron a los poderes a mostrarse” (Melucci, 1999: 11).

Finalmente, en relacién con la interrogacién de Gilles Massar-
dier sobre la posibilidad de descubrir trazas del autoritarismo en
democracia (Massardier, 2008), ;en qué medida la accién publica

32 Ex miembro de la asociacion Rifiuti Zero Palermo; entrevista realizada
el 25 de julio de 2011.
¥ WWF Sicilia, entrevistas del 13 al 28 de julio de 2011.
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suspensiva observada en este conflicto de implantacién, con el
encierro del proceso decisional, se presenta como una situacién de
“pluralismo limitado” (Linz, 2000)? No se trata de negar el cardcter
pluralista de la sociedad italiana. Sin embargo, si en la competen-
cia por el acceso al poder el voto universal, la separacién de pode-
res y la libertad de expresién estdn garantizados, el proceso deci-
sional, por su parte, estd singularmente cerrado gracias al régimen
de excepcién de accién ptiblica, ya que la instancia de decision esta
aislada de las instancias democréticas tanto representativas como
deliberativas, y resguardadas de toda l6gica de competencia. Este
es un momento autoritario, pues se trata de una secuencia politico-
administrativa circunscrita tanto sobre el plano temporal (aunque
regularmente prolongado, el dispositivo suspensivo es finalmente
concluido) como sobre el espacial (s6lo Sicilia estd afectada por esta
suspension del derecho por el derecho) y el normativo (el campo
de aplicacién del dispositivo estd limitado a la gestién de los resi-
duos), que a su vez genera una situacién de desdoblamiento del
Estado.* En otras palabras, el Estado produce un orden legislativo
a vocacién universal vdlido en toda la peninsula, pero para cons-
truirse y funcionar en lo cotidiano éste debe asegurar la derogacién
del orden que él mismo ha instituido para, en ciertos territorios,
planificar, ordenar y fabricar bienes ptblicos sobre la base de ex-
cepciones. Este momento autoritario es justificado por los poderes
publicos por medio de una mejora de la calidad de la decisién
politica (Papadopoulos, 2002). En la medida en que los temas se
vuelven més complejos para ser debatidos tanto en el recinto par-
lamentario regional como en el espacio ptblico, necesitan un tra-
tamiento en la urgencia y un aislamiento de la fabricacién de la
accion publica (Massardier, 2008). En este conflicto encontramos
expresada la implantacién del dilema “[...] entre el acento sobre la
eficacia o la legitimidad de las decisiones publicas [...]” (Papado-
poulos, 2002: 153).

* Recordamos aqui la idea de dualidad del Estado introducida por Ernst
Fraenkel (1983).
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EN LA LOCALIZACION
DE LA INFRAESTRUCTURA DE GESTION
DE LOS RESIDUOS!
Luigi Bobbio
Patrice Melé
INTRODUCCION

A partir de los casos estudiados en esta obra, en el presente capitu-
lo se propone hacer un andlisis de las relaciones entre los conflictos
y la concertacién. En la primera seccion se descifra lo que estd en
juego y las modalidades de constitucién de las coaliciones de opo-
nentes, y después se examina la funcién del arraigo territorial y se
plantea una critica de la nocién de escalada de la generalidad.

En la segunda seccion se aborda el lugar de la concertacion en
los procesos estudiados que se caracterizan por la inexistencia de
debate de los proyectos antes de la aparicién de la oposicién a ellos,
y por la focalizacién de los poderes ptblicos en la constitucion de
coaliciones estables en favor de los proyectos, lo cual se lleva a cabo
a partir de negociaciones politicas y/o intentos de desarrollo de
referentes locales en el marco del proceso de estudio o de planifi-
cacién. Después, se analizan los efectos paradéjicos que tiene la
prueba del conflicto para los encargados del proyecto y la manera

! Traducido del francés por Mario A. Zamudio Vega.
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como tratan de “gestionar los conflictos” por medio del inicio de
intercambios con los oponentes.

La tercera seccién estd dedicada a identificar el producto de
los conflictos en los casos analizados. Aun cuando, en la mayoria
de los casos, se trata de juegos de suma cero en los que los oponen-
tes sacan el mejor partido, ciertos conflictos han hecho posible la
apertura de espacios de debate sobre las modalidades de gestién
de los residuos.

LA MOVILIZACION DE LOS OPONENTES
Lo que estd en juego en los conflictos

En los nueve casos estudiados (cuadro 1) el conflicto se desarrolla
en torno a dos desafios principales: por una parte, la localizacién
del equipamiento y, por otra parte, la definicién de las politicas de
gestion de los residuos. El primer desafio corresponde a la inte-
rrogante “; Por qué aqui, precisamente?”, mientras que el segundo
desafio corresponde a la interrogante “; Por qué esto, precisamen-
te?” (Maccaglia*).? En las situaciones estudiadas, se identifica a
menudo una combinacién de los dos asuntos: se pone en tela de
juicio tanto el “aqui” como el “esto”; no obstante, se les aborda por
separado porque los dos temas son planteados a diferente escala
y por diferentes actores. Quienes cuestionan la eleccion del sitio
son, sobre todo, ciertos actores locales (los comités de vecinos, las
asociaciones locales y, en ocasiones, también los representantes
electos), aunque también pueden recibir el apoyo de otros actores
con un radio de accién méds extenso. La critica de la politica sobre
los residuos es hecha sobre todo por las asociaciones pro medio
ambiente que acttian a escalas nacional y regional, si bien los ha-

2 Las referencias seguidas de un asterisco (*) remiten a los textos presen-
tes en esta obra o a citas y argumentos propuestos por sus autores en los se-
minarios del proyecto.
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bitantes afectados suelen adherirse con cierta frecuencia a sus
posiciones.

Los dos tipos de cuestionamientos estan presentes de manera
desequilibrada en los casos estudiados (cuadro 2). Hay un solo caso
(el de Palermo) en el que el conflicto se centra, casi exclusivamen-
te, en la formulacion del plan de gestién de los residuos y en don-
de la puesta en tela de juicio del lugar es sélo una cuestién secun-
daria. En todos los otros casos la oposicién a la localizacién del
equipamiento es un factor importante. En Génova, Turin y Tours
el proceso ha pasado por una evolucién: la oposicién a los lugares
posibles de localizacién del incinerador desembocé en un debate
mads amplio referido a la oportunidad de contar con un nuevo
equipamiento, el tipo de tecnologia que se debia emplear y el de-
sarrollo del reciclamiento. En los cinco casos restantes, el desafio
que representa la localizacién fue siempre predominante; en con-
secuencia, se puede llegar a la conclusién de que la critica de la
seleccion del lugar es el meollo del diferendo en la gran mayoria
de los casos.

La puesta en tela de juicio de la localizacion

Esta puesta en tela de juicio de la localizacién se centra al mismo
tiempo en varios aspectos (Bobbio, 2011). En todas partes hay, al
principio, un rechazo de las molestias que generan o amenazan
con llegar a generar los equipamientos en el territorio de que se
trate: el riesgo de contaminacién del manto fredtico (en Cuernavaca
y enlzeaux) o de dispersién de substancias téxicas en el aire (todos
los incineradores), los malos olores (en Vienne), la alteracién de las
zonas protegidas o del paisaje (en Zimapén y en Tldhuac), el tréfi-
co de los camiones (en Cuernavaca y en Vienne), etc. En esos casos,
lo que estd en juego es la salud de los habitantes o bien la preser-
vacién de su medio ambiente. Se trata de temores concretos que
los oponentes manifiestan de manera explicita y que los promoto-
res de los proyectos se ven llevados a tener en cuenta por medio



Cuadro 1. Los nueve casos

Periodo
Lugar del conflicto considerado Equipamiento Cuestion desafiante Resultado
Francia
Departamento de Isere: 2002-2011 Vertedero para residuos Ampliacion del Vertedero clausurado
Vienne domésticos equipamiento existente
Departamento de Isére: 1989-2011 Vertedero para residuos Nuevo Decisién anulada
Izeaux industriales no peligrosos establecimiento
Departamento de 2003-2011  Incinerador para residuos Nuevo Decisién anulada
Indre-et-Loire, domésticos establecimiento
aglomeracién de Tours
Meéxico
Estado de Hidalgo: 2003-2011 Centro de Nuevo Decisién anulada cuando
Zimapén almacenamiento establecimiento el equipamiento ya
de residuos téxicos estaba casi construido
Distrito Federal: Tldhuac ~ 2008-2009 Centro integral de Nuevo Decisién anulada
reciclamiento y energia establecimiento
de residuos domésticos
Estado de Morelos: 2005-2012 Vertedero para residuos Nuevo Equipamiento instalado,
Cuernavaca domésticos establecimiento pero todavia con

conflictos




Italia

Génova 1992-2011 Incinerador o gasificador Nuevo Decisién en proceso
para residuos domésticos establecimiento
Provincia de Turin 1998-2010  Incinerador para residuos Nuevo Decisién suspendida
domésticos establecimiento
Palermo 2001-2009  Incinerador para residuos Nuevo Decisién anulada
domésticos establecimiento

FUENTE: Elaboracién propia.




Cuadro 2. Los desafios que constituyen los conflictos en los nueve casos

El conflicto se relaciona sobre todo

El conflicto se relaciona sobre todo El conflicto se relaciona al mismo tienpo con las decisiones generales sobre
con la localizacién del equipamiento con las dos cuestiones desafiantes la gestién de los residuos
(¢por qué aqui?) (¢por qué aqui'y por qué esto?) (¢por qué esto?)

Vienne Tours Palermo
Izeaux Génova

Zimapéan Turin

Tldhuac

Cuernavaca

FUENTE: Elaboracién propia.
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de peritajes cientificos o técnicos. Se espera, en efecto, que estos
dltimos pongan de manifiesto los riesgos y permitan su medicién
por medio de datos objetivos.

Con todo, pese a que las consecuencias materiales son mds
perceptibles y aparentemente mads faciles de controlar, existen
consecuencias inmateriales que los oponentes consideran igual-
mente importantes y que parecen mucho mds dificiles de tratar.
Independientemente de los riesgos concretos, los vecinos se oponen
alo que consideran una invasién inaceptable de su medio ambien-
te. Lo anterior debido a que los equipamientos de tratamiento de
los residuos modifican desde el exterior el statu quo, generan la
violacién del territorio vital (Ugalde*) y abren una herida que
parece injusta e irreparable.

Este tema estd muy presente en nuestros casos. El hecho de
que la amenaza provenga del exterior es un argumento recurrente,
por ejemplo, en Zimapan, donde el equipamiento para el almace-
namiento de residuos peligrosos es promovido y gestionado por
una multinacional extranjera; en Izeaux, donde el vertedero pro-
puesto por una empresa privada sin lazos con el territorio estd
destinado a recibir residuos industriales procedentes de otros lu-
gares (Cirelli*), y en el Distrito Federal de México, donde (también
a causa de otros proyectos de equipamientos) el pueblo periférico
y poco urbanizado de San Francisco Tlaltenco corre el riesgo de
caer en un estado de dependencia respecto a la megal6polis. Para-
déjicamente, los habitantes del poblado de Saint-Alban, en Vienne,
experimentan también el mismo sentimiento de invasién a pesar
de que, en ese caso, no se trata de la invasién del poblado por los
residuos, sino que es el poblado el que se ha extendido hacia las
cercanias de un vertedero que ya estaba ahi desde hace mucho
tiempo. De manera mds general, en particular en los tres casos
mexicanos, los propietarios de los terrenos que van a ser expropia-
dos son un componente muy activo de la oposicién.

En ese contexto, los vecinos temen no sélo los impactos sobre
la salud o las molestias que van a padecer, sino también la descla-
sificacién simbolica de su territorio, un riesgo que la instalacién
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del equipamiento amenaza con generar. El lugar en donde se ins-
tala un vertedero o un incinerador queda marcado con un estigma
indeleble, se convierte —como lo expresan los vecinos del valle del
rio Bieévre, en Isere— en “el basurero del departamento” (Cirelli*)
y, debido a ello, el lugar confirma o aumenta su funcién como
periferia al servicio de otros espacios. Aunado a esto, la descalifi-
cacion de un territorio entrafia la estigmatizacion de sus habitantes.

¢Escalada de la generalidad?

Los estudios que han sido dedicados a ese tipo de conflicto han
demostrado que los argumentos de los oponentes locales tienen la
tendencia a una escalada de la generalidad (Lolive, 1997), es decir, a
alejarse de la visién limitada a la proximidad para proponer temas
que conciernen al conjunto de la sociedad. Por consiguiente, los
vecinos, preocupados por su propio medio ambiente vital, se trans-
forman en ciudadanos preocupados por el bien comun (Fourniau,
2007). La mayoria de los andlisis han llegado a la conclusion de que
el sindrome “no en mi patio trasero”, es una invencién malinten-
cionada de los promotores del proyecto y de los medios de comu-
nicacién, pero que en los hechos no existe realmente. Gracias al
aumento de generalidad, en efecto esos movimientos toman dis-
tancia respecto a esa calificacion (Trom, 1999) y siempre se encuen-
tran “mds alld del ‘no en mi patio trasero’” (Fedi y Mannarini, 2008),
“lejos del ‘no en mi patio trasero’” (Inwinkl, 2011). En ese sentido,
reivindican que sus protestas no se consideren como expresiones
de egoismo estrecho, sino, antes bien, que los vean a ellos como
“vanguardias” que, al protegerse, defienden el interés de todos por
la proteccién del medio ambiente y por una gestion de los residuos
menos contaminante.

En nuestros casos, la tendencia de los actores a la escalada de
la generalidad es muy visible. Los comités de ciudadanos en con-
tra de los incineradores en los tres lugares previstos en las proxi-
midades de Tours (en Indre-et-Loire) y el de Settimo Torinese (en
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la provincia de Turin), decidieron darse el nombre de “No al inci-
nerador, ni aqui ni en ninguna parte” y “Settimo, no incinerards”,
respectivamente, para tomar distancia respecto a la mera protesta
por la proximidad. Los vecinos de Vienne subrayan que rechazan
un proyecto que afecta al medio ambiente y la salud de una pobla-
cién urbana o rural entera (Cirelli*), y para llegar a ello se esforza-
ron por desarrollar una competencia biolégica, geolégica y juridi-
ca. Con ese mismo espiritu, los miembros del Frente de Pueblos
del Andhuac hablan raramente de las molestias que ese centro de
tratamiento de residuos causaria en su lugar vital, y en lugar de ello
evocan los peligros para la salud de los habitantes del conjunto del
Distrito Federal (Latargere®).

Ahora bien, nuestros casos demuestran, no obstante, que es
necesario relativizar el concepto de escalada de la generalidad.
Ante todo, los actores locales verdaderamente no tienen opcién: se
ven obligados a salir de su traspatio si quieren ser tomados en
serio por los promotores del proyecto y encontrar aliados a una
escala mds amplia. Ello implica que la escalada de generalidad sea
con frecuencia de naturaleza defensiva; es decir, los vecinos selec-
cionan cuidadosamente los argumentos para justificar el alejamien-
to del equipamiento de sus casas pero no se comprometen necesa-
riamente a hacer frente a los problemas sobre la gestién de los
residuos que se desprenden de ello, como se vio en Vienne, Indre-
et-Loire, y —de manera evidente— en los tres casos mexicanos: en
Cuernavaca, la oposicién al nuevo vertedero siguié adelante con
una gran dureza a pesar de que corrian el riesgo de que la basura
se acumulara una vez mds en las calles. En ese marco se podria
interpretar que los procesos considerados como de escalada de la
generalidad son un efecto civilizador de la hipocresia (Elster, 1998),
que obliga a los actores a ocultar sus intereses particulares en el
espacio publico y a revestirlos con argumentos generales.
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Las coaliciones de oponentes

La nocién de escalada de la generalidad implica la existencia de
una trayectoria que lleva a los actores a ampliar su horizonte. Esa
trayectoria es clara en ciertas situaciones (en Vienne, por ejemplo)
pero no es generalizable. En varios casos, se presentan desde el
principio ambos tipos de argumentos (particulares y generales).
La oposicién a los equipamientos es el resultado de una alianza
entre actores (locales, de asociaciones, politicos, etc.) que recurren
a diferentes grados de generalidad. No siempre se presenta una
escalada de la generalidad, sino, antes bien, una yuxtaposicién de
diferentes posturas que interacttian entre si y producen coaliciones.
En ciertos casos, los militantes ecologistas buscan desempefiar un
papel clasico de vanguardia con conciencia de lo que ocurre en el
exterior, como puede apreciarse en el siguiente testimonio de un
activista de una asociacién radical de la capital mexicana:

al comienzo, su lucha partia mds de un sentimiento [...] [los vecinos]
tenian una argumentacién vaga, pero la hemos ido estructurando
[Latargere*].

También hay episodios opuestos, es decir de descenso a la par-
ticularidad. Por ejemplo, ante el aumento de la basura en las calles,
el presidente municipal de Cuernavaca, quien en un principio era
favorable al vertedero, cambié de parecer después de las protestas
de los vecinos, evidentemente para tratar de obtener un consenso
inmediato. Sin embargo, mds adelante traté infructuosamente de
bloquear el proyecto.

Consecuentemente, las coaliciones en contra de los equipa-
mientos se forman entre actores que trabajan a diferentes escalas
territoriales y que tienen preocupaciones diferentes. Estos se unen
en torno a cuestiones desafiantes que no siempre tienen un vincu-
lo directo con el problema de los residuos. El riesgo de contamina-
cién del manto fredtico incita a algunos universitarios a apoyar la
lucha de los vecinos y los propietarios de Cuernavaca, ofreciéndo-
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les su pericia técnica. Las asociaciones ecologistas de Indre-et-
Loire, Turin y Génova estdn dispuestas a sostener la lucha de los
vecinos de Settimo Torinese, Scarpino y las cercanas comunas de
Tours, porque constituyen aliados en su combate por un sistema
de gestion de los residuos sin incineracién. En el Distrito Federal de
Meéxico, son sobre todo algunos grupos mds radicales los que iden-
tifican en la oposicién llevada a cabo por los vecinos de Tlahuac
una manifestacién del espiritu comunitario que puede romper las
reglas de la sociedad individualista de consumo. La coalicién més
numerosa es la que se formé en torno a la lucha de Zimapén y que
rdpidamente se convirtié en un caso nacional con la adhesién de
numerosos representantes populares pertenecientes a diferentes
partidos politicos, aunque conviene recordar que en ese caso la
coalicién se constituyo, sobre todo, a partir de la desconfianza hacia
la multinacional extranjera que queria eliminar residuos téxicos en
México; paraddjicamente, las referencias a la politica relacionada
con los residuos se mantuvieron como una cuestiéon secundaria.
No es facil analizar lo que ocurre en el seno de esas coaliciones.
En ciertos casos, es posible ver procesos de aprendizaje reciproco
entre unos actores con objetivos y racionalidad diferentes. Por
ejemplo, la estrecha relacién entre el comité de vecinos de Settimo
Torinese en la provincia de Turin y la asociacién nacional ecologis-
ta Legambiente llevo a la elaboraciéon de proposiciones precisas
sobre la gestion de los residuos que pesaron en el enfrentamiento
con la administracién ptblica. Sin embargo, en otro caso se entre-
vén relaciones mds instrumentadas, incluso oportunistas, en las
cuales cada actor tiende a mantener sus preferencias originales.
El desarrollo de la lucha en contra de los equipamientos de-
pende en gran medida de la naturaleza de la coaliciéon que se
constituye. En nuestros casos, es posible distinguir dos situaciones
tipicas. La primera se caracteriza por la hegemonia de los grupos
radicales que buscan el rechazo total del equipamiento y, por lo
tanto, participan en un juego de suma cero (los tres casos mexica-
nos); la segunda se basa en un enfoque mds dial6gico propuesto
por algunos grupos ecologistas preocupados por modificar las
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decisiones de gestion de los residuos y que buscan iniciar negocia-
ciones con las autoridades (como en Indre-et-Loire, Génova y Tu-
rin). En las dos situaciones, la escalada de generalidad de los veci-
nos se produce en direcciones diferentes: hacia el enfrentamiento
o hacia la negociacién, respectivamente. Segtin parece, la elecciéon
entre uno y otro camino no depende tinicamente de la voluntad de
los grupos locales movilizados sino, sobre todo, del contexto social
o politico en el cual deben actuar.

El arraigo territorial

En resumidas cuentas, en los conflictos estudiados la “proximidad”
(Ia riveraneité) sigue siendo la base fundamental para la oposicién
a los equipamientos. Los habitantes pueden verse sometidos a la
hegemonia de fuerzas diferentes, su lucha puede tender al enfren-
tamiento o a la negociacion, pero, en cualquier caso, constituye la
base de toda oposicién (aun cuando pueda tratarse de una base
mindscula, como en Vienne). Su fuerza deriva de su arraigo terri-
torial y de su determinacién para la defensa de su entorno vital.

El arraigo territorial proviene del hecho de que los intereses
concentrados, portadores de posiciones claramente identificadas,
parecen siempre mads fuertes que los intereses mds difusos que
exponen objetivos mds diversos. Para los representantes electos,
es mds fdcil resistir a las demandas de los grupos pro medio am-
biente que acttian a gran escala y representan posiciones mads
dispersas y mds débiles, que a las de los pequefios comités de ve-
cinos que cuentan con la confianza de su comunidad y pueden
movilizarla facilmente. A ello se debe que los militantes de las
asociaciones ecologistas estén dispuestos a sostener las moviliza-
ciones locales: sin ellas, les serfa dificil abrir una brecha en las
instituciones publicas. Asi, aunque busquen dejar su huella en esas
movilizaciones, dependen de ellas.

Dos casos opuestos ilustran con claridad ese aspecto. En primer
lugar, Palermo es el tinico caso donde no tuvo lugar ninguna mo-
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vilizacién local de envergadura en contra de la instalacion del
nuevo incinerador. Aun cuando el proyecto era muy fragil, no
solamente por su contenido (la idea de “quemarlo todo”), sino
también a causa del método cerrado y autoritario como se habia
tomado la decision, las criticas de las asociaciones ecologistas re-
sultaron impotentes ante el Consejo Regional.?

En segundo lugar, s6lo en Vienne no se formé ninguna coalicién
estable en torno a los vecinos. Los habitantes de Saint-Alban no
encontraron apoyo alguno entre las autoridades municipales de
Vienne, que no estaban dispuestas a renunciar al vertedero, ni, en
un primer momento, entre los grupos ecologistas, que preferfan el
enterramiento de los residuos a su incineraciéon. Durante mucho
tiempo lucharon completamente solos y al final lograron imponer-
se por razones relacionadas con la evolucién de la legislacién, que
provoco que el vertedero resultase obsoleto. Hay que afiadir que
incluso en Zimapédn, donde se habia formado una fuerte coalicién
nacional en torno a los oponentes locales, el hecho que permitié
poner un alto a un proyecto que se encontraba en un estadio de
realizaciéon muy avanzado fue la victoria de los oponentes en las
elecciones municipales y la instalacién en la presidencia municipal
del lider de la movilizacién.

La denominacién “no en mi patio trasero” es una etiqueta que
desvaloriza, por lo que es comprensible que en numerosos trabajos
se haya buscado demostrar que ese sindrome no existia. El acréni-
mo LULU, del inglés “local unwanted land use”, que describe de la
manera mds neutra el fenémeno de la resistencia de los vecinos al
“uso inaceptable del territorio local”, parece ser el mds apropiado.
Por lo demads, en el plano moral o politico, la defensa del entorno
vital propio no es una accién condenable, sino que, por el contrario,
se puede considerar como un compromiso noble y virtuoso. En el
plano de la eficacia, puede constituir el impulso de toda protesta:

% Sibien el proyecto no fue aceptado finalmente, se debid a una resolucién
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea que fue adoptada por otras ra-
zones.
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el arraigo territorial de las movilizaciones es claramente lo que las
hace temibles.

DECISIONES, CONCERTACION
Y SELECCION DE LA LOCALIZACION

Los resultados de nuestros trabajos de campo nos llevaron a relativi-
zar una de las premisas de nuestra investigaciéon que proponia, en
efecto, analizar la aparente paradoja entre la multiplicacién y la
complejidad de los procedimientos de informacién, concertacién y
negociacion, asi como el mantenimiento o la generalizacién de las
situaciones calificadas como de conflicto, crisis o bloqueo de las de-
cisiones publicas. Sin duda alguna, es dificil considerar que las situa-
ciones estudiadas se caractericen por la transparencia y apertura de
la toma de decisiones en el marco de los dispositivos de concertacién.
Segtin parece, las situaciones sobre las que trabajamos se ca-
racterizan por otra paradoja: aun cuando incluso los representan-
tes de los poderes ptblicos describan el proceso de la toma de
decisiones como un proceso abierto (o, en todo caso, de més abier-
to) basado en diferentes modalidades de reparto de la decisién y
de intentos por incluir a un mayor ntimero de actores, los oponen-
tes consideran que dicho proceso es mds bien cerrado y caracteri-
zado por un modelo de toma de decisiones que tinicamente acep-
ta la apertura de los debates una vez que se ha promulgado el
decreto sobre la seleccién del equipamiento y su localizacion.
Desde el punto de vista de los promotores de los proyectos,
los dispositivos de informacién al ptblico deben establecerse en
un segundo momento, cuando el acuerdo entre los principales
socios pudieran haberse estabilizado y ya sea posible salir de la
fase de la toma de una decisién calificada como resultado de los
intercambios en el seno de un grupo cerrado. Esos intercambios
pueden completarse posteriormente por medio de una nueva fase
de negociaciones vinculada con el surgimiento de la oposicién. Se
considera que esos dispositivos deben permitir que se garantice la
aceptabilidad social mediante la negociacién de compensaciones
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y, eventualmente, por medio de la reduccién de los impactos ne-
gativos de la seleccién de la localizacion.

La constitucion de una coalicién de proyecto

Consecuentemente, en un primer anadlisis, la mayoria de los casos
estudiados en esta obra parecen distinguirse por una relacién entre
la decisién y la concertacién bastante cldsica que a menudo es
descrita —incluso por los oponentes— a partir de cuatro fases:
decidir, anunciar, defender y ajustar. Si bien ese modelo permite
calificar las situaciones en las que no se ha organizado ningtn in-
tercambio antes del anuncio de un proyecto de localizacién, también
es necesario, no obstante, subrayar el cardcter excesivamente es-
quemadtico de ese marco de interpretacién que implica concebir un
momento decisivo caracterizado, ya sea por la decisién o por la
planificacién racionales, o bien por una visién “politica” de las
estrategias y las relaciones de fuerza.

En las situaciones estudiadas es posible, en efecto, identificar
la existencia de diferentes fases de negociaciones en ciertos mo-
mentos de conflicto y en otros de cooperacién, como se ha puesto
de manifiesto en otros trabajos (Laurens et al., 2001; Laurens y
Dubien, 2003). En esa manera de considerar la cuestion, antes de
hacer publica la decisién de un establecimiento, esta tltima puede
dar lugar a negociaciones en el seno de un circulo mds o menos
amplio constituido de representantes electos, técnicos, empresas y
operadores previstos, actores ptiblicos encargados de la proteccién
del medio ambiente y, eventualmente, de ciertas asociaciones de
proteccién del medio ambiente. Por lo demds, también es posible
considerar que el trabajo de elaboracién de un acuerdo sobre la
seleccién de un nuevo objeto técnico consiste, en primer lugar, en
la constitucién y estabilizacién de una coalicién de actores. Esta
dltima se puede describir como una coalicién de proyecto mds o
menos estructurada por medio de los acuerdos y los dispositivos
especificos de la accién publica (Valluy, 1996).
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En efecto, si bien es cierto que numerosas situaciones se pre-
sentan como el surgimiento de una oposicién que proviene de los
colectivos de residentes aliados a las asociaciones pro medio am-
biente, no debe pasarse por alto la dimensién de la oposicién entre
los actores institucionales. El conflicto puede no solamente poner
en tela de juicio lo que durante cierto tiempo parecia ser una posi-
cién undnime, sino que ciertas controversias muestran que algunos
proyectos de localizacién pudieron haber sido emprendidos sin un
acuerdo durable entre los representantes politicos locales. Por ello,
los alcaldes y los representantes electos pueden movilizarse en
contra de las soluciones sostenidas o autorizadas por los servicios
del Estado. El estudio del proyecto mds antiguo presente en nues-
tra investigacion, el de Izeaux, Isere, por el rechazo de la creacion
de un centro de enterramiento técnico en una antigua cantera que
debia recibir residuos industriales no peligrosos, muestra la im-
portancia de la oposicién de los actores politicos locales y la des-
conexién progresiva entre los representantes electos y los debates
locales sobre la necesidad de encontrar los medios para tratar lo-
calmente ciertos residuos industriales a cargo de los servicios del
Estado y de algunos empresarios locales.

Ese caso muestra también que las empresas privadas desem-
pefian una funcién fundamental en la cuestién de la seleccién de
la localizaciéon. Aun cuando, en el campo de los residuos domésti-
cos y similares, el lugar de esas empresas se disfraza por medio de
los proyectos de incineracién y / o de almacenamiento a cargo de los
establecimientos publicos de cooperacién entre comunas (EPCI),*
en ese campo la legislacién adjudica a las empresas de tratamiento
una funcién determinante (Nevers y Couronne, 2004: 9). Algunos
procesos especificos y algunas instancias intermediarias constitui-
das en la forma de creacién de asociaciones tienen el objetivo de
reemplazar la accién publica en el centro del dispositivo.®

4 Siglas en francés de Etablissements Publics de Coopération Intercom-
munale.

> La ORDIMIP en Midi-Pyrénées y, con medios y jefes menos importantes,
Médiane, en Auvergne (Nevers y Couronne, 2003).
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En los tres contextos nacionales, los procedimientos que deben
desembocar en la implantacién de una infraestructura de gestion
de los residuos siguen estando caracterizados por el peso de las
negociaciones entre los representantes electos, las administraciones
y los operadores y, eventualmente, por las asociaciones pro medio
ambiente. Los promotores de los proyectos, por medio de la iden-
tificacion de los riesgos relacionados con una mala coordinacién
entre los diferentes niveles de los poderes, parecen centrarse en el
mejoramiento de las relaciones entre los actores institucionales.
Ahora bien, lo que muestran los casos estudiados es también que
un trabajo previo en cuanto a la coordinacién de miltiples niveles
no es una garantfa de éxito. En realidad, a pesar de los intentos de
constituir coaliciones robustas, éstas siguen siendo fragiles con
mucha frecuencia y no oponen resistencia a la presién del conflic-
to 0 a los cambios relacionados con las alternancias politicas.

En numerosos casos, también se observa una gran fragilidad
de los acuerdos y los intentos de participacién en las decisiones de
los alcaldes o de los representantes de las colectividades locales,
quienes, ante el surgimiento de una fuerte oposicién, no se man-
tienen durante mucho tiempo como partidarios de los proyectos.
Ese fue el caso en Zimapén, Tours, y también en Génova y Turin.
La influencia del conflicto sobre una situacién depende, en especial,
de la capacidad para restablecer las alianzas que habian sido pre-
sentadas como fundamento de la legitimidad de decisiones estables.

De las negociaciones politicas a los intentos de elaboracion
de un referencial local

En nuestros estudios de caso, la estrategia de constitucién de la
coalicién de proyecto es visible segtin dos formas principales muy
diferentes en su modalidad, pero cuya importancia para las situa-
ciones de conflicto sigue siendo muy limitada. En primer lugar, se
trata de un trabajo de gestién y de negociacién politica mediante el
cual los grupos de técnicos o los representantes electos a cargo pien-
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san que tienen la capacidad para imponer, construir o expresar un
compromiso que implica al conjunto de actores politico-institucio-
nales. En segundo lugar, se trata de una forma mads abierta en la que
algunas comisiones e intercambios eventualmente vinculados con
los procesos de planificacién se centran en la elaboracién de un re-
ferencial local compartido por los representantes del Estado, los
representantes electos locales, los participantes técnicos y, en ciertos
casos, las asociaciones que aportan el valor medioambiental. Por
supuesto, esas dos estrategias pueden aparecer simultdneamente en
una misma situacion.

Maés generalmente, en esos procesos y en las negociaciones con
los altos niveles sobre la seleccién de una localizacién, los inter-
cambios con las instancias locales parecen reemplazar el estableci-
miento de procedimientos de informacién o de concertacién con
los residentes y los actores locales. El acuerdo de un alcalde pare-
ceria garantizar la aceptabilidad territorial de los proyectos, mien-
tras que en numerosos casos la instancia local no estd en condicio-
nes de desemperiar la funcién de anclaje local del proyecto.

El proyecto sometido a la prueba del conflicto

Desde el punto de vista de los promotores de un proyecto, los
conflictos son, primero, pruebas y situaciones de tensién que pro-
ducen mandatos paradéjicos sobre los actores politicos y técnicos.
Estos ultimos intentan parecer ejemplares, “no cometer los errores
del pasado” (Ugalde*), analizar la situacién, identificar a los acto-
res interesados y proclamar la voluntad de didlogo, pero, al mismo
tiempo, procuran no dar a los oponentes bases sobre las cuales
apoyarse, reforzando la consistencia juridica de las decisiones y la
coherencia de las coaliciones que tiene el proyecto a su cargo.
Mientras tanto, esos mismos actores politicos y técnicos expresan
su voluntad de contar con todas las posibilidades de su lado para
desarrollar lo que se sigue llamando “la aceptabilidad social de los
proyectos”. En el campo que nos ocupa, la certidumbre de tener
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que enfrentar la oposicién a los proyectos no se traduce en una
postura de apertura, sino en un endurecimiento del control de la
comunicacion, en la voluntad de ir lo mds lejos posible en circulos
cerrados. Por consiguiente, se trata de estrategias con las cuales se
busca “no despertar al perro dormido”, basadas en la creencia de
la posibilidad de generar la irreversibilidad, es decir, situaciones
en las que “sea imposible volver atrds”, lo que se podria llamar
efectos de trinquete.

Ese tipo de postura se puede ver en contextos tan diferentes
como Zimapan y Tours. En el primero, nuestra investigacién mues-
tra que ese contexto particularmente dificil no se tradujo tnica-
mente en la voluntad de no dar pie a los recursos de la empresa y
de reforzar la consistencia juridica de los actos del gobierno, sino
también en una tensién especial, de desconfianza y cierta propen-
sién a retener el mayor tiempo posible la informacién relacionada
con el proyecto.

En ese plano, la gestion de las modalidades del anuncio de
un proyecto o del estudio de una implantacién parece crucial.
En varios casos, incluso cuando los actores ptiblicos daban mues-
tras de que tenian la voluntad de controlar el momento en que
se llevaria a cabo el debate de los proyectos, se presentaba su
anuncio como un error de comunicacién, resultado de una infor-
macion filtrada demasiado pronto o sobre la cual no se tenfa
control.® En varias situaciones, las entrevistas con los promotores
de un proyecto dan a entender que ellos consideran que una de
las causas del conflicto habia sido la falta de control de su anun-
cio. En realidad, el momento en que se revela el proyecto con-
forme a una estrategia mds o menos controlada es lo que hace
que una nueva implantacién llegue a ser el meollo de una con-
troversia local, sin importar cudl sea, por lo demds, la consisten-
cia del proyecto.

¢ De acuerdo con la temporalidad impuesta por la partida de un prefecto
que fue responsable del proceso de planificacién del proyecto del incinerador
para Tours. En Vienne, los vecinos del vertedero declararon haberse enterado
“por azar” del proyecto de ampliacién.
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Del lado de los oponentes, en practicamente todos los contex-
tos se observa la denuncia de que se les puso ante “los hechos
consumados”, de que no pudieron tener peso en las modalidades
de la seleccién de la localizacién, misma que, a partir de ese mo-
mento, tratan de hacer imposible. Para los oponentes, es como si
ésta fuese siempre algo exterior a ellos y ya constituida en circulos
alos que ellos no tienen acceso, sin importar cudles pudieran haber
sido los procedimientos para tomar la decisién, En los casos estu-
diados, el grado de apertura no parece haber tenido un efecto
determinante en el surgimiento de la oposicién.

Dado que los conflictos ponen en tela de juicio los acuerdos y
las modalidades de la constitucién de las coaliciones del proyecto,
también ponen en evidencia una de las paradojas de la concertacién:
la clausura, necesaria e imposible, del espacio de concertacién. Sin
importar la apertura de los procesos de constitucion de las coali-
ciones al conjunto de los actores institucionales y a las asociaciones
pro medio ambiente, dichos procesos pueden ser denunciados
como cerrados. Ahora bien, para negociar y deliberar es necesario
estar en condiciones de formar un conjunto de personas o de gru-
pos afectados o movilizados, es decir, no excluir a los oponentes
de los intentos de llegar a un acuerdo.

Los intentos de gestion de los conflictos

En los tres contextos, los promotores de los proyectos se ponen del
lado de las posiciones predominantes en las politicas nacionales
de gestion de los residuos que promueven la incineracién. En las
situaciones estudiadas en Francia, se deplora su incapacidad para
llegar localmente a un acuerdo a partir de argumentos cientificos
y técnicos. Ciertos actores publicos locales afirman que se encuen-
tran sometidos a la orden de tener que crear las condiciones para
generar una confianza localizada basada en unos procesos locales
de intercambio, planificacién o concertacién, al tiempo que subra-
yan su incapacidad para modificar localmente las condiciones de
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los intercambios en un contexto que se caracteriza por unas posi-
ciones radicalizadas por el recuerdo de los asuntos nacionales
(Salomon, 2003) y expresan su deseo de contar con el refuerzo de
un referencial nacional en favor de la incineracién que tuviese la
capacidad de enmarcar las relaciones entre los actores a la escala
local y de pesar en la situacién por medio de un tratamiento na-
cional de las cuestiones sanitarias. Ahora bien, explican que su
enfrentamiento con los oponentes se caracteriza por la desconfian-
za fundamental, por las denuncias de éstos y porque les hacen unas
imputaciones muy duras sobre su responsabilidad en las cuestiones
sanitarias.

En todos los contextos, los argumentos técnicos en favor de los
proyectos parecen inaudibles y sin la capacidad para influir en
las situaciones. En México, a pesar de que las autoridades habian
elegido un procedimiento de gasificacién, una innovacién que
debia contribuir a garantizar la aceptabilidad entre los vecinos, los
promotores del proyecto se encontraron ante una oposiciéon que
asimilaba la gasificaciéon con la incineracién y exigfa la eliminacién
de todos los procedimientos de tratamiento térmico que pudiesen
generar gases toxicos.” La confianza en las garantias dadas por las
autoridades locales responsables del medio ambiente es tan poca,
que algunos expresan el temor de que ese centro, que implica el
almacenamiento provisional de los residuos antes de su tratamien-
to, se transforme en vertedero.

Después del anuncio del proyecto y ante la ineficacia o la falta
de dispositivos establecidos, los promotores intentaron abrir unos
espacios de didlogo que, desde su punto de vista, debfan permitir
informar mejor, negociar la adaptacién de los proyectos y conside-
rar ciertas compensaciones. Esos espacios pueden adoptar formas
mads o menos institucionalizadas, pero, en los casos estudiados,
esos intentos se tradujeron en fracasos debido a que los oponentes

7 A pesar de que la gasificacién permitirfa la eliminacién de los riesgos
de emanacién de dioxina o de furanos, segtin las evaluaciones hechas por la
Agencia del Medio Ambiente y Control de la Energia (ADEME, por sus siglas
en francés: Agence de 'Environnement et de la Maitrise de I'Energie).
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dieron preferencia al recurso al Tribunal de lo Contencioso, al en-
frentamiento politico o simbélico y con mucha frecuencia rechaza-
ron entrar en los procesos de negociacién sobre las modalidades
de establecimiento de la nueva infraestructura.

En México, las autoridades del Distrito Federal establecieron
una gestién politica del conflicto: se encargé a un responsable de
la entidad que iniciara las negociaciones; éste particip6 en nume-
rosas reuniones y asambleas en Tldhuac hasta que la comunicacién
se interrumpié como consecuencia de una reunién particularmen-
te tensa que requiri6 la intervencién de la policia.

En Vienne, los representantes electos locales propusieron la
creaciéon de un “grupo de reflexiéon”, intento que fue interpretado
como una operacion electoral por las asociaciones de vecinos, que
se rehusaron a participar en la primera reunién cuatro meses antes
de las elecciones municipales de marzo de 2008. Al final el grupo
sélo se reuniria tres veces, en un clima de desconfianza. Por lo
demads, los vecinos se rehusaron a participar en un dispositivo de
seguimiento de las molestias (la operacién “20 narices”) e impidie-
ron que se llevara a cabo una encuesta sobre el nivel del ruido.

En Zimapdn, la Secretaria de Gobernacién federal y la Secre-
tarfa del Medio Ambiente intentaron llevar a cabo reuniones de
negociaciones o “mesas de didlogo”, con el conjunto de las partes
interesadas. Sin embargo, esas reuniones no desembocaron en nada
concreto, a pesar de que se habian enlistado los elementos para
preparar la negociacién.

LOS EFECTOS DE LOS CONFLICTOS

En resumidas cuentas, ;cémo definir lo que fue el producto de los
conflictos en los casos analizados? En general, todos los conflictos
se presentan como juegos de suma cero. Las partes interesadas se
enfrentan desde posiciones opuestas y cada una de ellas busca
echar mano de todos los recursos disponibles para imponerse a las
otras, por lo que, con toda seguridad, tiene que haber un ganador
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y un perdedor. En el campo de la infraestructura para la gestion
de los residuos, ese tipo de salida puede entrafiar riesgos: si los
promotores de un proyecto ganan sin hacer concesién alguna a
los perdedores, los equipamientos serdn instalados con la posibi-
lidad de que produzcan los impactos medioambientales y las
molestias denunciadas por los oponentes. Si, por el contrario, son
los oponentes quienes ganan, el proyecto de equipamiento serd
abandonado, pero el problema de la gestion de los residuos segui-
rd sin solucién, porque se deberda mantener en funcionamiento una
infraestructura o unos vertederos que habian sido considerados
obsoletos y que engendrardn molestias suplementarias en otros
lugares.

Ahora bien, los conflictos también pueden transformarse en
juegos de suma positiva. Las partes que negocian pueden lograr
contemporizar, renunciando a ciertos aspectos de sus posiciones
originales (negociacién distributiva), o bien, reconocer las buenas
razones de sus interlocutores y encontrar soluciones innovadoras
que, al modificar la manera de enfocar el problema, logren satisfa-
cer las exigencias fundamentales de unos y otros (negociacién in-
tegrante) (Fisher y Ury, 1981).

Dos juegos de suma cero que ganan los oponentes

En nuestros estudios de caso, la transformaciéon de los conflictos
es un fendmeno raro —como se verd, inicamente tres situaciones
pueden ser interpretadas de esa manera—. La situacién mas comun
es la del enfrentamiento de suma cero con un proceso de aprendi-
zaje muy deficiente: las partes se mantienen fijas en sus posiciones
de principio a fin; en esos conflictos, los oponentes son quienes
logran imponerse. En la gran mayoria de las situaciones estudiadas
(siete de nueve casos), los conflictos produjeron el bloqueo, impi-
dieron el establecimiento de la nueva infraestructura o bien pro-
vocaron la clausura del equipamiento puesto en tela de juicio
(cuadro 3). El fracaso de los promotores del proyecto fue total; las
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Cuadro 3. Los efectos de los conflictos

¢ Tuvo el conflicto una funcion determinante?

St No
Vienne Turin
Izeaux Tlahuac
ST | Tours (después del bloqueo, se inicié un Palermo

¢Fue bloqueado

debate mds amplio)
el proyecto?

Zimapéan

Cuernavaca (pero las protestas contintan)

No | Génova (después de que el incinerador fue
bloqueado en dos sitios)

FUENTE: Elaboracién propia.

tnicas excepciones fueron el caso de Génova, donde después de
quince afios de bloqueo se entrevé una solucién, y el de Cuernavaca,
donde el vertedero puesto en tela de juicio fue finalmente abierto
a pesar de que, en ese caso, la controversia produjo una situacién
paraddjica, puesto que el nuevo presidente municipal se rehtsa a
utilizarlo para los residuos de la ciudad.

Con mucha frecuencia, es dificil determinar si el abandono de
un proyecto se debe a la movilizacién de los oponentes o a otras
razones. En Turin, se renuncié al segundo incinerador de la pro-
vincia, sobre todo a causa de la crisis econémica y los costos de la
infraestructura, a pesar de que el conflicto pudo haber ayudado a
las autoridades a considerar con mds atencién la verdadera nece-
sidad del equipamiento. En México, es dificil atribuir el abandono
del ambicioso proyecto del centro integral de Tldhuac tinicamente
a la movilizacién local. Probablemente la rdpida retirada del go-
bierno del Distrito Federal tuvo otros motivos. En Palermo, fue una
decisién judicial europea lo que bloqueé el incinerador, pero es
probable que, debido a que los oponentes sacaron a la luz un plan
sobre el que no se habia llevado a cabo debate ptiblico alguno a
causa de la situacién de urgencia, la presién que ejercieron haya
sido un factor indirecto en la resolucién del Tribunal de Justicia.
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Con todo, en la mayoria de nuestros estudios de caso es inne-
gable que la movilizacién de los oponentes constituyé un factor
decisivo, sobre todo en Vienne, Izeaux, Zimapén y Tours, asf como
en Génova en lo concerniente a las dos primeras hipétesis de loca-
lizacién (en Lumarzo y en el puerto). La situacién mds impresio-
nante es la de Zimapdan, donde el abandono del proyecto de ver-
tedero de residuos téxicos tuvo lugar después de que se terminaron
las obras de acondicionamiento, con un costo importante para el
gobierno mexicano. Sin duda alguna, la derrota de Zimapéan repre-
sentd una consecuencia muy pesada para la administracién publi-
ca en el plano financiero, pero las otras derrotas también engen-
draron consecuencias negativas: ya sea para las instituciones
publicas, que se vieron obligadas a partir de cero en la bisqueda
de soluciones, o bien para los lugares que tendrdn que seguir reci-
biendo residuos que debieron de haber sido encaminados a nuevos
proyectos. Lo sorprendente es que, en lo inmediato, la victoria de
los oponentes (o la derrota de los promotores de los proyectos)
parece poner punto final al juego. El enfrentamiento ha terminado,
el asunto se ha cerrado.

El éxito de los oponentes muestra que disfrutan de una relacién
de fuerza favorable en el terreno. Las coaliciones que se constituyen
con base en el rechazo de la infraestructura tienen —como ya se ha
visto— un fuerte arraigo territorial y por lo tanto son capaces de
romper la cohesién de las instituciones publicas en las que el esla-
bon débil estd constituido por los representantes electos locales,
que no pueden hacer caso omiso del consenso de sus representados
(lo cual se observ6 en Cuernavaca, Zimapdn, Izeaux, Tldhuac y
Tours; asi como en Génova en lo concerniente a la localizacién de
Lumarzo). Dos ejemplos emblematicos son el del nuevo presiden-
te del Consejo Regional de Sicilia y el del presidente municipal de
Cuernavaca, quienes prefirieron ceder, renunciando al incinerador
(enPalermo)y al vertedero (en Cuernavaca), a pesar de que las dos
ciudades se encuentran en una situacién de mayor urgencia a
causa del abandono de los proyectos.
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CONCLUSION: ;DEL CONFLICTO AL DEBATE?

Con todo, también hay excepciones. En esos casos el proceso no se
limita a encerrarse en un juego de ganador y perdedor: el conflicto
tiene como efecto abrir espacios de debate sobre las modalidades
de la gestion de los residuos, asf como recomponer el juego de cada
actor, modificar las relaciones de fuerza y hacer surgir grupos
movilizados que disponen de una competencia técnica, juridica y
relacional adquirida durante el conflicto. En esas situaciones, el
conflicto se transforma en un juego menos simplificado, mds abier-
to y con tendencia a la suma positiva.

Tres de las situaciones estudiadas parecen evolucionar en esa
direccién: las de Tours, Génova y Turin. Estos tres casos surgieron
de una o de varias derrotas de la administracién ptiblica sobre la
localizacién del equipamiento: en la aglomeracién metropolitana
de Tours, en Lumarzo y en el puerto en el caso de Génova, y en
Ivrea y Rivarolo Canavese en el caso de la provincia de Turin; pero
el proceso no se detuvo ahi. El abandono del proyecto no se tradu-
jo en un statu quo, mds bien las discusiones se dirigieron claramen-
te hacia un plano diferente al problema original. De cierta manera,
lo que produjeron los conflictos relacionados con la localizacién
del incinerador parece conforme con un argumento utilizado con
mucha frecuencia por los oponentes en los tres contextos: la nece-
sidad de evitar el establecimiento de un equipamiento de dimen-
siones excesivas y centrar el debate en la reduccién de los residuos.

En Tours, con el propésito de restablecer el didlogo después
del abandono del proyecto, tomar a su cargo el expediente y abrir
un “debate ptiblico” que adopte la forma de una serie de reuniones
publicas sobre la situacién anterior a la revisiéon del plan departa-
mental, el Consejo General afirmé que era necesario tomarse el
tiempo para un largo intercambio antes de considerar cualquier
decisién. Los debates no tienen por objetivo seleccionar un nuevo
equipamiento, sino reiniciar el didlogo con el conjunto de los gru-
pos comprometidos con una reflexién sobre el tratamiento de los
residuos, incluidos los oponentes que se constituyeron como inter-
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locutores en el momento del conflicto. Los organizadores de esa
fase del debate, al tiempo que recuerdan que la instancia politica
que organiza los intercambios no tiene una postura inmutable,
tratan de fomentar una orientacién “multiple” sin excluir ningtn
procedimiento —se trata de hacer posible un debate desapasiona-
do sobre la incineracién—, subrayan la necesidad de evitar las
posiciones “dogmaticas” incluidas en las modalidades de inter-
cambio, y proclaman que debera adoptarse una decisién colectiva.
Esos momentos de indecisién permiten establecer un debate local
y esperar que se restablezcan unas condiciones de intercambio
caracterizadas por un clima de confianza, sin olvidar que la gestién
de los residuos constituye un problema publico al cual se debe
hacer frente desde la proximidad.

Sea cual sea la productividad de esas estrategias de indecision
sobre la calidad de los intercambios, es muy dificil hacer pronés-
ticos sobre los efectos operacionales de esa fase del debate cuando
se vuelve a plantear la cuestion de la localizacién de la nueva in-
fraestructura. Con todo, debe hacerse notar que en los contextos
donde no se lleva a cabo ese trabajo en un plano superior, la gestién
de los residuos parece mantenerse como una “cuestion desafiante
intermitente” (Beuret y Cadoret, 2011: 7), que Ginicamente se colo-
ca en la parte frontal del escenario en los momentos de crisis. Los
procesos locales de planificacion pueden permitir el establecimien-
to del marco del proceso de estabilizacién de las redes de actores
que se han constituido en el marco de los conflictos.

En Génova, a partir de las elecciones municipales de 2007, el
nuevo ayuntamiento establecié una concertacién directa con las
asociaciones pro medio ambiente y propuso un plan para mejorar
el reciclamiento y experimentar un nuevo sistema de recoleccién,
antes de llevar a un estudio de factibilidad de un procedimiento
de incineracién compatible con unas tasas altas de reciclamiento.
De cierta manera, lo que se buscé en ese caso fue un acuerdo sobre
una politica global de gestién de los residuos para dar mds tiempo
al debate sobre la necesidad y las dimensiones del incinerador. Fue
como si se tratase de reintegrar la infraestructura prevista en una
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reflexién sobre el conjunto del sector. El nuevo ayuntamiento logré
modificar las relaciones con los grupos ecologistas y las asociacio-
nes de proteccion del medio ambiente, lo cual hizo posible un
debate pacifico durante algtin tiempo.

En Turin, en el momento de enfrentar el problema de la loca-
lizacién del incinerador en la comuna de Settimo Torinese después
de los fracasos de Ivrea y Rivarolo Canavese, el consejo de la pro-
vincia inicié un debate (restringido, pero abierto) con la asociacién
pro medio ambiente Legambiente, la cual habia sostenido y enmar-
cado lalucha del comité de ciudadanos de Settimo Torinese y pudo
aportar varios datos para demostrar que no era necesario un se-
gundo incinerador en el territorio de la provincia. Al final, la pro-
vincia abandonaria el proyecto de ese equipamiento. 5i bien es
probable que los argumentos de los ecologistas no han sido deci-
sivos para llevarla a rechazar el incinerador, el hecho de que se
haya iniciado el didlogo no dej6 de producir efectos.

Esos tres ejemplos constituyen una excepcién entre las situa-
ciones estudiadas, en las que la regla fue el enfrentamiento que
condujo a los promotores del proyecto a la derrota. Por consiguien-
te, el estudio de los nueve casos en Francia, México e Italia muestra
que los conflictos sobre las decisiones relacionadas con los residuos
siguen siendo fuertes, mientras que los procesos de concertacién
parecen timidos, aleatorios y poco estructurados. Esa situacién es
el resultado de una desconexién doble: en primer lugar, se pone
de manifiesto la desconexién entre los planes generales de acondi-
cionamiento de los residuos y las decisiones particulares de loca-
lizacién de la infraestructura. Los planes, hechos a escala regional,
departamental o entre comunas (segun los diferentes sistemas
institucionales), comprenden sistemas cada vez mds complejos de
reduccion, recoleccién, clasificacién y eliminacién de residuos, pero
muestran la tendencia a referir a una fase posterior la decisién de
lalocalizacién de la infraestructura que se necesita para su funcio-
namiento. La concertacién con los actores sociales, si se lleva a cabo
(lo cual no ocurre siempre), se concentra en ese estadio de definicién
general del sistema. En otras palabras, es como si el acuerdo sobre
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la estructura del ciclo de los residuos tuviese la capacidad de en-
trafiar el consenso sobre la seleccién de la localizacién que se debe
llevar a cabo, mientras que en la préctica eso casi nunca ocurre.

En segundo lugar, hay una desconexién entre las decisiones
concretas de implantacién de la infraestructura y las poblaciones
afectadas. Las decisiones puntuales de localizacién son tomadas
por medio de procedimientos técnicos, con frecuencia muy com-
plejos, en los que se evaltian los aspectos geoldgicos, hidrolégicos,
medioambientales, econémicos y logisticos de los lugares propues-
tos como candidatos, pero en los que no se tiene en consideracién
el problema de su aceptabilidad social. Los proyectos de localiza-
cién siguen una légica de tipo industrial, conforme a la cual las
Unicas pautas consideradas son la rentabilidad y los aspectos téc-
nicos. Los promotores de los proyectos no aplican nunca el princi-
pio de: “No se necesita encontrar un sitio, sino una comunidad”
(Richards, 1996: 321); sino por el contrario, buscan jugar con los
hechos consumados, aunque muy frecuentemente sin éxito.

Las experiencias de concertacion identificadas en nuestros
casos tienen dos limites: por un lado, se desarrollan demasiado con
base en un plano superior cuando se trata de disefiar una estrategia
de gestion de los residuos, y no sélo incluyen asociaciones ecolo-
gistas que representan intereses generales; pero, por otro lado, como
la causa principal del conflicto se sittia en el plano de las comuni-
dades directamente afectadas por la selecciéon de la localizacién,
las iniciativas de concertacién se mantienen periféricas en lo con-
cerniente a lo que es el centro del cuestionamiento. Observamos
algunos intentos de hacer participar a los vecinos en un debate con
los promotores de los proyectos (las mesas de didlogo en Zimapan
y un grupo de reflexién en Vienne), pero éstos intervinieron tar-
diamente, cuando el conflicto ya habia estallado y los oponentes
ya sabian que tenfan muchas probabilidades de lograr imponerse.

Nuestros analisis s6lo estdn relacionados con los efectos de los
conflictos en el corto y el mediano plazos. Es probable que en el
largo plazo los conflictos puedan tener un efecto integrador, por
medio del cual se logre el mejoramiento de la gestién de los residuos
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gracias a decisiones innovadoras y perdurables que inciten al re-
ciclamiento y reduccién de la produccién de residuos en gran es-
cala. Se puede incluso emitir la hipétesis de que los conflictos
constituyen el impulso principal que permite que la politica desti-
nada a los residuos evolucione con el tiempo, lo cual implica que
las autoridades y los promotores de los proyectos sean capaces de
aprender como consecuencia de las derrotas y de reaccionar (como
se entrevié en Tours, Génova y Turin). Sin embargo, es necesario
afiadir que el aprendizaje no estd garantizado de ninguna manera.
Los conflictos no resueltos pueden llevar, en el largo plazo, a situa-
ciones catastroéficas, como en Népoles, donde la crisis de los residuos
perdura desde hace veinte afios, con algunos momentos recurrentes
particularmente agudos (a causa de toneladas de basura en las calles)
(Gribaudi, 2008; Laino, 2008; Lizzi, 2009; Savarese, 2009); esto, por
supuesto, se trata de un caso especial. No obstante, si bien la catds-
trofe de Campania pareceria un riesgo lejano para la mayoria de las
ciudades (aunque en nuestros casos se percibe una tendencia simi-
lar en Cuernavaca y Palermo), no se trata de un horizonte imposible.
La falta de aprendizaje que se ha observado en la mayoria de nues-
tros casos entre las instituciones ptblicas podria amenazar con
hacer que los sistemas locales de gestién de los residuos se inclina-
ran en esa direccién en un plazo mds o menos largo.
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10
EL TERRITORIO
DE LAS RESISTENCIAS LOCALIZADAS!

Fabrizio Maccaglia
Edigio Dansero

El territorio es “una produccién a partir del espacio” que pone en
juego relaciones que estdn “marcadas por el poder” (Raffestin, 1980:
129-130).% Es sobre la base de esta hipétesis defendida por Claude
Raffestin que proponemos dar cuenta de la dimensién espacial de
los nueve casos de conflicto analizados. Concebir el territorio a
partir de la cuestion del poder demanda hacer dos consideraciones.
En primer lugar, esta hipétesis lleva a elaborar un escenario inter-
pretativo que pone la expresién del rechazo en el centro del andli-
sis, asi como la manera en que dicha oposicién contribuye a la
formacién de colectivos y situaciones de compromiso. Es median-
te esta relacién dialéctica del poder a la oposicién de sus decisiones
como el territorio adquiere una existencia no solamente para los
hombres y las mujeres comprometidos en la defensa de un lugar
y, por medio de ésta, en la defensa de valores e intereses, sino
también para los responsables de obras ptblicas o privadas con las
que, en parte, estan vinculados. Toda tentativa por ordenar el es-
pacio entrafia actos de resistencia (Foucault, 1994; Scott, 2009, 2013),

! Traducido del francés por Vicente Ugalde.

2 Claude Raffestin ve las relaciones de poder como la expresién de una
“[...] interaccién de actores que buscan modificar los relaciones con la natura-
leza y las relaciones sociales” (Raffestin, 1980: 143).

363
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y es a partir de esos actos de resistencia como debe verse la relacién
con el espacio.

Esta hip(’)tesis invita, en segundo término, a concebir el territo-
rio no como una forma espacial a exhumar, expresién de una co-
munidad local latente, sino como un proceso que emana de la rela-
cién de fuerza que se establece en el marco del conflicto y que lo
estructura.’ Del mismo modo que el territorio no precede al espacio,
tampoco existe al margen del conflicto: la relacién con el espacio de
los usuarios o de los vecinos es en efecto puesta a prueba por la
existencia de un trastorno que sigue al anuncio de un proyecto de
equipamiento o al hecho de ser expuestos a molestias, y es por
medio de ese trastorno que “el actor ‘territorializa’ al espacio (Ra-
ffestin, 1980: 129), es decir, se lo apropia de manera concreta o
abstracta. Ubicarse en esta perspectiva no significa en absoluto
negar la existencia de una historia y de una memoria locales, de las
redes de sociabilidad y de una vida local, o de los sentimientos de
apego, individuales o colectivos, al espacio; es, sin embargo, en
relacién con la participacién en una causa o el interés atribuido a
ésta, que esos elementos estdn plasmados para producir un discur-
so en el cual el territorio es un componente.

EL TERRITORIO,
UN ESPACIO DE APROPIACIONES CONCURRENTES

En cada uno de los casos estudiados los colectivos han adoptado
denominaciones que hacen explicitamente referencia a un lugar:
Comitato di Bellolampo en el caso del incinerador de Palermo
(Maccaglia®), Frente de los Pueblos del Andhuac y Asociacién de
nativos y Colonos de San Pedro Tldhuac, a propésito del Centro
Integral de Reciclaje y Energia de Tldhuac (Latargere*), Todos So-

® Visto como un proceso, el territorio posee un cardcter dindmico en la
medida en que los elementos que lo componen son susceptibles de evolucionar
en el tiempo.
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mos Zimapdn, a propésito de la instalacién para residuos peligro-
sos de Zimapdan (Ugalde*), Comitato di Scarpino y Gli Amici del
Chiavaravagna en el caso de la unidad de gasificacion de Génova
(Bobbio y Melé*, Pommato*),* Asociacién de Vecinos del Vertedero
de Saint Alban contra las molestias en éste del centro de enterra-
miento de Vienne (Cirelli*). Los articulos de o del (de en francés, di
o del en italiano) presentes en esas denominaciones estdn destina-
das tanto a significar el origen geografico de quienes protestan
como a expresar su sentimiento de pertenencia a eso que reivindi-
can que es su territorio y por el cual se movilizan. Esta identificacién
da cuenta de un apego, de una relacién afectiva a un espacio vivi-
do por vecinos o usuarios (Frémont, 1999); pero también es utili-
zada para estructurar una relacién con la parte adversaria y adqui-
rir ante ella el estatus de interlocutor (Fourniau, 2007). Se trata de
hacerle tomar conciencia a ese adversario que el territorio donde
se localizard la instalacién o que es objeto de una utilizacién cues-
tionada no es una materia abstracta, una superficie a la espera de
un acondicionamiento o una localidad desprovista de cualidades,
sino el lugar en donde vive una comunidad que exige ser tenida
en cuenta, consultada y respetada; una comunidad que reivindica
su derecho a opinar sobre las decisiones que conciernen a su bien-
estar y su salud, y que afectan su entorno vital.

La instalacién o la actividad que es objeto de una movilizacién
responden a necesidades e intereses que no son necesariamente los
que expresan las poblaciones locales. Por otra parte, aquéllas tienen
como efecto especializar el territorio, ddndole una orientacién
funcional y caracteristicas que pueden determinar su devenir y
comprometer su desarrollo por la introduccién de fuertes limita-
ciones en materia de usos del suelo o por la aparicién de un estig-
ma asociado a una actividad contaminante. El territorio, tal y como
se asimila a un marco en el sentido de Goffman (1991), mediante

* Las referencias que presentan un asterisco (*) reenvian al lector a los
textos presentados en este libro o a citas y argumentaciones propuestas por
los autores en los seminarios del proyecto del cual se deriva este trabajo.
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el cual la realidad adquiere sentido para los individuos y orienta
su conducta. Y es a partir de ese territorio que se genera una relacién
de fuerzas que opone a los inconformes y a los promotores del
proyecto para definir un “bien comtn localizado” (Lascoumes y
Le Bourhis, 1998).

El posicionamiento en el conflicto se hace citando valores pa-
trimoniales, ambientales, paisajisticos, econémicos, simbdlicos o
histéricos para demostrar el cardcter intrinsecamente incompatible
del territorio con la instalacién o la actividad rechazada. Para las
autoridades mexicanas, la sierra de Santa Catarina es una regién
contaminada y degradada, desprovista de todo valor patrimonial,
econémico o ambiental. Es con base en esta conviccién que se toma
la decision de construir el Centro Integral de Reciclado y Energfa
de Tldhuac.

Por el contrario, esta misma sierra de Santa Catarina posee un
gran valor para sus habitantes. En principio, es una de las dltimas
zonas agricolas de la Ciudad de México en donde todavia se cul-
tiva maiz, frijol y calabaza. Ademds, es una zona donde todavia
existe una biodiversidad en una aglomeracién metropolitana que
no ha dejado de crecer y expandirse en las tdltimas décadas. Final-
mente, es un lugar sagrado, pues lo que las autoridades perciben
como una acumulacién de piedras, para los habitantes representa
a la diosa Chicomecdatl (diosa del maiz). Es mediante acciones de
calificacidn, es decir de “[...] proceso de identificacién, de nomi-
nacion, de definicién de cualidades y de valores de conjuntos es-
paciales [...]” (Melé, 2008: 16), que el territorio toma forma y
consistencia. En el caso del centro de enterramiento de Vienne,
Claudia Cirelli lo observa asi:

Los vecinos movilizados rechazan la desvalorizacién generada por la
presencia real o prevista de una instalacién portadora de estigmas;
para ellos, por lo tanto, se trata de anteponer los valores de una por-
cién del territorio explotado o del que se tiene previsto para recibir
las instalaciones, de liberarla de la estigmatizacién asociada a la ba-
sura, a fin de evitar que se convierta en un “basurero gigantesco” en
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Vienne o en el “basurero de Grenoble”, es decir, en el “basurero del
departamento de Isere”, o incluso, en lo que respecta a Izeaux, de toda
la “regién Rédano-Alpes”. El trabajo de valorizacién consiste enton-
ces en poner de manifiesto los atributos del territorio que parecen
haber sido ignorados por los responsables de tomar las decisiones y
por los gestores. En Vienne, se trata de un espacio boscoso en las
orillas de la ciudad, especialmente apreciado por los habitantes de
esta tltima, el que serfa desfigurado por la presencia de una enorme
instalacién. En Izeaux, podria ponerse en peligro un recurso acuifero
indispensable y de muy alta calidad. Por lo demads, la valorizacién de
la calidad del sitio incluye, asimismo, que se deba tener en conside-
racién la existencia de las clasificaciones ya establecidas: especies
animales y vegetales protegidas, en Vienne, y perimetro del acuifero,
en Izeaux [Cirelli*].

Si bien el territorio que se pone de manifiesto en el marco de
la movilizacién es la expresién de una relacién colectiva con un
espacio cuyo trabajo de calificacion es, a su vez, expresién de va-
lores alternativos, este territorio integra también subjetividades
individuales que son vehiculo de recuerdos, representaciones (lo
vivido transformado en valores y en simbolos), sentimientos o
convicciones (a propdsito de lo justo y de lo injusto, del interés
general, de la democracia, de la decisién publica y de la construc-
cién de bienes publicos, etc.). El conflicto pone a los hombres y a
las mujeres en la situacién de pensarse en relaciéon con su espacio
de vida y con la manera en que se inscriben en éste, y viceversa.
Ellos definen lo que es su territorio al tiempo que éste los consti-
tuye como grupo actuando en nombre de una causa.

Es, entonces, como reaccién a lo que aparenta ser una toma
de control del espacio por actores ptblicos o privados en aras
de introducir formas de regulacién y formas de valorar el espa-
cio percibidas como amenazadoras por su capacidad para rom-
per un orden (econémico, politico, social y ambiental) local, que
tiene lugar la produccién de un territorio (Sack, 1986). Esto es
comparable a una invencién en el sentido que Eric Hobsbawn da
a este término a propdsito de la tradicién (Hobsbawn y Ranger,
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2006). Los opositores recurren a un registro de referencias plu-
rales, con frecuencia regularmente actualizadas y enriquecidas,
para expresar publicamente su relacién con el espacio y codifi-
car la realidad (Raffestin, 1980). La amplitud y la flexibilidad de
ese registro permiten a los protestatarios ajustar su discurso
territorial en funcién de los eventos que aparecen durante el
conflicto.

El grado de identificacién y de apropiacién es, sin embargo,
variable como en el caso de Palermo, donde se observa un mini-
mo involucramiento de las poblaciones locales y una minima
presencia del territorio y de la accién territorial en la estrategia
de los opositores. Si bien hay varios factores que participan en
esta débil territorializacién, como la ausencia de identificaciéon
con el territorio por una débil valorizacién del sitio en la memo-
ria colectiva y la ausencia de un sentimiento de justicia suscepti-
ble de alimentar un proceso de reaccién comunitaria, es del lado
de la economia del poder donde hay que buscar los origenes de
esta situacion. La estrategia politico-administrativa adoptada por
las autoridades regionales, que excluye toda forma de debate y
de negociacién, llevé a los principales actores de la oposicién a
inmiscuirse en el proceso decisional con el propédsito de debili-
tarlo y de bloquearlo. La conflictualidad no encuentra un contex-
to favorable para construirse por y en el territorio, mds bien se
concentra en los espacios de poder (burocracia, tribunales), pues
es ahi donde los principales actores de la movilizacién logran
hacerse de palancas de accién eficaces. La presencia desigual del
territorio en la argumentacién y la estrategia de los opositores
responde a las dindmicas propias de cada contexto y tiene que
ver con cada movilizacién.
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EL TERRITORIO, UN ESPACIO EN EL QUE SE EXPRESAN
LEGITIMIDADES EN COMPETENCIA

Regularmente la movilizacién da lugar a una apropiacion fisica de
espacios mediante manifestaciones, reuniones de informacién,
ocupacion de sitios y organizacién de actividades de vigilancia o
de marcaje del paisaje con la ayuda de banderolas o carteles. Se
trata tanto de tomar posesién de los lugares en el marco de una
relacién de fuerzas, como de implantar un mecanismo que contri-
buya a una “[...] materializacién de la identidad al mismo tiempo
individual y colectiva” (Veschambre, 2004: 74). Apropiarse significa
“dar sentido” (faire sens, diccionario Le Robert): se trata de un pro-
ceso que conduce a los hombres y a las mujeres a identificarse, a
veces intima y fisicamente, con un territorio y a proyectarse, a crear
un “nosotros” que con frecuencia es percibido como un intruso
porque cuestiona un orden establecido. Encontramos aqui la idea
de territorializacion reactiva expuesta por Jacques Lolive a propé-
sito de la oposicién al trazado de la linea del tren de gran velocidad
(TGV) Mediterranée:

El proyecto constituye el tercero ajeno que hace (re)existir al territorio
local. Laidentidad de unos pasa siempre por la mirada de otros. Como
una descompostura que, por su irrupcién inhabitual, actualiza meca-
nismos formados en la costumbre, el proyecto sirve de catalizador de
lo implicito territorial, esta esfera de conductas ordinarias que no
plantean problemas y no son sometidas a explicaciones. Pero los te-
rritorios locales no estdn llenos solamente de sentido y de saberes
difusos. La explicacién es también una creacién, entre los vecinos la
perturbacién da lugar a una dindmica de identificacién progresiva de
territorio y de arraigos a lugares, habitantes, a costumbres [Lolive,
1997: 116].

Esta cuestion de la intrusion estd especialmente presente en
los argumentos de los opositores al confinamiento de residuos
peligrosos de Zimapén: “han movilizado la idea de que el confi-
namiento supone no s6lo una intervencién en el territorio local
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para depositar residuos que vienen de afuera, sino que es ademads
realizado por extranjeros, empleando expresiones como ‘falta de
patriotismo’, ‘la trasnacional’, "pueblo’” (Ugalde*). Asi, como lo
recuerda Vincent Veschambre, [...] la marca del espacio constituye
al mismo tiempo una de las modalidades de afirmacién y de re-
produccién de identidades colectivas, y la materializacién de for-
mas de poder (o contrapoder) sobre el espacio, y entonces la afir-
macién de posiciones sociales” (Veschambre, 2004: 74). En Izeaux,
los vecinos del sitio donde debia construirse el centro de enterra-
miento de residuos, realizan una actividad de vigilancia que tiene
como objetivo impedir el inicio de las obras (Cirelli¥).
Igualmente, el territorio asume formas por medio de operacio-
nes argumentativas implantadas por los opositores para justificar
su posicién en el conflicto, por ejemplo, elaboraciones de contra-
expertise, produccion de discursos, participacién en los debates
publicos y en las consultas ptblicas. La produccién de ese saber
territorial se basa, en parte, en una experiencia y en un conocimien-
to directo del lugar, ambos convocados para legitimar su partici-
pacién y para cuestionar la “verdad del discurso dominante”
(Lochard y Simonet, 2010: 276). Ese saber territorial verndculo
permite a los opositores incorporar en el debate informaciones y
datos que a su juicio son desconocidos o deliberadamente omitidos.
Lo anterior se complementa con informacién tomada del mundo
cientifico, pues, en efecto, los opositores movilizan para su causa
conocimientos producidos en el espacio académico. En este caso:

El actor asociativo manifiesta menos una pretensién a una autoridad
cientifica propia que una voluntad de aprovechar los hallazgos de la
ciencia para modificar una politica, cuestionar el fundamento de una
eleccién tecnoldgica, de un sitio de implantacion, etcétera [Lochard y
Simonet, 2010: 276].

El conflicto pone frente a frente actores que se disputan el
control legitimo del uso del suelo. La cuestién de la legitimidad es
un componente esencial de la relacién de fuerzas que se establece
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entre el promovente del proyecto y sus opositores, cada uno bus-
cando que su legitimidad sea reconocida y aceptada no sélo por la
parte adversa, sino también por los actores externos al conflicto
susceptibles de asumir una posicién y de ejercer una influencia
sobre el mismo (poderes publicos de un nivel superior o inferior,
colectivos, ciudadanos, usuarios). Dos legitimidades a causas di-
ferentes entran en competencia durante el conflicto. La postura de
los poderes publicos (legitimidad politica) que se presenta como
expresion de la soberania popular, es una legitimidad que da a las
autoridades el poder y el derecho de actuar en virtud del mandato
recibido de sus gobernados después de un proceso electoral.

En contraste, la posicién de los opositores (legitimidad local), que
es reivindicada en ocasion de la movilizacién, es una legitimidad
que es afirmada o no con “buen derecho”. Esta expresion hace re-
ferencia a la “legalidad legitima” por oposicién a la “legalidad
textual” que designa el derecho positivo (Cottereau, 2002: 1544).
Convocar la idea del “buen derecho” significa formular reivindica-
ciones y exigencias sobre la base de derechos que no proceden de
instituciones sociales y no estdn, en consecuencia, ni consagradas
por la ley ni juridicamente fundadas. Esos derechos, derivados del
“buen derecho”, estdn esencialmente formulados a partir de una
justificacién geogréfica (“padeciendo directamente las molestias de
las instalaciones, exigimos que nuestra opinién sea tenida en cuen-
ta”) y de una argumentacion politica (invocacién de derechos an-
cestrales como en el caso mexicano, reivindicacién de dispositivos
participativos para democratizar la accién ptblica, etcétera).

Un conflicto puede, entonces, ser tomado como un proceso en
legitimidad a escala local. No es la legitimidad en si de las autori-
dades lo que es cuestionado, sino la legitimidad para actuar sobre
un territorio dado. A éstas se les cuestiona su monopolio de la
definicién del interés general. En esta configuracién, los opositores
se (re)presentan como los (tinicos) delegados legitimos del territo-
rio, los garantes de la defensa de los intereses de sus habitantes y
su portavoz (autoproclamado). Destacan su estatus de habitante,
de vecino o de experto para dar legitimidad a su mandato.
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Esta competencia expresa visiones divergentes del territorio,
de sus propiedades y sus cualidades. Simultdneamente, el hecho de
que los actores locales nieguen a las autoridades toda legitimidad
para intervenir en un territorio contribuye a la construccién de la
legitimidad de esas mismas autoridades en la medida en que estas
se ven en la necesidad de hacer que su proyecto sea aceptado, de
explicarlo y enmendarlo teniendo en cuenta las criticas, observa-
ciones y sugerencias que se le hacen. Las autoridades son puestas
en una situacién en la que se ven obligadas a justificarse (para
actuar), a reivindicar su legitimidad (en tanto que expresién de la
voluntad popular en el marco de la democracia representativa)
y de lograr que esta legitimidad sea reconocida localmente (pu-
diendo recurrir, por ejemplo, a dispositivos participativos o a
cualquier otra préctica politica). Es mediante el ejercicio localizado
del poder como las autoridades erosionan y confortan alternativa-
mente su legitimidad politica. El conflicto entrafia una metamor-
fosis de la legitimidad de autoridades: la legitimidad politica se ve
acompafiada de una legitimidad de accién cuando las autoridades
logran concluir su proyecto.

SALIRSE DEL TERRITORIO PARA OCUPARLO MEJOR:
LAS ESTRATEGIAS ESCALARES EN EL CONFLICTO

En el dmbito de la accién ptblica, la idea de escala remite a tres
realidades complementarias (Faure et al., 2007; Leresche y Nahrath,
2007): los perimetros de intervencién de los poderes publicos (i.e.
los niveles de resolucién de problemas en funcién de la arquitec-
tura politico-administrativa), un nivel de observacién y de andli-
sis de problemas (i.e. un punto de observacién que determina el
punto de vista que se formula sobre un problema y la manera de
resolverlo) y la escala de representacién y de percepcién de la si-
tuacion por los actores de un conflicto (i.e. el lugar de la concerta-
cién). Si durante mucho tiempo las escalas fueron concebidas como
objetos fijos y exteriores a los procesos sociales, el renovado inte-
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rés suscitado por este objeto entre finales de los noventas e inicios
de la primera década de este siglo, condujo a pensar las escalas
como construcciones sociales (Cox, 1998; MacKinnon, 2011; Mea-
dowecroft, 2002).

En esta perspectiva, vemos la escala, de entrada, como una he-
rramienta en una estrategia: para los actores de un conflicto el cam-
bio de escala consiste en buscar recursos (simbolicos, administrativos,
judiciales, politicos, de militancia, entre otros...) en un nivel diferen-
te a su nivel de accién principal, para salir de una situacién de blo-
queo, o bien para consolidarla, para aumentar su margen de manio-
bra en las negociaciones y ejercer una presion complementaria sobre
su adversario, para relanzar la confrontacién o para encontrar una
salida al conflicto. La estrategia de cambio de escala permite construir
la relacién de fuerzas y formatearlo, organizar el debate hasta el
punto de llevarlo a otro nivel; permite determinar la configuracién
final del proyecto o el perimetro del problema, asi como el circulo
de participantes, al tiempo que se (des)estructuran sus intereses. En
consecuencia, la escala no es ajena al conflicto, sino que le es consus-
tancial: es producida en el conflicto en funcién de los objetivos, re-
levos y recursos que los actores disponen.

Los estudios de caso muestran que esta estrategia escalar es
implantada tanto por los poderes ptiblicos como por los opositores
a los proyectos. En el caso del incinerador de Palermo, las autori-
dades sicilianas “juegan” con los espacios administrativos, despla-
zando la instruccién del expediente del dmbito regional al &mbito
nacional. Esta capacidad para cambiar la escala de la resolucién
del conflicto es un valioso recurso para salir de la situacién de es-
tancamiento en que se encontraba el proyecto del incinerador
promovido por un responsable de la administracién regional y para
continuar en una légica de forcejeo de la decisién. Del lado de los
actores movilizados, con el propdsito de crear una solidaridad que
supere los limites del territorio de la sierra de Santa Catarina, los
miembros del colectivo Frente de Pueblos del Andhuac, que se
oponen a la construccién del Centro Integral de Reciclaje y Energia
de Tldhuac, adoptan una denominacién que explicitamente hace
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referencia a las raices prehispénicas de las poblaciones locales. El
Frente de Pueblos de Andhuac posee un doble valor: es un nombre
propio, el de un colectivo localmente situado que reivindica de-
rechos particulares ya que los pueblos originarios de Tldhuac estdn
situados sobre islas u orillas del antiguo lago de Chalco (en lengua
ndhuatl Andhuac significa “cerca del agua”). Es igualmente una
calificacién universal que remite al hecho de pertenecer a la co-
munidad de pueblos autéctonos presentes en México antes de la
llegada de los espafioles, lo cual los autoriza a hacer valer “dere-
chos ancestrales” sobre la base de una “legitimidad ancestral”. La
adopcioén de esta denominacién se encamina a sefialar que no son
sélo los pueblos originarios de la sierra de Santa Catarina los que
se movilizan, sino el conjunto de los pueblos autéctonos de Mé-
xico, pues dicho proyecto afecta los derechos fundamentales de
esta comunidad.

El anclaje local reivindicado por los colectivos va de la mano
con la produccién de un discurso de alcance mds general y/o con
la formulacién de reivindicaciones que superan por mucho el
proyecto cuestionado o la actividad censurada. La necesidad de
no verse acusados de promover intereses locales, en el caso de los
opositores, o de promover un interés que no seria expresién de un
interés general, en el caso de los poderes ptiblicos, lleva a los acto-
res del conflicto a argumentar sobre la base de proposiciones que
remiten a un bien comtn o incluso universal. La idea de generali-
zacion “[...] este mecanismo de construccién del interés general
alternativo por las asociaciones” (Lolive, 1997: 130), comtinmente
empleada para traducir ese proceso, deja ver que la argumentacién
conoce una progresion escalar a lo largo del conflicto o de la con-
troversia: del mds pequefio al méds grande denominador comidn
para ganar en legitimidad y en apoyo, y asi evitar ser calificados
en términos de NIMBY.

Ahora bien, las situaciones de conflictos presentadas aqui re-
velan la débil generalizacién, incluso la ausencia de ese proceso,
en la medida en que la argumentacién producida por los oposito-
res se inscribe inmediata o muy rdapidamente en un registro que
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busca extraer el debate ptiblico del contexto local para posicionar-
lo en un debate mds amplio por su materia, su dimensién geogra-
fica, y por las variables a tener en cuenta para tratar el problema.
En Palermo, la dimensién local del conflicto se diluye, desde su
surgimiento, en una causa mds amplia por sus referencias, en las
que se mezclan cuestiones relacionadas con la legalidad (la denun-
cia de irregularidades en la atribucién del contrato ptiblico como
revelador de un sistema de poder en Sicilia), la democracia (salir
de procedimientos suspensivos para restituir a los representantes
populares electos sus prerrogativas y a los ciudadanos su derecho
de control) y la construccién de la accién ptiblica (administrativa
y tecnocrética vs. participativa y dialégica). Las reivindicaciones
de orden técnico, a la imagen de la promocién de la colecta selec-
tiva como base de la gestion de residuos y del abandono de la in-
cineracién con fines de produccién de energia eléctrica, son utili-
zadas para plantear un debate de fondo que puede ser resumido
por la pregunta siguiente: ;qué territorio para qué sociedad en
Sicilia? De la misma manera, podria hacerse en el caso del Centro
Integral de Reciclaje y Energia de Tldhuac. Los opositores, evocan-
do el impacto de estas instalaciones en la Ciudad de México, des-
plazan oportunamente el debate sobre las condiciones de vida y
las cuestiones de salud publica de los habitantes de la capital
(Latargere™).

La escala es también un instrumento para elaborar e implantar
una politica ptiblica, asi como para organizar el procedimiento
decisional. En el caso del dispositivo participativo Non Rifiutarti
di Scegliere (NRDS) con vistas a la construccién del primer incine-
rador de Turin, los poderes ptblicos instauran un espacio de de-
bate ptiblico a escala de la provincia. El objetivo es reunir al con-
junto de las partes interesadas en la construccién del incinerador
y confrontarlas en una arena formalizada, y con ello evitar la
emergencia de movimientos de oposicién posterior a la toma de
decisién. Para el segundo incinerador, la estrategia es otra: los
poderes publicos recurrieron a una politica a pequefia escala. La
eleccién del sitio es negociada de manera bilateral, directamente
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con los municipios, sin abrir el debate ptblico para controlar mejor
el proceso decisional y para movilizar mds eficazmente ciertos
recursos (presion sobre los representantes populares electos, ofer-
tas de compensaciones, entre otros).

Zimapan, en México, permite ilustrar otra situacién: la de una
estrecha coordinacién institucional entre diferentes niveles de
gobierno (las autoridades local, regional y nacional) favorables a
la construccién de la instalacién, que producen una decisién des-
territorializada, separada de realidades politicas y sociales locales.
Una estrecha coordinacién entre niveles institucionales no es, sin
embargo, una garantfa de éxito. El caso de Génova pone particu-
larmente en evidencia la dificultad para construir una gobernanza
multinivel capaz de garantizar en el tiempo acuerdos relacionados
con la localizacién de instalaciones.

Es sorprendente constatar la rapidez con que se cierran las
ventanas de oportunidad. La precariedad de los acuerdos se debe
a los plazos electorales. Durante las campafias electorales, los can-
didatos son inevitablemente conducidos a expresarse sobre un tema
tan sensible como la construccién de instalaciones para el trata-
miento de residuos. En este contexto, oponerse a un proyecto, in-
cluso si éste fue previamente acordado, es un medio para posicio-
narse en el debate politico y potencialmente ganar electores. Por
otra parte, los calendarios electorales no estdn sincronizados: la
llegada de una nueva mayoria en un gobierno local puede condu-
cir al cuestionamiento de un proyecto en la medida en que ella no
se siente obligada a cumplir los compromisos asumidos por la
mayoria precedente, alterando asi el equilibrio existente entre los
gobiernos de diferentes niveles. En ocho afios, de 1992 a 2000,
fueron planteadas cinco hipétesis de localizacion. Estamos ante un
proceso decisional llevado por niveles superiores de la jerarquia
politico-administrativa (departamento y regién) que prueba hipé-
tesis (ante municipios) a medida que son invalidadas, y esto en un
marco estrictamente institucional y sin recurrir jamds a dispositivos
participativos. Un cambio de estrategia se produce con la introduc-
cién de un nuevo plan departamental de gestién de residuos que
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prevé la formacién de un organismo intercomunal que reagrupa
la totalidad de los municipios del departamento: mas que someter
y probar una hipétesis de localizacién elaborada en colaboracién
con las autoridades de un municipio, los municipios son invitados
a concertar para encontrar un sitio. Es asf como una nueva locali-
zacién para el incinerador aparece en 2005: Monte Scarpino. Pasa-
mos aqui de una légica vertical de concertacién a una légica hori-
zontal. Para dar cuenta del impacto de la dindmica electoral sobre
la conduccién de proyectos, Matteo Puttilli y Nadia Tecco, a partir
del caso de Turin, subrayan la idea de “territorialidad inestable”:
ésta resultaria de la ausencia de simetria (enfoque divergente del
proyecto y de los asuntos que le estdn asociados por las mayorias
politicas en los diferentes niveles) y de estabilidad (desconexién
entre la temporalidad del proyecto y la de los mandatos, precarie-
dad de coaliciones de actores).

CONCLUSION

Si nos ubicamos en la perspectiva de los opositores, el territorio
aparece a la vez como un objeto del conflicto mediante el cuestio-
namiento de sus usos, su gestién y su ordenamiento, y como un
instrumento en el conflicto, es decir como un recurso en la movi-
lizacién para conquistar ciertas posiciones y construir la relacién
de fuerza a fin de reforzar la capacidad de negociacién y de inter-
cambio, o por el contrario, para cuestionar los términos del inter-
cambio. Si nos colocamos en la perspectiva de los encargados de
la obra, ptblicos o privados, el territorio es la expresion de una
politica espacial, es decir, “no sélo del poder en el espacio, sino
también del poder sobre el espacio; dicho de otra forma, de una
capacidad para ordenar o controlar el ordenamiento [...]” (Giraut,
2008: 60).

Se observa, entonces, que en una situaciéon de conflicto se
oponen dos territorios. Asi, en el territorio promovido por los
contratantes ptblicos o privados la orientacién formal, los valores
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y las cualidades que le son atribuidos se revelan incompatibles con
aquello que los vecinos o los usuarios le reconocen a lo que consi-
deran su territorio. La resolucién del conflicto pasa desde ese
momento por el establecimiento de condiciones susceptibles de
hacer compatibles esos dos territorios, como, por ejemplo, la im-
plementacién de dispositivos deliberativos, la introduccién de
modificaciones al proyecto cuestionado o la proposiciéon de medi-
das compensatorias.
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11
EL DERECHO COMO RECURSO
Y MARCO COGNITIVO DEL CONFLICTO

Antonio Azuela
Vicente Ugalde

El derecho es una de las tres modalidades de andlisis que moviliza
esta investigacién para estudiar las situaciones de crisis, conflicto,
concertaciéon y bloqueo que aparecen al momento de establecer
infraestructuras para el tratamiento de residuos. Vehiculo de actos
de autoridades a veces cuestionadas, el derecho puede participar
en el desencadenamiento de la movilizacién o, incluso, servir para
traducir las causas de los actores involucrados; el derecho es, en
todo caso, un referente inevitable cuando los debates se articulan
en torno al interés general. En este capitulo trataremos de mostrar
c6mo el derecho es evocado y movilizado, asi como los usos socia-
les de los que es objeto.

El tratamiento de los residuos es un dmbito que ha conocido
una juridificacién importante, es decir, una reglamentacién cre-
ciente cuyo objetivo es, primero, organizar una actividad necesaria
y urgente, pero también enmarcar potenciales conflictos de proxi-
midad. El aparato juridico estd generalmente compuesto de dos
tipos de dispositivos: los que determinan los métodos aceptables
o deseables para su tratamiento, que suponen un conocimiento
técnico, y los que determinan los procedimientos (en particular la
participacién social) para que el uso de esos métodos sea aceptado.
Se trata de una combinacién de reglas cientificamente informadas
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y de la organizacién de procedimientos de concertacién. En los
altimos veinticinco afios se dio un esfuerzo importante en las regla-
mentaciones nacionales para introducir mecanismos como las
consultas ptblicas o los dispositivos de informacién sobre los pro-
yectos. Sin embargo, los casos presentados en este libro muestran
que, lejos de ser evitados, los conflictos subsisten y con frecuencia
toman la via de los tribunales, como si el encuadre reglamentario
cada vez mds sofisticado no impidiera la judicializacién. El derecho
se convierte frecuentemente en un foro de confrontacién de intere-
ses y es utilizado como un espacio de disputa y como un recurso
de confrontacion.

El objetivo de este capitulo es observar cémo es movilizado el
derecho, y la primera constatacién es la multiplicacién de sus usos.
En algunos casos se emprenden procedimientos para hacer inter-
venir a algtdn tribunal; en otros se trata de una movilizacién mas
difusa que busca dar publicidad a un posicionamiento. Leyendo
entre lineas, lo que se desprende es su dimensién cognitiva, es
decir el derecho concebido como un lenguaje que permite hacer
inteligible una realidad, que provee un espacio de didlogo entre
intereses divergentes y estructura la intervencién de los poderes
ptblicos. Sin embargo, como todo lenguaje, el derecho no estd
exento de ambigiiedad. La idea de una indeterminacién del dere-
cho aporta un elemento de comprension a la judicializacién de los
conflictos.

Los enfoques funcionalistas teleolégicos han puesto amplia-
mente en evidencia el papel del derecho en lograr ciertas finalida-
des, por ejemplo, en la resolucién de conflictos y en la organizacién
de poderes ptblicos para atender problemas sociales. Llewellyn
propone una tipologia de los usos del derecho que se basa en cua-
tro de sus funciones principales: la resolucién de conflictos, la re-
glamentacién de conductas, la legitimacion y la organizacion del
poder y, aunque no tan claramente, la orientacién global de la so-
ciedad (Ferrari, 1993: 267). Otros estudios han identificado usos
que van mds alla de las funciones tradicionalmente atribuidas al
derecho; por ejemplo, Lochak sostiene que:
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La regulacién se da también a través de los efectos simbélicos del
derecho, por medio de las representaciones asociadas a la existencia
o al contenido de las reglas existentes; esta regulacién se opera, sobre
todo, a través de los usos que los actores hacen de la regla y que no
coinciden necesariamente con los objetivos inicialmente pretendidos
por el legislador [1989: 6].

En el presente texto se privilegia este enfoque en la medida en
que la funcién del derecho de los residuos no logra necesariamen-
te los resultados previstos por el legislador, sean éstos solucionar
el problema del déficit de infraestructuras o la resolucién de con-
flictos relacionados con una instalacién. Sin embargo, la tipologia
de Llewellyn constituye un punto de partida pertinente, pues
permite reconocer los usos del derecho que, no siendo coincidentes
con el objetivo definido por el legislador, se presentan regularmen-
te en los conflictos.

EL DERECHO EN SU LUGAR

En esta primera parte, nos abocaremos a los usos del derecho que
corresponden a dos de sus funciones principales: el arbitraje para
la resolucién de conflictos y el ejercicio del poder.

La movilizacién de la justicia en biisqueda de un arbitraje

En ocho de los nueve proyectos sobre instalaciones para el trata-
miento de residuos que se estudiaron en este libro se recurri6 a
procedimientos juridicos para frenar o incluso anular esos proyec-
tos, o, incluso, para hacer valer un derecho. Esa forma de recurrir
al derecho es tradicional y hace intervenir tribunales con el propé-
sito de resolver una situacidon conflictiva. En esos casos, se identi-
fican dos formas de movilizacién: por un lado estdn los dispositivos
y mecanismos de accién legal propios de la legislacién relacionada
con los residuos o a la proteccién ambiental; por otro, los disposi-
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tivos y mecanismos de otro tipo de legislacién, como la relaciona-
da con la contratacién publica.

Existe un conjunto de reglas sustantivas que establecen cémo
tratar correctamente los residuos, asi como reglas procedimentales
que dan a los ciudadanos el derecho de exigir que esas normas sean
respetadas. Por lo tanto, es previsible que las personas afectadas
por un proyecto recurran a estos procedimientos cuando conside-
ran que las reglas fueron trasgredidas. Los pobladores vecinos a
los proyectos interponen demandas, pero no son las tinicas partes
involucradas en los conflictos, pues, sea de manera pasiva o activa,
los promotores de los proyectos también tienen derecho a exigir
que se respeten las reglas. Sin embargo, subsiste una incertidumbre
sobre el sentido en que resolverd el tribunal, lo cual afecta el peso
de su intervencién en el conflicto.!

En los conflictos revisados, el caso del vertedero (sitio de dis-
posicién final) de Vienne parece ser el tinico donde el recurso al
derecho produjo resultados concretos y positivos para los vecinos,
pues un acto de “aplicacién de la ley” impidi6 el inicio de opera-
ciones de una instalacién para tratar residuos. Los vecinos habian
intentado varios recursos legales y habian recibido en algunos
casos una sentencia favorable por parte de los tribunales adminis-
trativos, lo que habia permitido anular dos decretos prefectorales
que autorizaban la extensién y el cavado en una cantera para en-
terrar residuos. Sin embargo, antes de llegar a ese resultado los
residentes habian interpuesto varias demandas y se habian visto
involucrados en procesos cuyos resultados no siempre fueron fa-
vorables a ellos: en un caso se les acusaba de “difusién de falsas
noticias”, mientras que otra resolucion se referfa a la cancelacion
del sitio electrénico de una asociacién debido a la imagen perjudi-
cial que dicho sitio daba a la ciudad de Vienne. En mayo de 2010,
luego de haberse resuelto la apelacion presentada por la empresa

1 A ese respecto, los trabajos de Melot y Pham (2012) sobre las instalacio-
nes clasificadas en Francia muestran que los presuntos contaminadores recurren
a los tribunales como vecinos o como afectados, y muchas veces con éxito.
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Morillon Corvol, la justicia confirm¢ la anulacién del decreto pre-
fectoral para cavar la cantera, y luego, en octubre, para la extension
del vertedero (Cirelli*).?

Los otros dos casos franceses muestran que esa forma de uti-
lizacién del derecho no genera siempre los mismos resultados.
Mientras que en el caso precedente se trata de solicitar la anulacién
de un acto concreto de autoridad, a saber, una autorizacién, en Indre-
et-Loire y en Isére los demandantes cuestionan los instrumentos de
planificacién. En el departamento de Indre-et-Loire las asociaciones
recurrieron a un tribunal administrativo solicitando la anulacién
del plan departamental de eliminacién de residuos urbanos. Aun-
que desembocé en una negativa, esta tentativa tuvo un impacto
considerable pues contribuy6 a poner en evidencia algunas incohe-
rencias del plan, en particular su fragilidad juridica. De acuerdo a
la investigacion de Rocher™:

El caso de Indre-et-Loire no es excepcional, por el contrario, confirma
algo que se habia constatado en otro lado a propésito de que el ejercicio
de la planificacién, que rara vez cuestiona la organizacién infra-depar-
tamental existente, da lugar a documentos con un débil alcance juridico.

Cirelli* identifica que, en Isere, la Asociacién de residentes de
la Vienne present6 también una demanda contra el plan departa-
mental de 1995. Sin embargo, aun cuando se comprueba que lo
previsto por el plan departamental no es observado, no suele haber
una demanda sistemadtica. Rocher” describe el caso de la autoriza-
cién para un centro de enterramiento técnico en Chanceaux-pres-
Loches, también en el departamento de Indre-et-Loire, en contra-
diccién con el plan departamental de gestion de residuos que no
fue objeto de ningtin recurso juridico por parte de los representan-
tes populares locales ni de los vecinos. A pesar de la oposicién
local a la ampliacién del sitio, “paradéjicamente ningtn recurso
fue interpuesto” contra dicha autorizacién.

2 Las referencias seguidas de un asterisco (*) envian al lector a los textos
presentes en este libro.
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El caso de Izeaux es diferente, se refiere a la creaciéon de un
centro de disposicién final de residuos industriales “banales” (no
peligrosos) autorizado en 1989 pero que no habia comenzado a
operar. Luego de una movilizacién de grupos locales, algunas
entidades gubernamentales de diferentes niveles territoriales, como
el Ministerio del Medio Ambiente, el Consejo General del Depar-
tamento y la Alcaldia de Izeaux, exploraron varias vias legales para
obtener la revocacion del decreto prefectoral de 1989, que autori-
zaba el sitio. Sin embargo, la justicia administrativa siempre dio la
razoén a los promotores del proyecto, con el argumento de que
la empresa respetaba la reglamentacién en vigor. El asunto judicial
estuvo lleno de vuelcos. Por ejemplo en 1990, el ministro del Medio
Ambiente anunci6 el abandono del proyecto y algunos meses mas
tarde un decreto prefectoral anulé la autorizacion de la instalacion.
No obstante, la empresa encargada apeld y en 1994 un tribunal
administrativo anulé el segundo decreto prefectoral. Como resul-
tado de la realizacién de un estudio hidrolégico se emitié un nue-
vo decreto que restitufa la autorizacién del sitio. Los residentes
recurrieron entonces al tribunal administrativo de Lyon, el cual
confirmé que la instalacion era legal, pues se habian tomado todas
las precauciones necesarias para proteger el manto fredtico. Las
asociaciones opositoras al proyecto recurrieron entonces al Conse-
jo de Estado que en mayo de 2012 confirmé la validez de la auto-
rizacién (Cirelli*). Se habian agotado todos los recursos juridicos
disponibles, y aunque coincidian los intereses de vecinos y auto-
ridades, fue la empresa la que impuso los suyos.

En Génova, basdndose en violaciones a diversas reglamenta-
ciones, el Comité Scarpino interpuso tres demandas para obtener
el cierre de un vertedero (Pomatto*). Los resultados de esos proce-
dimientos fueron mds bien negativos para los demandantes, pues
no se continuaron. El caso de Palermo, por el contrario, es mas
complejo. El litigio judicial interviene en el conflicto y parece cues-
tionar las medidas puestas en marcha por las autoridades para
hacer funcionar ciertas infraestructuras. Asi, el derecho es utiliza-
do en su funcién de arbitraje. Sin embargo, el caso parece mas
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ilustrativo de la segunda funcién del derecho evocada antes, a
saber, el medio para el ejercicio del poder, pero también es ejemplo
de la movilizacién del derecho en conflictos multiescalares.

En lo que se refiere al caso de México, la Ley General del Equi-
librio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente prevé la denuncia
popular, una capacidad otorgada a toda persona para movilizar a
la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente con el fin de
que investigue sobre los actos y omisiones que producen o son
susceptibles de producir dafios al medio ambiente, o bien que
trasgreden la reglamentacién ambiental. Mientras que en ciertas
zonas turisticas grupos ecologistas obtienen la anulacién de desa-
rrollo inmobiliarios que amenazan con afectar ecosistemas emble-
maticos (manglares, arrecifes de coral, etc.), las organizaciones que
han intentado bloquear el proceso decisional relacionado con los
residuos no han utilizado este recurso de la denuncia popular. Esto
no significa que recurrir a tribunales en el caso de infraestructuras
para la gestion de residuos no exista. En efecto, los tribunales sue-
len ser movilizados, pero en el marco de otro procedimiento de
control constitucional: el juicio de amparo.

Evocar la figura del juicio de amparo en México permite pasar,
aunque en el marco de la funcién de arbitraje del derecho, a pro-
cedimientos que permiten la intervencién de tribunales, pero
aplicando legislaciones diferentes a la de gestion de residuos o de
protecciéon ambiental. El procedimiento constitucional de amparo
es una revisién jurisdiccional de las decisiones emitidas por pode-
res publicos y cuyo objetivo es asegurar la proteccién de los dere-
chos constitucionales de los particulares. Este complejo procedi-
miento puede intervenir en diferentes momentos de un conflicto,
incluso durante el desarrollo de otros procedimientos como en el
caso del procedimiento contencioso administrativo.? Para los pro-

* El procedimiento de contencioso administrativo en México se desarro-
1la en dos etapas: el recurso en revision, que se destina a la autoridad que emite
el acto litigioso, y el juicio de nulidad que es el procedimiento de contencioso
de anulacién de un acto y corresponde al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.
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fesionales del derecho, este procedimiento es importante por su
transversalidad, ya que se dirige a examinar los actos y resoluciones
de las autoridades jurisdiccionales y administrativas, tanto federa-
les como de las entidades federativas. La asociacién Todos Somos
Zimapan interpuso un amparo contra las autorizaciones federales
para la operacién del confinamiento de residuos peligrosos (Ugal-
de*), y lo mismo hizo, en el caso de Tldhuac, la presidente de Ticic
Asociacién de Nativos y Colonos de San Pedro Tldhuac (Latargere™).
En el caso de Cuernavaca, la empresa PASA movilizé igualmente
este recurso judicial para impedir que el municipio de Cuernavaca
revocarse el contrato de concesién para asumir el control del relle-
no sanitario (Gurza*). Las resoluciones de este procedimiento
suelen ser imprevisibles y pueden favorecer tanto a los promotores
de un proyecto como a sus detractores. Se trata de un procedimien-
to de control que examina que los actos de autoridad respeten los
derechos individuales que garantiza la Constitucién, asi como su
legalidad, es decir, que esos actos respeten los principios del debido
proceso sin entrar a la materia que es motivo del litigio.

Todavia en el caso mexicano, el derecho de propiedad, espe-
cialmente agraria, también es movilizado para poner trabas a los
proyectos. En el caso de Cuernavaca, el acceso al sitio es un asun-
to clave para las comunidades vecinas. Los representantes legales
de Pueblo Viejo reivindican ante la justicia la propiedad de los
terrenos por los que se accede al sitio (Gurza*). Como la ciudad de
Cuernavaca emprende negociaciones con otras comunidades para
utilizar caminos alternativos, el recurso ante la justicia pierde su
importancia para la comunidad de Pueblo Viejo. Otros ejemplos
de movilizacién de la justicia agraria en torno a la propiedad del
suelo se presentan en los casos del confinamiento de Tldhuac (La-
targere®) y Zimapan (Ugalde*), donde los ejidos hacen valer sus
derechos sobre la tierra ante los tribunales agrarios.

El caso italiano de Palermo (Maccaglia®) provee la ocasién de
observar como se recurre a un derecho distinto al de gestién de resi-
duos y de proteccién ambiental para la resolucién de un conflicto.
En este caso lo que se moviliza es la legislacién relacionada con la
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contratacién publica y con la reglamentacién europea de compe-
tencia. Al final, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea resuel-
ve en 2007 anulando las primeras convocatorias publicadas en 2002
para la concesién del incinerador de Palermo (entre otros).

Ademas de que se trata de la utilizacién de una reglamentacién
ajena a la ambiental, lo que caracteriza a este caso es el recurso a
un drbitro supranacional. Los recursos ante las instancias de lo
contencioso administrativo italianas resultan ser mds lentas en su
resolucion. La intervencién del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea modificé la temporalidad del conflicto, pues las negocia-
ciones con los potenciales prestadores del servicio fueron reinicia-
das en su totalidad. La no conformidad del proceso de atribucién
de la concesién también aparecié en México, como se aprecia en el
caso de Zimapdn (Ugalde®): la empresa Promotora Ambiental in-
terpone un recurso administrativo con el propésito de anular la
concesion para la construccién y la operaciéon de un confinamien-
to otorgada a la empresa Soluciones Técnicas Medioambientales
por el municipio en el afio 2000.

Sea en el marco de la aplicacién de la reglamentacién ambien-
tal o de los residuos, o incluso otro tipo de reglamentaciones, la
movilizaciéon del derecho con el propésito de dirimir el conflicto
estd presente en todos los casos analizados en este libro. El hecho
de que el medio ambiente y, a fortiori, la gestién de los residuos se
encuentre en el cruce de varios derechos explica que se observen
diversos recursos juridicos, asf como la intervencién de diferentes
tipos de tribunales (administrativos, agrarios, constitucionales,
europeos). En cuanto a los resultados de los procedimientos, éstos
son mads bien imprevisibles y no permiten identificar tendencias
claras. El enfoque voluntariamente cualitativo de la investigacién
impide concluir que el arbitraje privilegie uno de los dos campos
(promotores u opositores). La complejidad de los recursos, los
tiempos de los procesos juridicos o incluso el acceso restringido a
los resultados de un proceso, son aspectos que obstaculizan una
mejor comprensién de la utilizacién del derecho como mecanismos
de arbitraje.
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El derecho como expresion de poder

Muchos conflictos se desataron a partir de un acto de la autoridad,
por ejemplo, por el otorgamiento de autorizaciones, permisos o,
como en el caso del incinerador de Palermo, por el uso de recurso
de caracter excepcional.

El ejercicio del poder en forma de otorgamiento de autorizacio-
nes puede suscitar conflictos no sélo por la movilizacién de los ve-
cinos en contra de los actos de las autoridades, sino también por la
oposicién de otras autoridades ptblicas que pueden expresar su
inconformidad haciendo, a su vez, uso del derecho como vehiculo
de su poder: el otorgamiento de una autorizacién puede ser cues-
tionado mediante la negacién de otro nivel de gobierno competente
para otorgar otro permiso en el mismo dmbito o a propésito del
mismo proyecto. El derecho, en tanto que vehiculo o soporte lingfiis-
tico del ejercicio del poder, puede asi servir a fines divergentes, y
eso, lejos de expresar una deficiencia, revela el cardcter plural tanto
del mismo derecho como de la organizacion politica y territorial.

Sin retomar aquf los detalles de los conflictos juridicos de los
casos franceses, las autorizaciones de las autoridades departamen-
tales son la causa de los conflictos. Para los opositores en el caso
de Izeaux (Cirelli*), el “pecado original” fue que el prefecto hubie-
ra otorgado las autorizaciones a los futuros operadores de la ins-
talacién en los afios noventa. En los casos mexicanos, la gestién de
los residuos urbanos depende esencialmente del gobierno local,
por lo tanto, las autorizaciones para la operacién de los rellenos
sanitarios son otorgadas por los municipios (Latargere*, Gurza®).
Por el contrario, para la gestion de los residuos peligrosos el encar-
gado de otorgar las autorizaciones de impacto ambiental para las
instalaciones es el gobierno federal por medio de la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), pero debe
existir alguna forma de coordinacién con el gobierno municipal,
pues es éste el que otorga el permiso de operacién y, antes de eso,
el de construccién (Ugalde*). Sin embargo, tanto en el caso de
Cuernavaca como en el de Zimapan, el gobierno municipal anul6
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las autorizaciones otorgadas por los gobiernos predecesores. En
esta configuracion, el ejercicio de la autoridad mediante un acto
administrativo no sélo es la causa de un conflicto, sino que parti-
cipa en la creacién de una zona de incertidumbre y, en cierta forma,
en la indeterminacién del derecho.

Recurrir al derecho como medio de expresién de poder adop-
ta la forma de autorizaciones, pero también permite cambiar las
reglas de juego. El caso paradigmatico es el del incinerador de
Palermo, en donde el recurso a un dispositivo de “estado de ur-
gencia” eximia al proyecto de reglamentacién en materia de resi-
duos que estaba en vigor. Temiendo que la transposicién de la re-
glamentacion europea sobre la gestion de los residuos en el derecho
italiano generara una gran desorganizacién (Decreto Rochi), el
gobierno regional, antes de solicitar la declaracion del “estado de
urgencia”, intento retardar la entrada en vigor de esa reglamenta-
cién por medio de un recurso juridico y administrativo (Macca-
glia®). El estado de urgencia fue declarado en mayo de 1999, pero
la ordenanza que instauraba el sistema suspensivo fue también
objeto de cuestionamiento mediante recursos jurisdiccionales. Se
trata de un dispositivo que, como lo subraya Maccaglia®, descom-
pone las reglas que rigen en tiempo normal la gestién de los terri-
torios, y el cual, con la tutela del gobierno nacional, instaura un
marco de accién con poderes administrativos extendidos, de ma-
nera que pone en marcha un modelo de gestién de residuos que
queda fuera del alcance de los actores politicos locales. Este sub-
terfugio juridico no pertenece al derecho administrativo de protec-
cién ambiental, pero sirvié para poner a toda una regién al abrigo
dela aplicacion de las normas sobre la gestién de residuos. El uso de
este dispositivo instaurd durante casi siete afios un estado de ex-
cepcién en el que las reglas y las intervenciones ptblicas extraor-
dinarias se convirtieron en regla comun. En Palermo, la autoridad
regional renunci6 al ejercicio de su poder administrativo y se co-
locé bajo la tutela del gobierno nacional.

Finalmente, respecto al uso del derecho en su funcién de medio
para el arbitraje de conflictos y de expresién de poder, podemos
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sefialar que en todos los paises estdn previstos mecanismos juridicos
de revisién, tanto en la reglamentacién de residuos como en la de
proteccién ambiental. Lo que difiere de un pafs a otro es la intensidad
con que son utilizados esos mecanismos. Pareceria que la justicia
administrativa es utilizada con mayor frecuencia en Francia que en
Italia y México; queda asi una impresién de que existe una mayor
judicializacién en materia ambiental en Francia que en los otros dos
paises. Esta observacién no significa, sin embargo, que aquélla esté
ausente en los otros dos casos, pues, como se ha mostrado, la movi-
lizacién de la justicia toma otros canales y hace intervenir tribunales
diferentes a los que se ocupan de impartirla aplicando la reglamen-
tacion ambiental. En México suele recurrirse mds a la justicia agraria
y a la constitucional que a la justicia administrativa, que se ocupa de
la reglamentacién ambiental. En Italia, la figura del estado de excep-
cién muestra que de lo que se trata en ese caso es de sacar la gestion
de los residuos de su marco reglamentario, y entonces, la moviliza-
cion de los tribunales se limita a contrarrestar esa situacién.

La sofisticacion de mecanismos legales no se refiere exclusiva-
mente a los dispositivos previstos por la reglamentacion de residuos
o de proteccién ambiental, sino también al desarrollo del derecho
en otros dmbitos. Por un lado, la extensién a nivel supranacional,
como sucede en el caso de Palermo, introduce limitantes que llevan
alas partes del conflicto a redefinir sus estrategias de movilizacién
del derecho sin dejar de considerar la reglamentacion nacional de
la gestion de residuos. Por otro lado, el cuestionamiento a los actos
administrativos puede darse por medio de recursos juridicos que
no pertenecen al dmbito de los residuos o de la proteccién ambien-
tal. Es aqui donde toma sentido la idea de que el derecho ambien-
tal se sitda en el cruce de varios derechos, y como lo ilustran los
diferentes casos revisados en esta obra, la gestién de los residuos
no escapa a ese fenémeno. Més que ser algo negativo (por la su-
perposicién de recursos, la ampliacién de los tiempos, el aumento
de los costos, la complejidad de los procedimientos) esa circuns-
tancia permite a las partes desarrollar estrategias muy variadas de
utilizacién del derecho.
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ESTRATEGIAS DIVERSIFICADAS

Mis alld de la utilizacién del derecho que corresponde a las fun-
ciones que tradicionalmente se le atribuyen, es posible observar
otros usos respecto de la manera en que regula las relaciones entre
los actores (Israél, 2009; Lochak, 1989; McCann, 1992, 1994). Si bien
puede adoptar multiples formas, nos limitaremos a dos aplicacio-
nes especialmente relevantes en los casos estudiados: por un lado,
el derecho como una oportunidad y un medio que le permita
aparecer en el espacio publico y politico para hacer avanzar causas;
por otro lado, una utilizacién estratégica del derecho que se apro-
vecha de sus indeterminaciones.

Aparecer en el espacio piiblico

La regulacién por parte del derecho puede operarse tanto por me-
dio de sus efectos simbdlicos de las representaciones asociadas a la
existencia o al contenido de reglas como por medio del recurso a
procedimientos jurisdiccionales (Lochak, 1989: 6). La utilizacién del
derecho como un foro que permite dar publicidad y legitimar cier-
tas posturas, es decir traducir en derecho reivindicaciones sin lo
cual serfan menos legitimas, es algo que se observa en casi todos
los casos estudiados en esta obra. Dicha manera de recurrir al de-
recho suscita una variedad de situaciones en las que se pueden
identificar dos objetivos principales: por un lado, la idea de “hacer
presién” sobre el gobierno, haciendo ptblico un asunto o cuestio-
nando actos que constituyen un ejercicio de potestad ptblica (au-
torizaciones, permisos, etc.) y por otro lado, la construcciéon de una
legitimidad.

En el caso de Génova, el recurso al derecho asume la forma de
una simple amenaza de iniciar un procedimiento jurisdiccional, el
cual finalmente no se concretiza y ocurre paralelamente a una in-
tensa actividad juridica por parte de la Administracién. Los 6rga-
nos de todos los niveles de gobierno emitieron actos administrati-
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vos, pero la simple amenaza de recurrir a los tribunales fue lo que
se convirtié en un mecanismo de negociacién. Este uso del derecho
fue empleado por los opositores a proyectos, pero también por
parte de algunos alcaldes molestos al juzgar que el atraso en la
decisién ponia en dificultades al municipio (véase el ejemplo del
alcalde de Chiavari, que amenazé con interponer una demanda en
contra de los presidentes de la region de la Liguria y de Génova.
Pomatto®). En Vienne, el recurso al procedimiento de contencioso
administrativo “se convirtié en una estrategia, no solamente para
bloquear o retrasar el proyecto y reclamar lo que los vecinos pre-
sentan como sus derechos a la salud y a un entorno vital de calidad
[...], sino también para mantener la presién sobre las autoridades
publicas” (Cirelli*). Sin embargo, no es sélo la amenaza por parte
de los opositores lo que intimida a las autoridades, sino que el
anuncio de una demanda por dafios e intereses de una empresa a
la que le habrian anulado las autorizaciones para el funcionamien-
to de un vertedero, puede infundir en las autoridades el temor de
verse involucradas en largos procesos judiciales cuyas consecuen-
cias econdémicas serian perjudiciales (véase el caso de Izeaux en
contra de la empresa Lely, presentado por Cirelli*; o el de Zimapdn,
y en éste, los antecedentes del conflicto de Guadalcdzar).*

El caso de Palermo ilustra un cuestionamiento, por medio del
derecho, del ejercicio de una potestad publica. Mientras que, en
principio, el dispositivo suspensivo de accién ptiblica supone que
es el Ministerio del Medio Ambiente el que debe otorgar las prin-
cipales autorizaciones para el incinerador, la regién también sigue
como encargada de dar una autorizacién sobre las emisiones del
incinerador: “Apoyédndose en los recursos reglamentarios a su
disposicién, este ultimo [el responsable del servicio regional de
emisiones] multiplica las intervenciones destinadas a frenar la
tramitacion del proyecto” (Maccaglia®). Esos casos muestran que

* En Guadalcdzar, la empresa Metalclad obtuvo una compensacién eco-
némica por dafios importante por parte el gobierno mexicano en el marco de
la aplicacién del TLCAN (Ugalde®).
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los recursos a la arena jurisdiccional constituyen un férum, una
arena que permite hacer publicas las posturas al tiempo que se
vuelven parte de una estrategia de los actores para reaparecer en
un primer plano en momentos en que el conflicto pierde intensidad;
por ejemplo, una demanda interpuesta es frecuentemente acom-
pafiada de un articulo en la prensa local. También existe otra arena
en la cual la reglamentacion es utilizada para hacer presién o para
frenar los procesos de toma de decisién: es lo que Maccaglia® de-
nomina “el espacio administrativo” en el que se también se juega
el ahorro de tiempo, la presién hacia las autoridades y el hostiga-
miento.

Lainvocacién del derecho lo vuelve un instrumento ttil, inde-
pendientemente de su efectividad. El uso simbdlico del derecho
no se reduce a las “representaciones” que circulan en el espacio
publico; mds bien lo que nos recuerdan esos estudios es que la
eficacia simbdlica del derecho depende de su utilizacién tdctica. El
temor a la estigmatizacion lleva a los actores a emprender ciertas
acciones, y de esta manera, la dimensién juridica contribuye a la
organizacién del conflicto, incluso cuando los tribunales compe-
tentes no intervienen para decir quién debe hacer qué. Sin embar-
go, para que esas formas de recurrir al derecho sean eficaces, son
necesarias ciertas condiciones. No se puede decir que en todos los
casos el recurso a la ley adopte la misma forma e intensidad, pues
en ciertos pafses los actores son menos proclives a actuar por temor
a ser estigmatizados; tampoco es un hecho que haya una opinién
publica interesada en el tema de los residuos.

En el caso de Vienne, Cirelli* refiere igualmente que los resul-
tados de los procedimientos contenciosos son un factor importan-
te en el reconocimiento y legitimacién de la movilizacién y de las
acciones de los opositores. Cuando las sentencias les son favorables,
los vecinos de las instalaciones ganan visibilidad en el espacio
publico, es decir, aquéllas se vuelven una “caja de resonancia de
sus protestas”. La bisqueda de legitimidad de los actores movili-
zados es una constante y se apoya en el recurso a la justicia, pues
es el espacio que les permite construir una posiciéon “de igual a
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igual” en la que el intercambio se da en los mismos términos, en
el mismo lenguaje y en el lugar donde las autoridades ptblicas
escuchan y toman a sus interlocutores en serio. Esta autora mues-
tra otro aspecto relevante: incluso cuando las sentencias no les son
favorables, los actores movilizados no pierden su confianza en la
justicia y el instrumento permanece lo suficientemente poderoso
como para seguir administrando la justicia.

La construccién de la legitimidad de los actores (especialmen-
te de los opositores a un proyecto) se sirve también de recursos
legales que involucran instituciones diferentes a los tribunales. Esta
estrategia “en todas direcciones” permite estar presente en el con-
flicto y apoyar su argumentacion. Por medio de figuras propias del
derecho a la informacién, los derechos humanos o de la aplicacién
del derecho ambiental y urbano, los actores buscan también forta-
lecer sus posiciones en un espacio publico de confrontacién. Tres
casos ilustran lo anterior. En Francia, Rocher* describe el recurso
a la CADA (Comisién de Acceso a Documentos Administrativos)
por parte de las asociaciones, con el propésito de obtener docu-
mentos sobre el futuro plan departamental para la gestién de los
residuos de Indre-et-Loire: “El derecho a la informacién y a la
participacién en materia ambiental aparece como un recurso para
los actores asociativos que de hecho lo movilizaron en varias oca-
siones”.

En el caso del CIRE de Tldhuac, en México, el movimiento que
impidi6 la implantacién de un ambicioso proyecto de tratamiento
de residuos mediante gasificaciéon movilizé argumentos legales
relacionados con el hecho de que las autoridades no habfan con-
sultado a la poblacién local, y que los terrenos en los que se cons-
truirfa el CIRE estaban catalogados como una zona de preservacién
ecolégica. De hecho, la Procuraduria Ambiental y del Ordenamien-
to Territorial (PAOT) de México dio la razén al movimiento de
oposicién, y pese a que sus resoluciones no tienen un cardcter
vinculante, hizo posible que los opositores insertaran en el debate
publico una serie de argumentos juridicos que planteaban que el
CIRE constitufa una infraccién a la ley. Si bien el derecho no tuvo
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una influencia decisiva en el conflicto (Latargere®), la recomenda-
ci6én de la PAOT habria modificado la idea de un proyecto incontro-
vertible y habria cambiado la direccién del proyecto.

Finalmente, en Zimapdn (Ugalde*) se interpusieron varias
quejas ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH),
especialmente para denunciar los abusos policiacos cometidos
durante una manifestacién. Se trataba, para los opositores, de
obtener una especie de “constancia”, un registro fundado en dere-
cho del desarrollo de la movilizacion, lo que le permitié construir
su legitimidad dentro de los movimientos sociales mexicanos. La
retérica de la movilizacién social en México pasa con frecuencia
por la participacién en hechos violentos que sirven para construir
una experiencia comun a organizaciones que no tienen intereses
comunes. Otra demanda ante el mismo organismo tuvo un efecto
ilustrativo: la CNDH emitié una recomendacién a la que dieron
respuesta tanto la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Na-
turales como la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente.
Desde este punto de vista, los opositores obligaron a las autorida-
des ambientales a participar como pares en una arena de discusién
con el arbitraje de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

Al interesarse en esos usos estratégicos del derecho, la mirada
se desplaza hacia eso que da sentido a las organizaciones oposito-
ras a los proyectos. En efecto, un procedimiento jurisdiccional que
tiene poco impacto en el desarrollo de un conflicto (el recurso a
una institucién cuya resolucién no tiene fuerza vinculante) puede
tener, por el contrario, una importancia crucial para la construccién
de la causa y parala movilizacién social. Esos usos estratégicos del
derecho permiten formular las expectativas de los opositores en
términos de expectativas sobre el derecho (de informacién, de los
derechos humanos o del ambiental); permite también fijar y pre-
sentar su existencia y legitimar sus demandas; y al hacerlo, parti-
cipan en dar legitimidad en el espacio ptiblico a los opositores.
Ahora bien, este espacio publico articulado en torno al derecho estd
en constante readaptaciéon debido a su relacién con una de las ca-
racteristicas del derecho: su indeterminacion.
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Las indeterminaciones del derecho

Una idea muy influyente dentro de los estudios del derecho radica
en sefialar que, por definicion, éste es indeterminado. Esta carac-
teristica no se refiere a los vacios o a su uso discrecional sino a la
atribucién de un cierto sentido a los términos utilizados en los
textos juridicos, lo que se revela en especial en los denominados
casos limite. La cuestién de la indeterminacién del derecho estd en
el centro, desde hace varias décadas, de trabajos de doctrina juri-
dica (Bay6n, 2000; Comanducci, 1998; Kress, 1989; Redondo, 1997;
Teubner, 1989). El mérito de autores como Kelsen (1999) y Hart
(2000) es haber identificado este caracter, asi como sus consecuen-
cias. Asumiendo el riesgo de simplificar complejos andlisis, pueden
destacarse dos elementos. Por un lado, la idea de que el derecho,
lejos de ser un conjunto de textos estatico, a disposicién para ser
aplicado, es, por el contrario, dindmico, y sus cambios (bajo el
efecto dela actividad del legislador o de las interpretaciones de los
jueces, entre otros profesionales del derecho) contribuyen a crear
y amantener una indeterminacion tanto en la aplicacion de la regla
como en su definicién. Por otro lado, la “textura abierta” del dere-
cho es por si misma la causa de numerosas indeterminaciones: la
naturaleza del lenguaje juridico deja un margen de maniobra a
la interpretacién de los jueces, lo que impide prever los efectos
juridicos de una accién o conocer el resultado de una accién judicial.

No nos detendremos en las fuentes de indeterminacién juridi-
ca, es decir, en las caracteristicas propias al derecho con base en las
cuales no puede esperarse que éste funcione como un conjunto
coherente de dispositivos a la espera de un acto de voluntad para
que sea aplicado; el objeto de interés de esta tltima secciéon es mas
bien la forma en que es utilizada la indeterminacién del derecho.
En muchos casos, son los actores quienes, aprovechando los inters-
ticios que existen en los conjuntos normativos, intentan cambiar
las reglas, son quienes contribuyen a mantener su indeterminacién.

Cambiar la regla, cuando es posible, depende de varios facto-
res. Primero, cuando la posicién de ciertos actores movilizados
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cambid y ello les dio acceso al ejercicio de una cierta autoridad.
El cambio de persona al frente de una responsabilidad ptblica
puede cambiar las estrategias; puede promover el cambio de algu-
na regla, de las condiciones juridicas de un proyecto, e incluso
puede modificar los instrumentos de planificacién relacionados
con aquél. Asf, en Génova una administracion municipal entra en
funciones en 2007, con lo cual cambian las condiciones de comu-
nicacién con los actores, abriendo asf la posibilidad de modificar
la politica municipal de gestién de residuos (Pomatto*). Las elec-
ciones cantonales de 2004 en Turin ponen en evidencia la politica
del conflicto y dejan ver como las alianzas partidistas modificaran
la percepcion de un proyecto y permitirdn una modificacion de
facto en las reglas, estableciendo una suerte de moratoria sobre el
proyecto (Rocher*). En Cuernavaca, el nuevo alcalde, quien habia
prometido en su campafia cerrar el relleno sanitario de Loma de
Mejia, anula el contrato de concesién que habia a favor de una
empresa. Algo similar ocurrié con el confinamiento para residuos
peligrosos de Zimapdn, donde luego de afios de negociacién entre
los tres niveles de gobierno, el nuevo alcalde, antes opositor al
confinamiento, anulé el permiso de construccién.

En los casos se aprecian otras modalidades de accién para
modificar las reglas del juego que implican mas que el ejercicio de
autoridad. Una de ellas, la de recurrir al “estado de urgencia” en
Palermo, muestra como ese dispositivo altera las reglas que regu-
lan en tiempo normal la gestion de los territorios. Otra de las
modalidades que se aprecian en los tres paises es la participacién
en la planificacién. El plan constituye un momento importante de
la concertacion (o de la confrontacién) en la medida en que permi-
te discutir las reglas aplicables a los residuos.

En Tldhuac, Distrito Federal, en sus primeras movilizaciones
los opositores se dirigieron a la Asamblea Legislativa local para
rechazar la propuesta del gobierno de cambiar el uso del suelo y
asi lograr que el proyecto sea contrario a la legislacién urbana. La
ley prevé que, al momento de su formulacién, el programa de
desarrollo urbano debe pasar por consulta ptblica antes de ser
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aprobado por los legisladores locales. No obstante, en el caso de la
modificacién del programa existe una indeterminacién: mientras
que cualquier propuesta gubernamental de modificacién debe
pasar por consulta publica antes de ser aprobada en la Asamblea
Legislativa, cambios mds puntuales podrian ser adoptados sin
pasar por ese proceso. De esta forma, los opositores optan por dos
estrategias: primero, interponer una demanda por el no respeto del
proceso de consulta; luego, la movilizacién para ejercer presién
directamente sobre los asambleistas.

Los casos franceses e italianos muestran también cudn impor-
tante es la participacién en la planificacién. En el caso del vertede-
ro de Isere, las asociaciones de opositores son invitadas a participar
en el nuevo plan departamental de eliminacién de residuos urba-
nos, lo que no les impide manifestar su descontento rechazando
suscribir el plan (Cirelli*). En la regién de Turin, la provincia, for-
talecida luego de una amplia consulta en el marco de su nuevo
plan provincial para la gestién de los residuos de 1997, imprime
legitimidad a su decisién comprometiendo a los participantes a
que respeten los acuerdos logrados en el plan. Sin embargo, esta
experiencia participativa no asegura tampoco una aceptacién de
los proyectos y la provincia detiene el proceso en un segundo mo-
mento (Puttilli y Tecco*). En Palermo, el proceso seleccionado es el
de una deliberacién cerrada (Maccaglia*). La utilizacién de este
instrumento de planificacién, sea para legitimar decisiones o para
establecer reivindicaciones, es igualmente ambigua en la medida
en que en algunos casos los propios actores que la utilizan acusan
su debilidad juridica (Rocher*; Pomatto*):

En otros términos, el cardcter operacional de los actos de planificacién
regional y provincial parece débil, tanto en lo que se refiere a las
previsiones méds detalladas y mds puntuales (plan 92), como cuando
adoptan una estructura de programacién mds amplia (plan regional
de 2000) o cuando buscan reformular hipétesis de localizacion que en el
nivel politico parecen tener un consenso limitado (plan provincial de
2003) (Pomatto*).
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La utilizacién es también ambigua en la medida en que la
ausencia de una planificacién participativa es utilizada en las
argumentaciones de los opositores a los proyectos, como se pue-
de ver en Palermo, donde la coalicién de asociaciones de oposi-
tores se organiza para denunciar la ausencia de democracia en la
arena decisional cerrada escogida por la autoridad provincial
(Maccaglia®).

Estos ejemplos ponen en evidencia que la inmutabilidad del
derecho es mds el producto de la representacion de ciertos actores
que una propiedad de sistemas juridicos, pues las autoridades,
respetando el marco juridico, modifican las reglas y, en consecuen-
cia, las condiciones en las que el derecho opera como marco para
la formulacion de las expectativas de los actores. El cambio de
reglas se presenta, de esta forma, como un uso social del derecho
que, sin ser antijuridico, crea incertidumbre e inestabilidad juridi-
ca. El hecho de anular autorizaciones o de modificar reglas gene-
rales sobre la gestién de residuos instaura un sistema en que es
dificil para los actores prever las reacciones y la direcciéon que toman
los proyectos. Si nos ubicamos en la perspectiva del empresario,
del promotor, las condiciones de una estabilidad juridica no estan
tampoco totalmente garantizadas y lo llevan a recurrir a la justicia.
Para los opositores, tampoco se asegura que una vez detenido un
proyecto, éste no serd retomado mds adelante. Tal inestabilidad e
incertidumbre juridicas obligan a los actores a readaptarse y a di-
versificar constantemente sus estrategias de utilizacién del derecho.

Por medio de sus estrategias los actores participan en la inde-
terminacién del derecho. Hemos identificado dos estrategias, una
con efectos sobre las temporalidades de un conflicto; la otra, mds
directamente relacionada con la indeterminacién del derecho, se
refiere a las disputas para definir o redefinir los conceptos vagos.
El recurso a la justicia puede tomar mucho tiempo, por lo que
frecuentemente lo que motiva a los actores no es obtener una reso-
lucién en algtin sentido, sino alargar el proceso de toma de decision.
La misma estrategia es también utilizada en el espacio administra-
tivo. No obstante, en otros casos la estrategia es hacer publica una
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posicion en el espacio administrativo y no que ésta se acepte ni
dilatar los procesos

Ademds, no siempre se busca dilatar los procesos. En otros
casos lo que se pretende no es tanto tratar de que su posicién sea
aceptada, como el hecho de hacerla ptblica en el espacio adminis-
trativo. ;Para qué ganar tiempo?; la respuesta es tan variada como
variadas son las motivaciones de los actores. Pareciera, en la pers-
pectiva de observar las relaciones de los actores con el derecho, que
el objetivo es frenar el proyecto esperando la llegada de nuevas
reglamentaciones. En Europa, los marcos juridicos nacionales deben
transponer las directivas europeas en materia de gestién de resi-
duos, y eso puede tomar tiempo. Atrasar proyectos para instala-
ciones de gestién y disposiciéon de residuos adquiere sentido a
partir del momento en que aparecen expectativas respecto a la
transposicién del derecho comunitario al derecho nacional. Es eso
a lo que se refiere Rocher” cuando observa que “el ritmo de su
produccién [reglamentaria] obligé a hacer ajustes en los sistemas
locales que de esta forma estdn en actualizacién continua con un
marco en movimiento permanente.” Existe una relacién estrecha
entre la dimensién juridica y la dimensién temporal de los procesos
estudiados.

El efecto mds generalizado de recurrir al derecho es precisa-
mente dilatar los tiempos de la decisién. Independientemente de
la capacidad para determinar mediante procesos juridicos una
“decision final” (prdcticamente ausente en los casos estudiados),
si los actores de un conflicto pueden influir en algo al recurrir al
derecho es en la temporalidad de las situaciones. Ganar tiempo se
convierte con frecuencia simplemente en ganar, incluso si es sola-
mente por un tiempo.

Por otra parte, una de las fuentes mds importantes de indeter-
minacién del derecho tiene que ver con que el derecho es un dis-
curso. Como todo lenguaje, el lenguaje del derecho es polisémico,
y ello a pesar del esfuerzo de los operadores del derecho y de los
legisladores por asegurar que cada nuevo dispositivo, trdtese de
una norma técnica o de la mds solemne proclamacién de un nuevo
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derecho, tenga un sentido univoco. Asi, diferentes interpretaciones
sobre el sentido de una decisiéon pueden ser legitimadas por un
juez sin que ello suponga, en principio, una transgresién del orden
juridico. Las controversias relacionadas con la definicién de los
“residuos dltimos” ilustran para el caso francés este tipo de proce-
sos (Rocher®), y ésa no es la tinica definicién y precisién dada al
residuo. La directiva europea reciente introduce la definicién de
“bio-residuo” (Rocher*).” También en este caso, prolongar los pro-
yectos y la elaboracién de planes pudo permitir integrar esas
nuevas definiciones que indujeron nuevas reglas para el tratamien-
to de los residuos. Cirelli*, para el caso francés, observa un fené-
meno similar en el departamento de Isere en torno a la nocién de
residuos inertes: los vertederos no deben aceptarlos, lo cual modi-
fica la lista de residuos que podrian ser aceptados en el vertedero
de Izeaux.

Las incertidumbres del derecho a las que nos hemos referido
estarfan marcadas por dos rasgos. Por un lado, los procedimientos,
y entre éstos los contenciosos o la transposicién del derecho supra-
nacional al nacional, introducen flexibilidad en la temporalidad de
los conflictos asociados a la gestién de residuos. Por otro lado, el
lenguaje del derecho implica ciertos usos especificos del lenguaje
comtn, las cuales, lejos de tener un tnico significado, son fuente
de indeterminaciones del derecho.

Los usos del derecho, al igual que los usos de la flexibilidad del
tiempo (acelerar o retardar una decisién) y de una argumentacion
fundamentada en las definiciones de nociones que enmarcan la
gestion de residuos, refuerzan las indeterminaciones de aquél. Las

®> “Residuo biodegradable de jardines y parques, residuos alimenticios y
de cocina procedentes de hogares, restaurantes, servicios de restauracién co-
lectiva y establecimientos de consumo al por menor, y residuos comparables
procedentes de plantas de transformacién de alimentos”. Directiva 2008/98/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo del 19 de noviembre de 2008 sobre
los residuos y por la que se derogan determinadas directivas. En Francia esta
directiva fue objeto de transposicién mediante el Decreto ntim. 2011-828 del
11 dejulio de 2011 sobre diversas disposiciones relacionadas con la prevencién
y a la gestion de residuos.
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definiciones se complejizan con el propésito de aprender lo que serd
objeto de la gestion de residuos, pero eso no es suficiente para su-
perar esas indeterminaciones. Es este elemento el que permite ex-
plicar por qué, a pesar de la sofisticacion del derecho que regula la
gestion de los residuos y reglamenta la participacién y la concerta-
cién ciudadana, desde el momento en que las indeterminaciones
persisten, el recurso al derecho y a los procedimientos jurisdiccio-
nales son tan numerosos como importantes son los conflictos.

CONCLUSION

;Cudles son los principales puntos en comun y las principales di-
vergencias que se desprenden de las hipétesis de interpretacién
sobre la movilizacién del derecho en los tres paises? En lo que se
refiere a la funcién de arbitraje del derecho, la primera convergen-
cia es que la judicializacién ha llegado para quedarse, indepen-
dientemente de que el recurso a los tribunales se dé o no a propé-
sito de la reglamentacién en materia de residuos.

Un segundo elemento comtn se refiere al resultado de esos
recursos ante los tribunales. En los tres contextos, es imposible
identificar una tendencia de los tribunales a resolver los conflictos
en un sentido o en otro. La principal divergencia radica en que el
recurso a procedimientos jurisdiccionales estd orientado por la
préctica juridica de cada pais: el recurrir al control de constitucio-
nalidad, por ejemplo, es un rasgo propio de la cultura juridica
meXxicana; decretar un régimen de excepcién, como en Italia, que
exentaria de la regulacién de los residuos, pareceria impensable en
Francia o en México.

Un anélisis mds fino de esas divergencias permitirfa replantear
y afinar la paradoja que da lugar a esta investigacién, a saber, que
frente a la sofisticacién de procedimientos y de reglamentaciones
para generar concertacién en torno a los proyectos de infraestruc-
turas para el tratamiento de residuos, el conflicto estd lejos de
desaparecer. Lo anterior ocurre extrafiamente como si la regulacién
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y la organizacién de la concertacién estuviera en pugna con una
tradicién juridica que involucra a diversos actores especificos, poco
evocados en los estudios de caso: los operadores del derecho (abo-
gados, empleados de los servicios de la administracién de justicia
administrativa, jueces). Estos dltimos movilizan el derecho apos-
tando a los vacios juridicos o a las indeterminaciones del derecho
y dejando de lado una reglamentacién que busca, por un lado,
encontrar la solucién mds adecuada para la gestion de los residuos
desde el punto de vista ambiental y, por otro lado, decidir de ma-
nera consensual en dénde y cémo aplicar esta solucién. Esta regla-
mentacién deja de lado que los mds grandes practicantes del dere-
cho estdn sumergidos en una tradicién juridica de tipo préctico, a
saber: ;cudl es el recurso mds adecuado para obtener una resolucién
favorable a “mi” causa?

La leccién que puede extraerse del andlisis de los estudios de
caso no es solo sobre las funciones, sino también sobre los usos del
derecho. Nuestra lectura de las diferentes estrategias desplegadas
en los tres contextos nacionales permite identificar el papel que
desempenia el derecho en la accién colectiva, en tanto que aporta
una cierta legitimidad a los opositores en su causa al igual que a
las autoridades en el ejercicio del poder. Desde ese punto de vista,
el triunfo de uno de ellos en el terreno del derecho regresa a los
actores sobre sus posiciones originales y vuelve mds dificil que se
muevan hacia posiciones mds conciliatorias. Cualesquiera que sean
la via y las estrategias desplegadas por los actores, la aplicacion
correcta del derecho no significa necesariamente que la mejor so-
lucién técnica posible de gestion de residuos sea la que finalmente
se imponga.

Estas reflexiones pueden ser el punto de partida de futuras
investigaciones que explorarian cémo la experiencia del derecho
orienta futuras acciones. ;Se puede hablar de un ciclo de entusiasmo-
desilusién sobre el alcance del derecho? ;Existen, a partir de esas
experiencias, aprendizajes que den lugar a estrategias diferentes?
Queda por saber, para cada caso, cémo, a lo largo de los litigios, es
considerado lo que puede aparecer en un momento dado como la
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mejor solucién técnica para el tratamiento de los residuos. Se trata
ni mds ni menos que del estudio empirico del derecho y de las
relaciones sociales en un tema tan crucial para la sociedad contem-
porédnea como lo es la gestion de los residuos.
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CENTRO DE ESTUDIOS DEMOGRAFICOS,
URBANOS Y AMBIENTALES

Durante los Gltimos anos se han presentado un endurecimien-
to de las normas ambientales y una diversificacion de los
procedimientos de informacion, concertacion y participacion en
la toma de decisiones publicas en ese campo. A pesar de este
cambio, las sociedades contemporaneas estan marcadas por
una generalizacion de conflictos en torno a decisiones relativas
a obras de ordenamiento territorial.

Mediante el estudio de movilizaciones en contra de la
implantacion de tiraderos, incineradores y plantas de compos-
taje en tres contextos nacionales (México, Italia y Francia), este
libro analiza la aparente paradoja entre, por un lado, la multipli-
cacion y sofisticacion de restricciones ambientales y de meca-
nismos de informacion y participacion; y, por otro, el bloqueo
de decisiones puablicas en la gestion de los residuos.

¢Cuales son el papel vy los efectos de los procedimientos y de
los instrumentos de planificacion? ¢Cuales son los referentes
territoriales movilizados por los opositores a los proyectos de
infraestructura, asi como los usos del derecho en esos conflictos?

Sobre la base de un analisis de las dimensiones temporales,
territoriales y juridicas de las situaciones estudiadas, los
trabajos reunidos interrogan las relaciones entre conflicto y
concertacion.
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